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ara leitora, caro leitor,

A oitava edi¢do de Simetria, revista do TCMSP, tem seu Caderno Especial dedicado a um tema
extremamente importante para a administragfio publica: a Nova Lei de Licitagdes e Contratos Admi-
nistrativos. Quem vivenciou de alguma maneira a lei n°8.666/1993, a Lei de Licitagdes, sabe da sua im-
portancia como referéncia na implementagéio das agdes publicas. A lei federal n®14.188/2021 é o novo
marco regulatério que substitui aquela de 1993, bem como a Lei do Pregio, lei n® 10.520/2002 e o Re-
gime Diferenciado de Contratagdes (RDC), lei n® 12.462/2011, com a justificativa de aprimorar o papel
da gestdo publica no século XXI, no Brasil. E ela guarda uma especificidade que é atribuir explicita-
mente as escolas vinculadas aos tribunais de contas, o papel de promover a qualificacdo de jurisdicio-
nados e servidores, de conhecer melhor o seu alcance, como descreve no art. 173. N6s temos feito isso
desde 2020, numa sequéncia de Tardes do conhecimento', sempre abordando um tema relativo a nova lei.
Para apresentar e discutir esse novo cendrio da vida publica brasileira contribuem os trés artigos: “A
governanga, o controle interno de gestio e o gerenciamento de riscos na administragio publica diante

» o«

da nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos”; “Consideragdes sobre a designagdo de agentes
publicos para fungdes previstas na lei n°14133/2021”; “Termo de referéncia, estudo técnico preliminar,
anteprojeto e projeto bésico: um checklist do contetido obrigatério e qual pega processual usar nas licita-
¢des e contratagdes publicas”.

Na coluna do Observatério de Politicas Piblicas do TCMSP, tema do Caderno Especial da edigio
anterior, temos o artigo “Como evitar a reprodugio das desigualdades na produgio do espago urbano?
Desatios do sistema de planejamento urbano e or¢amentdrio”. Considerando a necessidade de qualificar
o trabalho no TCMSP, trazemos contribui¢des que abordam as diversas formas de controle da adminis-
tracdo publica: “Ferramentas de controle social do Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo” —de
autoria de alunos de pés-graduacido da Escola Superior de Gestdo e Contas Publicas (EGC); “Controle
interno no setor publico como instrumento de controle de gestdo: um estudo de caso no Tribunal de
Contas do Estado do Pard”; “Administragao publica dialégica e tribunais de contas: novas perspectivas
do controle externo prospectivo”; “Auditoria operacional na drea da educagdo sob a ética da eficiéncia” —
anéalise desenvolvida no ambito do Tribunal de Contas do Rio Grande do Sul; e um estudo de caso sobre
educacdo no contexto de isolamento social — “Uma experiéncia de estdgio supervisionado do curso de
Pedagogia durante a pandemia de Covid-19”.

Concluindo a edigdo, o artigo em lingua estrangeira vem de um pesquisador do Instituto de Pes-
quisa Econémica Aplicada (Ipea), Antonio Lassance, e, a partir de uma pesquisa com 350 servidores fe-
derais realizada ao longo de cinco anos, debate a diferenga entre politica publica e programa de governo,
pensando num método de distingui-los.

Boa leitural

Xixo/Mauricio Piragino
Diretor-presidente da Escola Superior de Gestdo e Contas Piiblicas do TCMSP

1 Série de discussdes transmitidas ao vivo e depois disponibilizadas no canal do YouTube (/escoladecontastcmsp).
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ermo de referéncia, estudo
técnico preliminar, anteprojeto e
projeto basico: um checklist do
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Reference Term, Preliminary Technical Study,
Preliminary Draft and Basic Project: A Checklist of the
Mandatory Content and Which Procedural Document
to Use in Public Bidding and Contracting

Alessandra Mara Cornazzani Sales
Pos-graduada em Avaliagao dos Negdcios
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de S3o Paulo (FEA-USP). Mestra em Direito
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Fazenda e Justica no Estado Social pela
Universidade de Salamanca, na Espanha. Membra
da Comissao de Infraestrutura do Ibradim.
Advogada e assessora na Escola Superior de
Gestdo e Cantas Pablicas do TCMSP

Resumo: O novo marco regulatério das
licitagdes e contratagdes publicas, lei
federal n® 14.188/2021, reforgou o cuida-
do que a administracio publica deve ter ao
planejar uma compra publica, seja ela uma
aquisic¢do de determinado bem, uma presta-
¢do de servigos ou uma execucido de obras.
Reafirmou ser este, por vezes em conjunto
com o estudo técnico preliminar, o alicer-
ce seguro para o correto descritivo quali-
tativo e quantitativo do objeto pretendido.
Daf a razdo para também oferecer um rol
minimo de indicadores a serem seguidos,
especialmente, em qualquer termo de refe-
réncia, anteprojeto e projeto basico. Tama-
nho detalhamento, contudo, vem suscitando
diavidas acerca de qual peca processual é a
adequada para o caso em concreto. Assim,
o presente artigo assume estas duas ver-
tentes: esclarecer a funcionalidade de cada
peca descritiva do objeto e servir de instru-

mento de verificagdo deste contetdo.
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Palavras-chave: Licita¢des e contratos
Termo de referéncia. Anteprojeto. Projeto ba-
sico. Checklist.

Abstract: The new regulatory fra-
mework for public bidding and contracting,
Federal law no. 14.133/2021, reinforced the
caution that the public administration should
exercise when planning a public procurement,
be it meant for goods, services or works. It has
been asserted that, sometimes along with the
preliminary technical study, this is the secure
basis for the proper qualitative and quantita-
tive description of the intended object. Hen-
ce the reason for also offering a minimum list
of parameters to be followed, especially those
regarding reference terms, preliminary drafts
and basic projects. These specificities, however,
have raised doubts about which procedural do-
cument is appropriate for the case approached..
Thus, this article assumes these two aspects: to
clarify the functionality of each description of
the object and to serve as an instrument for ve-

rifying this content.

Keywords: Bids and contracts. Reference

term. Preliminary draft. Basic project. Checklist.

1 Introducio

O termo de referéncia, o anteprojeto e o
projeto bdsico sdo pecas que ddo vida ao edital
de licitagdio e/ou ao instrumento de contrata-
¢do, justamente porque informam o objeto de
que a administrag¢do precisa — seja uma aqui-
si¢do de produto ou equipamento, a prestacdo
de servigos ou a execugdo de obras —, para que
determinada demanda social seja atendida. Ma-
terializam todas as perspectivas discutidas no
planejamento publico e examinadas, quando o
caso, em estudos técnicos preliminares, viabili-
zando a efetivagio da politica publica prospec-
tada nos programas de governo.

A estrutura para a formatagio dessas pe-

cas de apoio é sempre a mesma: 0 que se quer,

Jjustificado no porqué de se querer; qual é a de-
manda e quem sdo seus beneficidrios; qual é
a qualidade e a quantidade necesséria; onde,
quando e como serd implementado; qual o cus-
to, respeitados os limites or¢amentarios dispo-
niveis, e por quem, tecnicamente apto, sera rea-
lizado o objeto.

Sintetiza, na esséncia, a aplicabilidade
extensiva da ferramenta de gerenciamento em
projetos 5W (what, o que; why, por que; who,
quem; where, onde; when, quando) e 2H (how,
como; how much, quanto [_custa’]), tdo essencial a
qualquer tipo de planejamento, justamente por
configurar o caminho certo para a busca da efi-
ciéncia e da efic4cia para a solugio do problema.

O novo marco regulatério das licita-
¢bes e contratagdes publicas, lei federal n®
14.133/2021, trouxe um rol dos principais ele-
mentos de qualquer termo de referéncia, pro-
jeto basico, anteprojeto e seus estudos técnicos
preliminares de base. Ndo é a primeira norma
a tratar desse assunto. A proépria lei federal n®
8.666/19983, ja previa indicadores da mesma na-
tureza, embora espalhados ao longo de seu tex-
to. Destaque também merecem vérios outros
regulamentos préprios, como é o caso do decre-
to federal n°® 10.024/2019, as Orientagdes Téc-
nicas OT-IBR 01 e 06/2016 do Instituto Brasi-
leiro de Obras Publicas (Ibraop) e a instrugédo
normativa n° 02/2021 do Tribunal de Contas
do Municipio de Sio Paulo.

Agora, a questdo que nio quer calar é:
por que existem tantos normativos dizendo
qual é o contetido das pecas que descrevem o
objeto de uma licitagio e contratagio publica?

A resposta estd na formatagio inadequa-
da, incompleta, desses documentos. A jurispru-
déncia ndo nega tal fato. Inimeras sdo as incon-
sisténcias vislumbradas no exame das licitagoes
e contratagdes publicas por nossos tribunais’,
relativas ao descritivo e ao dimensionamento
do objeto, deficiéncias qualitativas e quantitati-
vas, falhas no or¢amento estimado, falta de pla-

nejamento etc.




Em sala de aula, nos cursos de extensio
e de capacitagdo técnica ministrados na Escola
Superior de Gestdo e Contas Publicas do Tri-
bunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo, va-
rios questionamentos sio firmados sobre qual o
instrumento correto para a descrigiio de obje-
tos da categoria servigos, se termo de referén-
cia, projeto bésico ou anteprojeto.

Assim, com o objetivo de aprimorar o
conhecimento e, especialmente, o exercicio da
atividade hodierna em licitagdes e contratagdes
publicas, este trabalho oferecerd os conceitos
legais necessarios a compreensio da pega ade-
quada a descri¢do do objeto, além do compara-
tivo conteudista de cada uma dessas pegas pro-
cessuais, na expectativa de que sirva como um
checklist, item de verificagdo, facilitando o de-
sempenho de sua fungdo publica, no que tange
a preparagio do termo de referéncia, do proje-
to basico, do anteprojeto e dos respectivos es-
tudos técnicos preliminares adequados ao caso

em concreto.

2 Termo de referéncia, projeto basico
e anteprojeto: conceitos

Primeiramente, é importante dizer que
estas pegas processuais tém a fungio de des-
crever o objeto almejado pela administragdo
publica.

O termo de referéncia e o projeto basico
devem informar, com clareza, as condigdes téc-
nicas, as formas e os métodos de cumprimen-
to da obrigag¢do pelo particular interessado, as
obrigac¢des das partes envolvidas, os custos es-
timados, o prazo de entrega ou de execugio e as
sangdes a serem aplicadas em hipdteses de ina-
dimplemento contratual.

Como bem destacado por Santana (2020,
p. 40), o termo de referéncia “é o documento me-
diante o qual a administragéio explicita o objeto,
documentando de forma sistemética, detalhada
e cabal o objeto da contratagio que pretende re-
alizar, permitindo, de tal modo, dimensionar a

decisdo e o poder do respectivo gasto ptblico”.

O anteprojeto, por outro lado, tem fun-
¢do bastante particularizada: constitui a pega
que norteia o particular vencedor da licitagido
a formatar o projeto bésico propriamente dito,
nas obras e servigos de engenharia que forem
preordenados a execugdo sob o regime de con-
tratacdo integrada’®, trazendo, em verdade, li-
nhas mestras, com essencialmente descritivos
gerais, dimensdes e impactos soclais do objeto.

Segundo a lei federal n° 14.133/2020,
que alids reproduziu as diretrizes contidas na
legislagdo que criou o modo de execugdo da
contratagio integrada’, o anteprojeto é a “pega
técnica com todos os subsidios necessarios a
elaboragdo do projeto basico™, que, minima-
mente, deve conter:

a. demonstragio e justificativa do progra-
ma de necessidades, avaliagdo de deman-
da do publico-alvo, motivagdo técnico-
-econdmico-social do empreendimento,
visdo global dos investimentos e defi-
nigdes relacionadas ao nivel de servigo
desejado;

b. condigdes de solidez, de seguranca e de
durabilidade;

c. prazo de entrega;
estética do projeto arquitetodnico, traca-
do geométrico e/ou projeto da area de
influéncia, quando cabivel;

e. parametros de adequagdo ao interesse
publico, de economia na utilizagéo, de
facilidade na execugdo, de impacto am-
biental e de acessibilidade;

f. proposta de concepg¢do da obra ou do
servigo de engenharia;

g. projetos anteriores ou estudos preli-
minares que embasaram a concepgio
proposta;

h. levantamento topografico e cadastral;

1. pareceres de sondagem [de solo (investi-
gagdo geotécnica)”;

J. memorial descritivo dos elementos da
edificagdo, dos componentes constru-

tivos e dos materiais de construgio, de

Terma de referéncia, estudo técnico preliminar, anteprojeto e projeto basico: um checklist do
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forma a estabelecer padroes minimos

para a contratagdo.

Acompanhando a mesma dicg¢do legal é
como dispde o art. 32 da Instrugdo Normativa
TCMSP n° 02/2021, aplicavel a todas as lici-
tacdes e contratacdes de obras e servigos de
engenharia, independentemente da lei de fun-
damento que dard suporte a esta licitagdo e
contratacio, vale dizer, se serd a lei federal n°®
8.666/1993, a lei federal n® 12.462/2011 ou a
lei federal n® 14.133/2021.

No que tange ao projeto basico em si, a
legislagdo pétria, de forma unissona, caracteri-

Z0Uu-0 como:

o conjunto de elementos necessdrios e sufi-
cientes, com nivel de precisido adequado, para
caracterizar a obra ou servigo, ou complexo
de obras ou servigos objeto da licitagdo, ela-
borado com base nas indicagdes dos estudos
técnicos preliminares, que assegurem a via-
bilidade técnica e o adequado tratamento do
impacto ambiental do empreendimento, e que
possibilite a avaliagio do custo da obra e a de-

fini¢do dos métodos e do prazo de execugio®.

3 Termo de referéncia e projeto
basico: quem deve usar e quando

Muito interessante a divida que permeia
sobre qual é a peca processual adequada a des-
crigdo do objeto de uma licitagio e/ou contrata-
¢do publica: o termo de referéncia ou o projeto
bésico?

Tal fato nio diz respeito a especificagdo
técnica de produtos e equipamentos propria-
mente ditos, ou seja, de bens méveis que, con-
soante definigdo do Cédigo Civil, sdo aqueles
“suscetiveis de movimento préprio, ou de remo-
¢éo por forga alheia, sem alteragfio da substan-
cia ou da destinagdo econémico-social”, afinal
para estes o termo de referéncia é o instrumen-

to competente. O problema estd em se é ele,

termo de referéncia, ou o projeto basico, que
deve informar e, portanto, especificar tecnica-
mente os servicos em geral.

E que para esses servigos em geral, tal
como para os servicos de engenharia e obras, a
lei federal n°® 8.666/1993 prevé a formatagdo do
projeto bésico, informando expressamente que
“as obras e os servigos somente poderio ser li-
citados quando houver projeto basico aprovado
pela autoridade competente e disponivel para
exame dos interessados em participar do pro-
cesso licitatério™.

Além disso, determina que a execugio
das obras e dos servigos devem respeitar o pro-
Jjeto bésico, o modo de execugio e o projeto exe-
cutivo, ainda que este seja desenvolvido conco-
mitantemente a execugdo do objeto’.

De outro lado, sera que para todo e qual-
quer servigo hd realmente a necessidade de rea-
lizagdo futura de projeto executivo, exigindo-se
a formatagdo do seu descritivo por um projeto
bésico e ndo por um termo de referéncia?

Embora a lei federal n° 8.666/1993 seja
silente quanto a isso, na pratica, o uso do ter-
mo de referéncia para servigos em geral — ainda
que por nomes alternativos, como o “anexo I”
do edital da licitagfio, ou ainda o anexo “especi-
ficagdes técnicas”, “memorial descritivo do ob-
jeto” ou, simplesmente, “descritivo do objeto”
—, acabou se convencionando como o documen-
to adequado, aceito inclusive pela prépria juris-
prudéncia patria. Basta analisar as inimeras de-
cisoes firmadas em casos concretos de servigos
de conserto, instalagdo, montagem, operagio,
transporte, locacdo de bens, publicidade etc.

O decreto federal n° 8.555/2000, que re-
gulamenta a modalidade pregido no modo pre-
sencial e em ambito da administragdo publica
federal, conferiu amparo legal a esse habito ad-
ministrativo, consolidando o termo de referén-
cia como a pega capaz de trazer as especificagdes
precisas, suficientes e claras do bem ou servi-
¢o classificados como de natureza comum', ou

seja, de bens e servigos providos de padrdes de




desempenho e de qualidade que podem ser ob-
jetivamente definidos pelo edital, por meio de
especificagdes usuais no mercado'’, e em con-
di¢oes de atendimento por vdirios interessados
em potencial.

O decreto federal n® 10.024/2019, que
disciplina a modalidade pregio no modo eletrd-
nico, e deve ser observado, a uma, por 6rgios,
autarquias, fundagdes e fundos especiais da ad-
ministragdo publica federal; a duas, pelos entes
tederativos que utilizarem recursos da Unido
decorrentes de transferéncias voluntérias, e so-
bre as quais inexista disposi¢do legal ou regu-
lamentagdo especifica em sentido contrario; e, a
trés, por aqueles que passem a usufruir do siste-
ma de compras do governo federal'. Vai além:
traz um rol das medidas administrativas que
devem estar contidas no termo de referéncia.

E também o primeiro regulamento que
vincula a existéncia do termo de referéncia com
a existéncia de estudos técnicos preliminares,
atribuindo-lhe dever de lealdade ao teor dos
estudos proferidos e caracterizagdo do interesse
publico envolvido e da melhor solugio para o
problema'.

O novo marco regulatério das licita-
¢des e contratagdes publicas, a lei federal n°
14.133/2021, acompanhou essas inovagdes le-
gislativas, informando, no que tange ao estudo
técnico preliminar elaborado para as contrata-
¢des de obras e servigos comuns de engenharia,
que, “se demonstrada a inexisténcia de prejuizo
para a aferigdo dos padrdes de desempenho e
qualidade almejados, a especificagdo do objeto
poderd ser realizada apenas em termo de refe-
réncia ou em projeto bésico, dispensada a elabo-
ragio de projetos”.

Assim, em sintese, o termo de referéncia
tem seu uso direcionado:

1. aos produtos e equipamentos em

geral;

2. aos servigos comuns, inclusive de

engenharia, para os quais nio haja

qualquer recomendagio, feita em

especial por estudo técnico prelimi-
nar, do detalhamento do objeto em
projeto basico;

3. as obras e servigos comuns de
engenharia para as quais haja a
dispensa da elaboracdo de projetos
pelo estudo técnico preliminar,

porque demonstrada a inexisténcia

de prejuizo para a aferi¢io dos
padrdes de desempenho e qualidade,

e para as quais tenha optado a drea

técnica contratante por ndo usar o

projeto basico.

Enquanto o projeto bésico, por sua vez,

tem seu uso reservado:

1. as obras de qualquer natureza;

2. aos servigos especiais, inclusive de
engenharia que, conforme conceitu-
acdo da lei federal n® 14.133/2021,
seriam aqueles que, por sua alta he-
terogeneidade ou complexidade, nédo
podem ser descritos como servigos
comuns, ou seja, COMO Servigos pro-
vidos de padroes de desempenho e
qualidade que podem ser objetiva-
mente definidos no edital, por meio
de especificagdes usuais de mercado,
previamente justificados pela admi-
nistracio Publica';

3. aos servigcos comuns, inclusive de
engenharia, para os quais haja reco-
mendagdo, feita em especial por es-
tudo técnico preliminar, do detalha-
mento do objeto em projeto bésico
propriamente dito e ndo em termo
de referéncia;

4. as obras e aos servigos comuns de
engenharia para os quais haja a
dispensa da elaboragdo de projetos
pelo estudo técnico preliminar,

porque demonstrada a inexisténcia
de prejuizo para a aferi¢io dos

padrdes de desempenho e qualidade,
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e para os quais tenha optado a area
técnica contratante por ndo usar o

termo de referéncia.

4 Estudo técnico preliminar

Por dltimo, antes mesmo de oferecer o
quadro comparativo entre o termo de referén-
cia e o projeto basico, a integracdo destas pe-
cas descritivas do objeto pedem leitura conjun-
ta com o estudo técnico preliminar.Trata-se
do “documento constitutivo da primeira eta-
pa do planejamento de uma contratagio”, que
“d4 base ao anteprojeto, ao termo de referén-
cia ou ao projeto bédsico a serem elaborados
caso se conclua pela viabilidade da contrata-
¢do”". De fato, é elemento de base que jd es-
tava consagrado na defini¢do do projeto bési-
co da lei federal n° 8.666/1993, sem qualquer
ressalva'®.

Para a lei federal n° 14.183/2021, o es-
tudo técnico preliminar, conhecido pela sigla
ETP, é o que caracteriza “o interesse publi-
, per-
mitindo a avalia¢do da viabilidade técnica e

co envolvido e a sua melhor solu¢do”!”
econdmica da contratagdo. Para aquisi¢io e
locagdo de bens, deverdo ser considerados os
custos e os beneficios de cada opg¢do, com in-
dicagdo da alternativa mais vantajosa.

Uma tnica ressalva que pela oportuni-
dade convém firmar é que a expressido “me-
lhor solugdo” aplicada a caracterizagdo do
interesse publico envolvido, vale dizer, a exe-
cugdo do objeto propriamente dito, tem trazi-
do entendimentos no sentido de que somen-
te estard configurada a realizagdo do estudo
técnico preliminar se o objeto, no caso con-
creto, exigir investiga¢do das varias metodo-
logias tecnolégicas e inovadoras disponiveis
no mercado, haja vista a incidéncia de vérias
solugoes diferenciadas.

Isso significa que excluidos estariam
objetos mais simples como as aquisi¢des de
materiais de escritério e afins.

Com todo o respeito, ainda que nio

perdure qualquer divida acerca da importan-
cia do estudo técnico preliminar aos objetos
providos de diferentes solugdes tecnolégicas e
inovadoras no mercado, o principio da susten-
tabilidade nio anula o dever da administracio
publica de sempre investigar a solu¢do mais
adequada as aquisigdes também mais simples.

Em rapida busca aos fornecimentos re-
alizados nos sistemas eletrénicos de compras,
percebe-se que pouco se tem adotado o flu-
xo de contratagdo de produtos sustentaveis
em comparagio as aquisi¢des de produtos co-
muns da mesma natureza.

Pesquisa em base de pés-graduagio
examinou o comportamento das aquisi¢des
de quatro materiais de escritério — borracha,
cola, corretivo e lapis — junto a plataforma
eletrénica de negocia¢do de pregos da Bol-
sa Eletronica de Compras (BEC) do gover-
no do estado de Sdo Paulo. Diagnosticaram
que longe esta de configurar desvantajosa a
aquisi¢do dos produtos e equipamentos reci-
clados. In verbis:

Embora muitas vezes se questione o valor
do item sustentédvel, e até mesmo a sua in-
terferéncia no principio da concorréncia,
os dados apresentados demonstraram que
o item sustentavel muitas vezes tem valor
igual ou inferior ao item “comum”, e que
as empresas que fornecem o item “comum”
sdo as mesmas que fornecem o item susten-

tavel. (GONCALVES, 2021, p.52)

Com o olhar além do aspecto ambien-
tal, voltando-se também para as dimensdes
econdmica, social e cultural, Santana (2020,
p- 197 e ss.) lamenta — por estar efetivamen-
te cumprido o principio do desenvolvimento
sustentdvel nas aquisi¢des, servigos e obras
— a auséncia de sua real aplicabilidade pela
administracio publica na maioria dos termos
de referéncia.

Alega-se como um dos motivos dessa

omissdo o preco dos produtos com padrdes de




sustentabilidade, que costumam ser mais caros
em até 30% em relagdo aos produtos padrio.
Trata-se de pensamento equivocado, que vai na
contramio da histdria, ja que o incentivo a con-
tratacdes de produtos com padrdes de sustenta-
bilidade acaba reduzindo o valor de mercado do
produto em fun¢io da economia de escala (au-
mento nha capacidade de produgio leva a dimi-
nui¢do do custo do produto).*

Ademais, a lei federal n® 14.183/2021 é
o tnico marco legal que oferece um rol de in-
dicadores técnicos para o estudo técnico pre-
liminar, com destaque especial para a obriga-
toriedade de verificagdo de no minimo cincos
indicadores basicos: (1) descrigdo da necessi-
dade da contratagdo; (i) estimativa das quan-
tidades da contratagfo; (iii) estimativa do va-
lor da contratagdo; (iv) justificativa para o
parcelamento ou néo da contratagio; e (v) po-
sicionamento conclusivo sobre a adequagido
da contratagio ao atendimento da necessida-
de a que se destina.

Veja-se que sfo indicadores basicos,
oriundos, alias, da ferramenta 5W e 2H, que
devem estar presentes em qualquer planeja-
mento, mais ainda no planejamento publico, e
consequentemente em todas as pegas que des-
crevem o objeto.

O estudo técnico preliminar, portanto,
far-se-a4 sempre presente em qualquer obje-
to de contratagdo, por mais simples que ele
seja. Afinal, ainda que por amor ao debate ndo
seja possivel encontrar solu¢des no mercado
a serem investigadas, o dever de previsdo do
quantitativo, o custo, a justificativa e a quem
se destina, as regras de observancia obriga-
téria, certamente consolidam a razio da sua

existéncia.

5 Quadro comparativo dos
elementos que devem integrar
o termo de referéncia, o estudo

técnico preliminar e o projeto
basico

Para este comparativo, o que se buscou
foi respeitar a letra literal das leis e regula-
mentos pertinentes.

Optou-se por eliminar a mengdo entre
aspas, tdo somente para ndo causar poluigdo
visual, e firmar pequenos ajustes de redacio,
apenas para uniformizar a apresentacido dos
textos, iniciando-se as frases preferencial-
mente com os verbos do préprio texto nor-
mativo, porém na forma nominal infinitiva
impessoal, caso nio esteja desta forma a re-
dagdo legal original.

Observe que todos os normativos tra-
tam do mesmo tema, com a mesma entona-
¢do e valoragdo, ainda que por escritas le-
vemente diferenciadas. Mesmo assim, ainda
que repetitivas, preservados foram os seus
contetidos, justamente para orientar o lei-
tor-aplicador sobre a real exigéncia tex-
tual da norma que estiver utilizando como
fundamento da licita¢do e contratagdo em
desenvolvimento.

As informag¢des constantes da rubrica
“Nota” correspondem aos lembretes parti-
cularizados que a prépria autora deste arti-
go oferece e ndo, especificamente, a redagao
literal de algum normativo. Os campos em
branco indicam auséncia de expressdo le-
gal ou regulamentar, nio significando que
se deve desconsiderar as orientac¢des firma-
das nas demais pegas em comparagio, ainda
que a titulo de simples analogia, haja vista
o contexto abordado e sua plena pertinén-
cia nas licitagdes e contratagdes de qual-
quer objeto.

Feitas estas consideragdes iniciais, eis
entdo a previsdo normativa e o comparativo
do contetido do termo de referéncia e do pro-
jeto bésico com as prescri¢gdes do estudo téc-

nico preliminar correspondente.
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TERMO DE REFERENCIA

Instrucdo normativa TCMSP n2
02/2021: em obras e servigos
comuns de engenharia: ser
sempre aprovado por autoridade
competente.

ESTUDO TECNICO
PRELIMINAR

PROJETO BASICO

Instrugdo normativa TCMSP

n° 02/2021: As licitagbes

ou contratagbes de obras

e de servigos especiais de
engenharia e as contratagdes
semi-integradas (regime

de contratagao de obras e
servigos de engenharia em que
o contratado é responsavel

por elaborar e desenvolver o
projeto executivo, executar
obras e servigos de engenharia,
fornecer bens ou prestar servigos
especiais e realizar montagem,
teste, pré-operagéo e as
demais operagdes necessarias
e suficientes para a entrega
final do objeto”, conforme art.
62, inciso XXXIll, da lei federal
n2 14.133/2021), deverao ser
instruidas com projeto basico
aprovado por autoridade
competente.

Instrugdo normativa TCMSP ne
02/2021: Os autores de projeto
basico, sejam eles contratados
ou pertencentes ao quadro
técnico do 6rgao contratante,
deverao providenciar a
Anotagédo de Responsabilidade
Técnica (ART) ou Registro

de Responsabilidade Técnica
(RRT), conforme o caso,
regulamentados através

de resolugdes especificas

do Conselho Federal de
Engenharia e Agronomia
(Confea) e do Conselho Federal
de Arquitetura e Urbanismo
(CAU).




Planejamento/Justificativa

Lei n® 14.133/2021: Fundamentar
a contratagao, que consiste na
referéncia aos estudos técnicos
preliminares correspondentes

ou, quando n&o for possivel
divulgar esses estudos, no extrato
das partes que nao contiverem
informacgdes sigilosas.

Definir o objeto, incluidos sua
natureza, os quantitativos, o prazo
do contrato e, se for o caso, a
possibilidade de sua prorrogacao.

Instrugdo normativa TCMSP
n202/2021: Fundamentar a
contratagdo, com base na
referéncia aos estudos técnicos
preliminares correspondentes

ou, quando néo for possivel
divulgar esses estudos, ao extrato
das partes que nao contiverem
informacgdes sigilosas.

Lei n©14.133/2021:

(1) (conteudo
obrigatorio) Descrever
a necessidade

da contratagao,
considerado o problema
a ser resolvido sob

a perspectiva do
interesse publico; (2)
Demonstrar a previsao
da contratagao no plano
de contratagdes anual,
sempre que elaborado,
de modo a indicar o
seu alinhamento com
o planejamento da
administragao; (3)
(conteudo obrigatério):
Firmar posicionamento
conclusivo sobre

a adequagao da
contratagao ao
atendimento da
necessidade a que se
destina.

Lei n° 8.666/1993: (1) Ser
possivel licitar obras e servigos
somente quando houver
projeto basico aprovado pela
autoridade competente e
disponivel para exame dos
interessados em participar do
processo licitatorio.
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Recursos orgamentarios

Lei n¢ 14.133/2021: Realizar

a adequacgao orgamentaria,
devendo considerar a
expectativa de consumo anual,
com observacgéo do seguinte:
(1) condi¢des de aquisigéo e
pagamento semelhantes as do
setor privado; (2) processamento
por meio de sistema de

registro de precos, quando
pertinente; (3) determinagao

de unidades e quantidades a
serem adquiridas em funcgdo de
consumo e utilizagdo provaveis,
cuja estimativa sera obtida,
sempre que possivel, mediante
adequadas técnicas quantitativas,
admitido o fornecimento
continuo; (4) condigbes de
guarda e armazenamento que
nao permitam a deterioragao do
material; (5) atendimento aos
principios da (5i) padronizagéo,
considerada a compatibilidade
de especificagdes estéticas,
técnicas ou de desempenho;
(5ii) do parcelamento, quando
for tecnicamente viavel e
economicamente vantajoso;
(5iii) da responsabilidade fiscal,
mediante a comparacgao da
despesa estimada com a prevista
no orgamento.

Decreto n° 10.024/2019: Realizar o
embasamento para a avaliagao do
custo pela administragao publica, a
partir dos padrdes de desempenho
€ qualidade estabelecidos e das
condi¢cdes de entrega do objeto.

Instrugdo normativa TCMSP ne
02/2021: Realizar a adequacao
orgcamentaria.

Lei n© 8.666/1993: (1) Prever
recursos orgamentarios que
assegurem o pagamento das
obrigacdes decorrentes de
obras ou servigos a serem
executados no exercicio
financeiro em curso, de acordo
com o respectivo cronograma;
(2) estarem as obras e
servigos contemplados nas
metas estabelecidas no Plano
Plurianual.




Lei n® 14.133/2021:
Realizar o
levantamento de
mercado, que consiste
na analise das
alternativas possiveis, e
a justificativa técnica e
econdmica da escolha
do tipo de solugéo a
contratar.

Lei n¢ 14.133/2021: (1)
Assegurar viabilidade técnica,
com definicao dos métodos e do
prazo de execugao; (2) Realizar
levantamentos topograficos

e cadastrais, sondagens e
ensaios geotécnicos, ensaios e
anadlises laboratoriais, estudos
socioambientais e demais dados
e levantamentos necessarios
para execugao da solugao
escolhida; (3) Oferecer as
informagdes que possibilitem o
estudo e a definicdo de métodos
construtivos, de instalagdes
provisorias e de condi¢des
organizacionais para a obra, sem
frustrar o carater competitivo para
a sua execugao.

Lei n® 8.666/1993: Apresentar

0 desenvolvimento da solugao
escolhida de forma a fornecer
visao global da obra e identificar
todos os seus elementos
constitutivos com clareza.

Instru¢gdo normativa TCMSP ne
2/2021: (1) Realizar levantamentos
topograficos e cadastrais,
sondagens e ensaios geotécnicos,
ensaios e analises laboratoriais,
estudos socioambientais e

demais dados e levantamentos
necessarios para execugao da
solugéo escolhida;

Apresentar informagdes
que possibilitem o estudo

e a definicdo de métodos
construtivos, de instalagbes
provisorias e de condigdes
organizacionais para a
obra, sem frustrar o carater
competitivo para a sua
execugao.
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Sustentabilidade

Nota: Observar o principio
do desenvolvimento nacional
sustentavel.

Lei n® 14.133/2021:
Descrever os possiveis
impactos ambientais
e as respectivas
medidas mitigadoras,
incluidos os requisitos
de baixo consumo de
energia e de outros
recursos, bem como
logistica reversa

para desfazimento e
reciclagem de bens

e refugos, quando
aplicavel.

Nota: Observar

o principio do
desenvolvimento
nacional sustentavel.

Lei n¢ 14.133/2021: Assegurar
adequado tratamento

do impacto ambiental do
empreendimento.

Nota: Observar o principio
do desenvolvimento nacional
sustentavel.




Descritivo/Metodologia

Lei n¢ 14.133/2021: (1) Especificar
o produto, preferencialmente
conforme catalogo eletrénico de
padronizacao, observados os
requisitos de qualidade, rendimento,
compatibilidade, durabilidade e
seguranga; (2) Atender ao principio
da padronizagao, considerada a
compatibilidade de especificagbes
estéticas, técnicas ou de
desempenho, seguindo a definigéo
do planejamento; (3) Especificar a
garantia exigida e as condi¢bes de
manutengao e assisténcia técnica,
quando for o caso.

Lei n28.666/1993: Dar atencao
obrigatdria, para as compras,
sempre que possivel, (i) a
especificagdo completa do bem
a ser adquirido sem indicagao
de marcaj; (ii) ao principio da
padronizagao, que imponha
compatibilidade de especificagbes
técnicas e de desempenho,
observadas, quando for o caso,
as condi¢cbes de manutencao,
assisténcia técnica e garantia
oferecidas.

Decreto n° 10.024/2019: Definir
0 objeto contratual e os métodos
para a sua execug¢ao, vedadas
especificagdes excessivas,
irrelevantes ou desnecessarias,
que limitem ou frustrem a
competi¢ao ou a realizagéo do
certame.

Instrugdo normativa TCMSP ne
02/2021: Dar atencao para (i) a
definicdo do objeto, incluidos sua
natureza, os quantitativos, o prazo
do contrato e, se for o caso, a
possibilidade de sua prorrogacao,
assim como para a (ii) a descrigédo
da solugao como um todo,
considerado o ciclo de vida do
objeto.

Lei n® 14.133/2021:
Descrever a

solugdo como um
todo, inclusive das
exigéncias relacionadas
a manutencao e a
assisténcia técnica,
quando for o caso;

(2) Ser possivel

exigir que os servicos
de manutengéo e
assisténcia técnica
sejam prestados
mediante deslocamento
de técnico ou
disponibilizados

em unidade de
prestagao de servigos
localizada a distancia
compativel com suas
necessidades.

Lei n® 14.133/2021: Apresentar
solucdes técnicas globais e
localizadas, suficientemente
detalhadas, de forma a evitar,
por ocasiao da elaboragao

do projeto executivo e da
realizacdo das obras e
montagem, a necessidade de
reformulacdes ou variantes
quanto a qualidade, ao prego e
ao prazo inicialmente definidos.

Instrugdo normativa TCMSP ne
02/2021: Apresentar solugdes
técnicas globais e localizadas,
suficientemente detalhadas, de
forma a evitar, por ocasido da
elaboracéo do projeto executivo
e da realizagao das obras e
montagem, a necessidade de
reformulacdes ou variantes
quanto a qualidade, ao prego e
ao prazo inicialmente definidos.
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Indicadores quantitativos

Lei n® 14.133/2021: Determinar
unidades e quantidades a

serem adquiridas em funcgéo de
consumo e utilizagao provaveis,
cuja estimativa sera obtida,
sempre que possivel, mediante
adequadas técnicas quantitativas,
admitido o fornecimento continuo,
conforme aferigdo no momento do
planejamento.

Lei n¢ 8.666/1993: (1) Definir,
para as compras, as unidades

e as quantidades a serem
adquiridas em fungéo do consumo
e da utilizagao provaveis,

cuja estimativa sera obtida,
sempre que possivel, mediante
adequadas técnicas quantitativas
de estimacgéo; (2) Atender ao
principio do parcelamento,
quando for tecnicamente viavel

e economicamente vantajoso,
seguindo a orientagao do
planejamento; (3) Dar atengéo
obrigatéria, para as compras e
sempre que possivel, ao seu
processamento através de
sistema de registro de precos e
subdivisdo em tantas parcelas
quantas necessarias para
aproveitar as peculiaridades do
mercado, visando economicidade;
(4) Dividir as obras, os servigos
e as compras efetuadas pela
administragao, em tantas parcelas
quantas se comprovarem técnica
e economicamente viaveis,
procedendo-se a licitagdo com
vistas ao melhor aproveitamento
dos recursos disponiveis no
mercado e a ampliagao da
competitividade sem perda da
economia de escala.

Lei n 14.133/2021: (1)
(conteudo obrigatorio)
Estimar as quantidades
para a contratagao,
acompanhadas das
memdrias de calculo

e dos documentos

que lhes dao suporte,
que considerem
interdependéncias com
outras contratagoes,
de modo a possibilitar
economia de escala;
(2) Possibilitar o uso
de mao de obra,
materiais, tecnologias
€ matérias-primas
existentes no local da
execugao, conservagao
e operacgao do bem,
servigo ou obra.

Lei n¢ 14.133/2021: Identificar
os tipos de servigos a executar
€ 0s materiais e equipamentos
a incorporar a obra, bem

como as suas especificagdes,
de modo a assegurar 0s
melhores resultados para o
empreendimento e a seguranca
executiva na utilizacédo do
objeto, para os fins a que se
destina, considerados os riscos
e os perigos identificaveis, sem
frustrar o carater competitivo
para sua execugao.

Lei n© 8.666/1993: (1) Prever a
inclusdo, no objeto da licitagao,
de fornecimento de materiais

€ servigos com previsao de
quantidades, os quais deverao
corresponder as previsdes
reais em face da demanda
publica; (2) dividir as obras,

0S SErvigos e as compras
efetuadas pela administragéo
em tantas parcelas quantas

se comprovarem técnica e
economicamente viaveis,
procedendo-se a licitagdo com
vistas ao melhor aproveitamento
dos recursos disponiveis no
mercado e a ampliagao da
competitividade sem perda da
economia de escala.

Normativa TCMSP n¢ 02/2021:
Identificar dos tipos de servigos

a executar e os materiais e
equipamentos a incorporar

a obra, bem como suas
especificagdes, de modo a
assegurar os melhores resultados
para o empreendimento e a
seguranga executiva na utilizagao
do objeto, para os fins a que se
destina, considerados os riscos

e os perigos identificaveis, sem
frustrar o carater competitivo para
a sua execugao.




Lei n2 14.133/2021: (1) Indicar os | Lei n® 14.133/2021:

locais de entrega dos produtos (conteudo obrigatorio)
e das regras para recebimentos Justificar o

provisorio e definitivo, quando for | parcelamento ou ndo
o caso; (2) Indicar as condi¢des da contrataggo.

de guarda e armazenamento que
nao permitam a deterioracédo do
material, na forma estabelecida
quando do planejamento.

Lei n¢ 8.666/1993: Dar atengéo
obrigatéria as condigdes de
guarda e armazenamento que
nao permitam a deterioracédo do
material.

Decreto n® 10.024/2019: Realizar
o cronograma fisico-financeiro, se
necessario.

Instrugdo normativa TCMSP ne
02/2021: Dar atengao aos critérios
de medigéo e de pagamento.

Nota: (1) Atentar as regras do
sistema de registro de pregos,
quando o caso, segundo definigdo
das regras constantes do
Planejamento e Estudo Técnico
Preliminar; (2) Para entregas
parceladas, disponibilizar o
cronograma fisico/financeiro
correspondente, notadamente se
o fornecimento/servicos decorrer
de Ata de Registro de Precos.
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Lei n® 14.133/2021: (1) Estimar
o valor da contratagao,
acompanhadas dos precgos
unitarios referenciais, das
memarias de célculo e dos
documentos que Ihe dao
suporte, com os parametros
utilizados para a obtengao dos
precos e para os respectivos
calculos, que devem constar
de documento separado e
classificado; (2) Indicar as
condigdes de aquisicao e
pagamento semelhantes as do
setor privado, como aferido no
planejamento.

Lei n° 8.666/1993: Dar atencao
obrigatdria as compras, sempre
que possivel, para as condigdes
de aquisicdo e pagamento
semelhantes as do setor privado
e balizar-se pelos pregos
praticados no ambito dos 6rgéos
e entidades da administragao
publica.

Decreto n® 10.024/2019:
Apresentar o valor estimado do
objeto da licitacdo demonstrado
em planilhas, de acordo com o
preco de mercado.

Instrugdo normativa TCMSP
ne 02/2021: Atentar para

as estimativas do valor da
contratagao, acompanhadas dos
precos unitarios referenciais,
das memérias de célculo e
dos documentos que lhes dao
suporte, com os parametros
utilizados para a obtengao dos
precos e para os respectivos
calculos, que devem constar
de documento separado e
classificado.

Lei n® 14.133/2021:
(conteudo obrigatorio)
Estimar o valor

da contratagao,
acompanhado dos
precos unitarios
referenciais, das
memodrias de célculo e
dos documentos que
Ihe dao suporte, que
poderao constar de
anexo classificado, se a
administragao optar por
preservar o seu sigilo
até a conclusao da
licitagao.

Lei n¢ 14.133/2021: (1) Realizar
a avaliacdo do custo da obra;
(2) Realizar o orgamento
detalhado do custo global

da obra, fundamentado em
quantitativos de servigos e
fornecimentos propriamente
avaliados, obrigatério
exclusivamente para os regimes
de execucao (i) da empreitada
por prego unitario; (ii) da
empreitada por preco global,
(iii) da empreitada integral, (iv)
da contratagéo por tarefa e (v)
do fornecimento e prestacao
de servigo associado. Atengao:
foram excluidas a contratacao
integrada e a contratagéao
semi-integrada, sobre as quais,
pela lei, restou determinado:
os riscos decorrentes de fatos
supervenientes a contratagao
associados a escolha da
solucado de projeto basico

pelo contratado deverao

ser alocados como de sua
responsabilidade na matriz de
riscos.

Lei n¢ 8.666/1993: Existir na
licitacdo de obras e servigos
orgcamento detalhado em
planilhas que expressem a
composicao de todos os seus
custos unitarios.

Instrugdo normativa TCMSP ne
02/2021: Realizar orgamento
detalhado do custo global

da obra, fundamentado em
quantitativos de servigos e
fornecimentos propriamente
avaliados, obrigatério
exclusivamente para empreitada
por prego unitario, empreitada
por preco global, empreitada
integral, contratacéo por tarefa
e fornecimento e prestacdo de
servigo associado.




Qualificagao operacional/profissional

Lei n® 14.133/2021: Definir
forma e critérios de selegao do
fornecedor.

Decreto n2 10.024/2019: Exigir

a relagao dos documentos
essenciais a verificagao da
qualificacao técnica e econdémico-
financeira, se necessaria.

Instrugdo normativa TCMSP ne
02/2021: Dar atengéo a forma
€ aos critérios de selecao do
fornecedor.

Lei n® 14.133/2021:
Demonstrar a
ponderacao da
qualidade técnica

das propostas,
estabelecendo os
critérios a serem
adotados em
julgamento técnica e
preco, especialmente
a (i) servigos técnicos
especializados

de natureza
predominantemente
intelectual; (ii) servigos
majoritariamente
dependentes de
tecnologia sofisticada
e de dominio restrito;
(iii) bens e servicos
especiais de tecnologia
da informacao e de
comunicagao; (iv) obras
€ servigos especiais
de engenharia; (v)
objetos que admitam
solucdes especificas

e alternativas e
variagdes de execucao,
com repercussoes
significativas e
concretamente
mensuraveis sobre
sua qualidade,
produtividade,
rendimento e
durabilidade, quando
essas solugoes e
variagdes puderem
ser adotadas a livre
escolha dos licitantes,
conforme critérios
objetivamente definidos
no edital de licitacao.

Lei ne 14.133/2021: Definir
se havera liberdade para os
contratados inovarem em
solugdes metodoldgicas ou
tecnoldgicas.

Instrugdo normativa TCMSP

n2 02/2021: Permitir, na
contratagao semi-integrada, que
o projeto bésico seja alterado
mediante prévia autorizagdo da
administragdo, desde que nao
altere o objeto da contratagéo.
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Gestao contratual

Lei n® 14.133/2021: (1) Elaborar
modelo de gestéo do contrato, que
descreva como a execugao do objeto
sera acompanhada e fiscalizada

pelo 6rgdo ou entidade; (2) Definir

0s requisitos da contratagdo, com
definicdo dos critérios de medigcéo e de
pagamento; (3) Possibilitar ao licitante
provisoriamente vencedor que realize
andlise e avaliagdo da conformidade
da proposta, mediante homologagao
de amostras, exame de conformidade
e prova de conceito, entre outros testes
de interesse da administragéo, de
modo a comprovar sua aderéncia as
especificagdes do objeto; (4) Admitir,
para obras, fornecimentos e servigos,
que seja estabelecida remuneracao
variavel vinculada ao desempenho

do contratado, com base em metas,
padrdes de qualidade, critérios de
sustentabilidade ambiental e prazos
de entrega definidos no edital de
licitagdo e no contrato; (5) Definir o
modelo de execugdo do objeto, que
consiste na definicdo de como o
contrato devera produzir os resultados
pretendidos desde o seu inicio até o
seu encerramento.

Decreto n2 10.024/2019: Definir (1)

o critério de aceitacdo do objeto;

(2) os deveres do contratado e do
contratante; (3) os procedimentos

de fiscalizagdo e gerenciamento do
contrato ou da ata de registro de
precos; (4) o prazo para execugdo do
contrato; e (5) as sangdes previstas
de forma objetiva, suficiente e clara.

Instrugdo normativa TCMSP n® 02/2021:
Dar atengéo aos (1) requisitos da
contratagéo; (2) modelo de execugéo
do objeto, que consiste na definicdo

de como o contrato devera produzir os

resultados pretendidos desde o seu inicio

até o seu encerramento; e (3) modelo de
gestéo do contrato, que descreve como a
execugao do objeto sera acompanhada e
fiscalizada pelo 6rgéo ou entidade.

Lei n® 14.133/2021:

(1) Estabelecer

as providéncias a

serem adotadas

pela administragao
previamente a celebragéo
do contrato, inclusive
quanto a capacitacao

de servidores ou de
empregados para
fiscalizagdo e gestao
contratual; (2) Definir os
requisitos da contratagao;
(3) Informar sobre
contratagdes correlatas e/
ou interdependentes; (4)
Informar o demonstrativo
dos resultados
pretendidos em termos
de economicidade e de
melhor aproveitamento
dos recursos humanos,
materiais e financeiros
disponiveis.

Lei n® 14.133/2021: (1) Apresentar
os subsidios para montagem do
plano de licitacdo e gestéo da obra,
compreendidos a sua programacao,
a estratégia de suprimentos, as
normas de fiscalizagdo e outros
dados necessarios em cada caso;
(2) Se possivel, com relagéo

ao licitante provisoriamente
vencedor, realizar analise e
avaliagdo da conformidade da
proposta, mediante homologacao
de amostras, exame de
conformidade e prova de conceito,
entre outros testes de interesse

da administragdo, de modo a
comprovar sua aderéncia as
especificagdes do objeto; (3) Admitir
em obras, fornecimentos e servigos
que seja estabelecida remuneracéo
variavel vinculada ao desempenho
do contratado, com base em metas,
padrdes de qualidade, critérios de
sustentabilidade ambiental e prazos
de entrega definidos no edital de
licitagdo e no contrato.

Instrugdo normativa TCMSP n2
02/2021: Conferir subsidios para
montagem do plano de licitagao
e gestdo da obra, compreendidos
a sua programacao, a estratégia
de suprimentos, as normas de
fiscalizagdo e outros dados
necessarios em cada caso.




Lei federal n° 14.133/2021 art. 5%, | Lei federal n° Lei federal n° 14.133/2021 art.
art. 6°, XXIlI; art. 17, §39; art. 40, 14.133/2021 art. 59 art. | 5° art. 6°, incisos XXV; XXVII,
§12 e art. 144, 18, §§12 e 29; art. 25, letras “b” e “c”; art. 17, §39; art.
§2¢; art. 36, §12; art. 40, | 22, §4° art. 46, §2°, e art. 144.
Lei federal n° 8.666/1993 art. 15; §4° e art. 44.
art. 23, §1°. Lei federal n° 8.666/1993
acréscimos no texto com o
Decreto federal n° 10.024/2019 conteudo do art. 62, inciso IX;
art. 3¢, XI. art. 7¢, §2° e 49; art. 23, §1°.
Instrugdo normativa TCMSP ne Instrugdo normativa TCMSP ne
02/2021 art. 2°. 02/2021 art. 4°.
6 Conclusiao associagdo do contetido de um anteprojeto, um
Sem embargo as consideragdes concei- | termo de referéncia e um projeto bésico e os re-
tuais, aos esclarecimentos sobre qual instru- | ferenciais do estudo técnico preliminar.
mento deve ser utilizado para descrever um Buscou-se, assim, apresentar uma proposta
produto, equipamento ou servigo e a importan- | de checklist, com todo o contetido legal pertinente,
cia do estudo técnico preliminar sobre estas pe- | que seja capaz de servir como instrumento facili-
cas descritivas, o que se espera é que este tra- | tador a consagragdo de um processo de licitagéo
balho seja um material de ficil visualizagio e | e/ou de contratagdo piblica sem erros.
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Considerations on the Appointment of Public Agents
for Functions Required by Law no. 14.133/2021
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Resumo: Este artigo tem por objetivos
comparar as regras de designagdo de

agentes publicos para o desempenho das fun-
¢des previstas na lei n® 8.666/1993 e na lei n®
10.520/2002 com as da lei n® 14.133/2021, de-
limitar conceitos relevantes para a compreen-
sdo das novas regras e demonstrar a importan-
cia da capacitagdo dos agentes publicos e das
escolas de governo e escolas de contas no con-
texto da lei n® 14.133/2021. Para isso, foram
elencados os dispositivos legais que tratam
das fung¢des inerentes a licitagdes e contratos,
exemplos de sua interpretacdo e aplicagio por
diferentes entes publicos e concepgdes doutri-
narias que contribuem para sua compreenséo.
Foram também apresentados aspectos legais e
tedricos acerca da capacitagdo de agentes pu-
blicos e da atuacdo de escolas de governo e es-
colas de contas, evidenciando sua importéncia
para a plena aplicagio da nova lei de Licitagoes
e Contratos Administrativos.

Palavras-chave: Agentes publicos. Li-
citacdes e contratos administrativos. lei n®
14.183/2021.

Abstract: This article aimed at comparing
the rules concerning the appointment of public
agents to perform the functions required by law
no. 8.666/1993 and law no. 10.520/2002 to tho-
se required by law no. 14.133/2021, setting out
relevant concepts for understanding the new ru-
les and demonstrating the importance of quali-
tying public agents and of government schools
and courts of auditors” schools within the con-
text of law no. 14.133/2021. Therefore, legal
provisions about the functions inherent to bids
and contracts were listed, as well as examples
of how they are interpreted and applied by di-
fferent public entities and doctrinal conceptions
which contribute to their comprehension. Legal
and theoretical aspects regarding qualifying pu-
blic agents and the role of government schools
and courts of auditors’ schools were also presen-
ted, showing their importance for a wholesome
application of the new Public Bidding and Con-

tracting Law.

Keywords: Public agents. Public bids
and contracts. Law no. 14.133/2021.

1 Introducio
A lei n® 14.183/2021 traz inovagdes



para a matéria de licitagdes e contratos admi-
nistrativos, com vistas a uniformizar regras
procedimentais que até entdo eram editadas in-
dividualmente por cada érgdo e entidade da ad-
ministragdo publica segundo suas necessidades
e peculiaridades proprias.

Um exemplo dessa uniformizagio é o rol
de requisitos a serem atendidos pelos agentes
publicos que serdo designados pela administra-
¢do para desempenhar as fungdes previstas na
nova lei.

O objetivo deste artigo é tragar um panora-
ma de como a escolha desses agentes se d4 sob are-
géncia dalein® 8.666/1993 e dalei n° 10.520/2002
e do que muda com a lei n° 14.133/2021, delimitar
alguns conceitos importantes para a compreensao
das novas regras e demonstrar a importancia da
capacitagdo dos servidores e empregados publicos
e das escolas de governo e escolas de contas nesse

Nnovo cenario.

2 Contexto atual moldado pela lei n°
8.666/93 e lei n° 10.520/2002

A realizagio dos atos administrativos ne-
cessdrios as contratagdes publicas envolve sem-
pre assumir algum grau de responsabilidade,
com diferentes possibilidades de resultados e
desdobramentos tanto positivos quanto negati-
vos para a administragdo, as empresas licitantes
e contratadas e a populagio direta ou indireta-
mente atendida pelo objeto licitado.

A perspectiva de responsabilizar-se e de
ser responsabilizado por tais resultados e des-
dobramentos pode desestimular o interesse do
agente publico (seja ele servidor efetivo, em-
pregado publico ou ocupante de cargo de livre
nomeagio) de participar de qualquer das fases
do processo administrativo de contratagio de
terceiros, que, simplificadamente, consistem na
fase preparatéria da licitagdo, na fase de selegio
do fornecedor e na fase de execugdo contratual.

O art. 116, inciso 1V, do regime juridi-
co dos servidores publicos civis federais, cujo

teor é, em geral, reproduzido pelos regimes

estaduals e municipais, entretanto, reforca a
tese da impossibilidade da recusa do agente pt-
blico em participar do processo quando desig-
nado pela autoridade competente. Estabelece
o dispositivo que é dever do servidor “cumprir
as ordens superiores, exceto quando manifesta-
mente ilegais”.

A lei n°® 8.666/1993 prevé expressamen-
te as fung¢des de comissdo de licitagdo, leiloei-
ro, responsdvel pelo convite, comissdo julgado-
ra, fiscal do contrato e servidores e comissdes
responsaveis pelo recebimento do objeto (art.
62, inciso X VI, art. 88, incisos IIl e V, art. 67 e
art. 73).

Quanto aos requisitos para a designagdo
dos agentes que exercerdo essas fungdes, a lei n®
8.666/1993 estabelece:

* que a comissio de licitagdo seja compos-
ta por, no minimo, trés membros, sendo
pelo menos dois deles servidores qualifi-
cados pertencentes aos quadros perma-
nentes dos 6rgdos da administragdo res-
ponsaveis pela licitagdo (art. 51, caput);

* que a comissdo para julgamento dos pe-
didos de inscrigdo em registro cadastral,
sua alteragdo ou cancelamento, seja in-
tegrada por profissionais legalmente ha-
bilitados no caso de obras, servigos ou
aquisi¢do de equipamentos (art. 51, §22);

*no caso de concurso, que o julgamento
seja feito por comissdo especial integra-
da por pessoas de reputagio ilibada e re-
conhecido conhecimento da matéria em
exame, servidores publicos ou nio (art.
51, §59).

Por sua vez, a lel n® 10.520/2002 deter-
mina que sejam designados, dentre os servido-
res do 6rgdo ou entidade promotora da licita-
¢do, o pregoeiro e respectiva equipe de apoio,
devendo esta ser integrada em sua maioria por
servidores ocupantes de cargo efetivo ou em-

prego da administragdo, preferencialmente
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pertencentes ao quadro permanente do érgio
ou entidade promotora do evento (art. 39, inciso
IVeg1o).

Ou seja, esses dois diplomas legais per-
mitem considerdvel margem de discricionarie-
dade ao gestor publico para a escolha dos servi-
dores a serem designados para desempenhar as
citadas fung¢des. Essa margem viabiliza a apli-
cacdo das leis nos mais diversos contextos, em
especial nos 6rgios e entidades com quadros
reduzidos de pessoal ou cujas atribui¢des e exi-
géncias para provimento dos cargos tém pouca
ou nenhuma relagio com as atividades neces-
sdrias ao processamento de licitagdes e gestdo
contratual.

Por outro lado, o agente publico com qua-
lificagdo profissional e escolaridade incompativel
ou insuficiente para o desempenho da fungio e
impossibilitado de recusar a designagéo, por nido
ser esta manifestamente ilegal, ndo encontra, nas
leis gerais de licitagdes e contratos, requisitos que
possam fundamentar seu pedido de recusa licita
ou de que a autoridade designe outro agente com
perfil mais adequado a fungéo.

Nesse contexto, os érgios e entidades
publicos passaram a incluir em seus regulamen-
tos e manuais sobre licitagdes e contratos a pre-
visdo de condutas a serem adotadas tanto por
servidores quanto por gestores que se deparas-
sem com dificuldades dessa natureza, buscando
garantir a observancia a critérios técnicos e im-
pessoails nas designagdes e, consequentemente,
melhor qualidade na condugéo dos respectivos
processos administrativos.

Por exemplo, a instrugdo normativa n®
5/2017 do Ministério do Planejamento, Desen-
volvimento e Gestdo exige que, na indicagdo de
gestor e de fiscal de contrato, sejam considerados
a compatibilidade com as atribui¢des do cargo, a
complexidade da fiscalizagdo, o quantitativo de
contratos por servidor e sua capacidade para o de-
sempenho das atividades (art. 41, §29).

O art. 43 dessa instrucgdo prevé, ainda,

que o servidor exponha ao superior hierarquico

as deficiéncias e limitagdes técnicas que possam
impedir o diligente cumprimento do exercicio
das atribui¢des de gestor ou fiscal de contrato,
diante das quais a autoridade competente deve
optar entre providenciar a necessaria qualifica-
¢do do servidor ou designar outro servidor com
a qualifica¢do requerida.

No mesmo sentido, o Manual de gestdo e
[fiscalizagdo de contratos do Superior Tribunal de
Justiga orienta que: gestores e fiscais de contra-
tos sejam designados preferencialmente entre
os servidores que compdem a unidade deman-
dante e possuem conhecimento do objeto a ser
contratado; os servidores nio podem recusar-se
a cumprir tarefas que sejam compativeis com o
nivel de complexidade das atribui¢des do seu
cargo; e o gestor deve expor ao superior hie-
rarquico a necessidade de capacitagio para o di-
ligente cumprimento do exercicio de suas atri-
bui¢des (BRASIL, 2019, p. 5).

No contexto da administragdo piblica mu-
nicipal, o Manual de gestio e fiscalizagdo de contratos
editado pela Prefeitura da Estincia Turistica de
Olimpia, estado de Sdo Paulo, orienta que o gestor
ou fiscal de contrato seja dotado de boa reputa-
¢do ético-profissional, preferencialmente que nio
esteja respondendo a processo de sindicancia ou
administrativo disciplinar, ndo tenha sido punido
por atos lesivos ao patriménio publico ou respon-
sabilizado por irregularidades em ambito admi-
nistrativo e nio tenha sido condenado judicial-
mente por crimes contra a administragdo publica
(OLIMPIA, 2016).

Além desses requisitos concernentes
ao histérico de conduta do agente publico, o
manual orienta que o gestor ou fiscal de con-
trato possua conhecimentos especificos do ob-
jeto a ser fiscalizado. Embora nio especifique
a forma de comprovagio desses conhecimentos,
a orientagdo reduz a possibilidade de designa-
¢do de agente que ndo tenha, alternativamente,
formagio académica, experiéncia de trabalho ou
atribuigdes do cargo minimamente condizentes

com o objeto do contrato.




E possivel concluir que, na designagio
de agentes publicos para o desempenho de fun-
¢des inerentes a licitagdes e contratos, devem
ser observados pelo gestor publico os requisi-
tos e orientagdes previstos nas normas inter-
nas do respectivo 6rgdo ou entidade publica,
tais como a complexidade das atividades, a
quantidade de contratos, o vinculo do agente
com a unidade demandante, sua boa conduta e
seu histérico funcional.

Além disso, diferentes condutas podem
ser adotadas por um agente publico diante da
possibilidade de ser designado para fungdo para
a qual ndo esteja apto, a depender do teor das
normas internas do 6rgio ou entidade a qual
ele pertence: é possivel argumentar que as atri-
bui¢des da fungio sdo incompativeis com as
atribui¢des de seu cargo; é possivel alegar que
ndo possui conhecimento sobre o objeto da lici-
tagdo e/ou do contrato; é possivel solicitar que
a administragdo providencie sua capacitagdo,
necessaria ao desempenho da fungio etc.

Embora a lei n° 8.666/1993 e a lei n°
10.520/2002 nio impegam expressamente, por
exemplo, a designacdo para fungdes afetas a li-
citagdes e contratos de servidores ocupantes
de cargos de livre nomeagdo e a concentragio
de fungoes de selecio de fornecedores e fiscali-
zagio contratual em um mesmo servidor, o que
em tese pode prejudicar, em diferentes niveis, a
confiabilidade dos procedimentos, essas normas
gerais propiciaram que os 6rgios e entidades
da administragdo publica organizassem seus se-
tores de licitagdes e contratos de acordo com
a realidade local, especialmente em fungéo dos
recursos humanos disponiveis.

Para érgdos com quadros de pessoal re-
duzidos, como fundagdes e cAmaras municipais
de cidades pequenas, seria inviavel que a nor-
ma interna exigisse que membros de comissdo
de licitagdes, pregoeiros e fiscais de contratos
fossem todos servidores efetivos com formagio
académica em Direito ou Administra¢io Pu-

blica, por exemplo. De igual modo, ndo seria

razodvel que regulamentos de prefeituras de ci-
dades com milhoes de habitantes e robusta es-
trutura administrativa ndo exigissem que os
agentes designados tivessem qualificagdo técni-
ca compativel com as atribui¢des da fungio de
membro de comissio de licitagdo ou gestor de
contrato.

O desafio apresentado pela nova norma
geral, a lel n® 14.133/2021, estd exatamente na
uniformizagdo dos critérios para a designagdo
de agentes publicos que atuardo em processos
licitatérios e na gestdo de contratos, delineando
um novo cendrio que, assim como o atual, pos-
sui aspectos positivos, negativos e incertezas a
serem estudados e ponderados no d&mbito da ad-

ministragdo publica.

3 Delimitando o conceito de agente
publico do art. 7° da lei n° 14.133/2021

Antes de adentrar no tema dos critérios
da lei n® 14.133/2021 para a designagdo de pes-
soal para atuar em processos administrativos de
licitagdes e contratos, é importante recordar o
conceito de agente publico positivado no art. 2°
da lei n°® 8.429/1992, com nova redagio dada
pela lei n® 14.230/2021 (grifos nossos):

Art. 22 Para os efeitos desta lei, consideram-
-se agente publico o agente politico, o ser-
vidor publico e todo aquele que exerce, ainda
que transitoriamente ou sem remuneragio, por
eleigdo, nomeagio, designagdo, contratagdo ou
qualquer outra forma de investidura ou vincu-
lo, mandato, cargo, emprego ou fungdo nas en-

tidades referidas no art. 1° desta lei.

O art. 1° da lei n® 8.429/1992 (com a re-
dagdo dada pela lei n® 14.230/2021), menciona-
do no art. 2° nio faz referéncia a quaisquer en-
tidades em seu caput, mas, sim, do §5° ao §7°,
quais sejam: os poderes Executivo, Legislativo
e Judicidrio e a administragio direta e indireta,
no ambito da Unido, dos estados, dos munici-
pios e do Distrito Federal; entidades privadas

que recebam subvengio, beneficio ou incentivo,
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fiscal ou crediticio, de entes publicos ou gover-
namentais; e entidades privadas para cuja cria-
¢do ou custeio o erdrio haja concorrido ou con-
corra no seu patriménio ou receita atual.

Dentro desse amplo conceito, uma das
classificagdes propostas pela doutrina juridi-
ca distingue os agentes publicos entre agentes
politicos, servidores publicos, agentes particu-
lares colaboradores e agentes de fato (CARVA-
LHO FILHO, 2015).

O Capitulo IV do Titulo I da lei n°®
14.183/2021 contém as regras gerais concer-
nentes aos agentes publicos responsaveis pelo
desempenho das fungdes essenciais a execugio
dessa lei, abrangendo principalmente critérios
de escolha e de composigdo de equipes, veda-
¢des e garantias.

Ao dispor que cabe a autoridade maxima
do érgdo ou da entidade, ou a quem as normas
de organizagdo administrativa indicarem, de-
signar agentes publicos que “sejam, prefe-
rencialmente, servidor efetivo ou empregado
publico dos quadros permanentes da adminis-
tragdo publica”, o art. 7% caput e inciso I, da lei
n° 14.133/2021 se refere:

*aos servidores investidos em cargos
publicos mediante aprovagdo prévia em
concurso publico de provas ou de provas
e titulos, nos moldes do inciso I do art.
37 da Constituicdo Federal, aos quais
deve ser dada preferéncia, classificados
por Mello (2002) como servidores piiblicos
e, mais especificamente, como servidores
titulares de cargos piblicos;

* aos servidores investidos em empregos
publicos mediante aprovagdo prévia em
concurso publico de provas ou de provas
e titulos, nos moldes do inciso I do art.
37 da Constituigdo Federal, aos quais
deve ser dada preferéncia, classificados
por Mello (2002) como servidores piibli-
cos subdivididos entre servidores emprega-
dos das pessoas juridicas de direito publi-

co e servidores empregados das fundagdes

de direito privado instituidas pelo poder
publico;

* a0s servidores nomeados para cargos em
comissdo declarados em lei de livre no-
meagdo e exoneragio, nos moldes do in-
ciso I, in fine, do art. 37 da Constituigdo
Federal, classificados por Mello (2002)
como servidores piiblicos e, mais especifi-
camente, como servidores titulares de car-
gos piblicos

* a0s agentes contratados por tempo de-
terminado para atender a necessidade
temporaria de excepcional interesse pu-
blico nos moldes do inciso IX do art. 37
da Constitui¢do Federal, classificados
por Mello (2002) como servidores piiblicos
e, mais especificamente, como servidores
empregados das pessoas juridicas de direi-

to publico.

Especificamente em relagiio ao servidor
ocupante de cargo de livre nomeagio, nio hé ve-
dagdo legal de que seja designado para a fungio
de fiscal de contrato, por exemplo. Entretan-
to, ele devera desempenhar essa fungfio parale-
lamente e concomitantemente ao desempenho
das atribuigdes de dire¢do, chefia e/ou assesso-
ramento do cargo para o qual fol nomeado.

Isso porque, caso apds a designagdo como
fiscal de contrato o servidor passe a exercer so-
mente as atribuigdes previstas no art. 117 da lei
n° 14.133/2021, que ndo possuem natureza de
diregdo, chefia ou assessoramento, estaré desca-
racterizada a hipétese do inciso V do art. 37 da
Constitui¢do Federal, que fundamentou origi-
nalmente sua nomeagio sem prévia aprovagdo
em concurso publico.

Ainda quanto a natureza do vinculo en-
tre o agente publico e a administragéo, a lel n°
14.183/2021 exige que seja designado servidor
efetivo ou empregado publico do quadro per-
manente para as fungdes de: agente de contrata-
¢do (art. 6% inciso LX, e art. 8°, caput); membros

da comissdo de contratagido responsavel pela




condugio de didlogo competitivo (art. 32, §2°);
membros da banca avaliadora de quesitos de
natureza qualitativa no julgamento por melhor
técnica ou por técnica e prego (art. 37, inciso 11
e §1¢, inciso I); membros da comissdo responsi-
vel pela condugio de processo de responsabili-
zagdo (art. 158).

4 A uniformizacio de critérios
promovida pela lei n° 14.133/2021

Inicialmente, o art. 7° da le1 n2
14.138/2021 determina que a autoridade méxi-
ma do 6rgido ou da entidade puiblica (ou quem as
normas de organizag¢io administrativa indica-
rem) promova gestdo por competéncias de seus
agentes publicos.

No setor privado, é comum a aplicagio
de modelos de gestdo de competéncias, visan-
do planejar, selecionar e desenvolver as com-
peténcias necessdrias ao respectivo negécio
(BRANDAO; GUIMARAES, 2001). A partir
da identificagio de lacunas (gaps) de competén-
clas internas da empresa em comparagdo com
as competéncias necessdrias a consecugdo de
seus objetivos, tomam-se medidas para minimi-
zar essas lacunas, por exemplo, através de re-
crutamento e selegdo, treinamento e gestdo de
desempenho de pessoal (BRANDAO; GUIMA-
RAES, 2001).

Trazendo esse conceito para o setor pu-
blico, em especial para as fungdes essenciais a
execugdo da nova lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos, a gestdo de competéncias deve
tomar como referéncia os principios e dispositi-
vos legais, identificar as caracteristicas dos re-
cursos humanos e das préaticas existentes no ér-
gdo ou entidade publica e direcionar os critérios
de selegio, treinamento, planos de carreira e ro-
tinas de trabalho, por exemplo, para a captagido
e o desenvolvimento das competéncias neces-
sdrias para atingir seus objetivos e atender as
exigéncias legais.

Por exemplo, no ambito federal, o decre-

to n® 9.991/2019 exige a elaboragio anual de

um Plano de Desenvolvimento de Pessoas, pre-
cedida, preferencialmente, por diagnéstico de
competéncias, definido como “a identificagdo do
conjunto de conhecimentos, habilidades e con-
dutas necessdrios ao exercicio do cargo ou da
fungdo” (art. 82 §39).

Ou seja, pretende a lei n® 14.133/2021
que, antes de designar agentes publicos para as
fungdes que lhe sdo essenciais, a administragio
promova a gestdo por competéncias, que pode
resultar tanto em singelas quanto em profun-
das reorganizagdes de setores e equipes, confor-
me a gravidade das lacunas identificadas entre
as novas exigéncias legais e as competéncias
existentes no quadro de pessoal.

Superada essa etapa e observada a prefe-
réncia a servidor efetivo ou empregado publi-
co do quadro permanente, o art. 7° veda que o
agente publico designado seja conjuge ou com-
panheiro de licitantes ou contratados habituais
da administragio ou tenha com eles vinculo de
parentesco, colateral ou por afinidade, até o ter-
ceiro grau, ou de natureza técnica, comercial,
econdmica, financeira, trabalhista e civil.

Esse critério excludente tem como fun-
damento o principio da impessoalidade, por for-
¢a do qual a administragio deve tratar os admi-
nistrados sem persegui¢des ou favorecimentos,
como consectério do principio da igualdade de
todos perante a lei (MEIRELLES, 1999). As-
sim, a nova lei busca garantir que nio desempe-
nhem fung¢des nas contratagdes publicas agen-
tes que tenham interesse de qualquer natureza
nos resultados do certame ou da execugdo con-
tratual, que possa levar ao tratamento diferen-
ciado a determinado fornecedor, em detrimento
dos demais.

Outro requisito estabelecido pelo art. 7¢
consiste em que os agentes publicos designa-
dos tenham atribuigdes relacionadas a licitagdes
e contratos ou possuam formagio compativel.

E possivel tanto que a descrigio das
atribui¢des do cargo do agente publico seja

detalhada o suficiente para que se possa
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considera-las relacionadas a fungdo prevista
na nova lei, quanto que a descri¢io seja
demasiadamente sucinta, exigindo que a
administracdo fundamente a interpretagio das
atribui¢des realizada, ou seja, que motive sua
decisio sobre o atendimento a esse requisito em
cada caso concreto, ou que estabeleca em regu-
lamento critérios de interpretagido para todos
os casos de descrigio insuficiente de atribuigdes.

Quanto a formagio compativel, ndo ha-
veria dificuldade, por exemplo, em escolher um
engenheiro ou um farmacéutico para a fungdo
de fiscal de um contrato para a construgio de
uma escola ou para o fornecimento de medica-
mentos, respectivamente. Mas outras fungdes
essenciais a lei n® 14.133/2021 e outras forma-
¢oes académicas frequentemente exigirdo esfor-
¢o interpretativo, decisdes motivadas e até mes-
mo a regulamentacio de critérios de aferi¢do da
compatibilidade entre o conhecimento formal e
as atividades a serem atribuidas ao agente.

O §1¢ do art. 7% por sua vez, estabele-
ce que a administracdo observe o principio da
segregacgdo de fungdes, vedando a designacdo
do mesmo agente publico para atuagio simul-
tinea em fun¢des mais suscetiveis a riscos, de
modo a reduzir a possibilidade de ocultagdo de
erros e de ocorréncia de fraudes na respectiva
contratagao.

Em observancia ao principio da segrega-
¢do de fungdes, o Manual de gestdo e fiscaliza-
¢do de contratos do Superior Tribunal de Justi-
¢a, por exemplo, orienta que: os servidores das
areas de licitagdes, compras e contratos nio se-
jam designados como fiscais e gestores, salvo
quando o contrato for executado e controlado
exclusivamente nessas unidades; quando nio
houver designag¢io de fiscais, o gestor de con-
trato realize as atribuigdes destes se desneces-
saria a segregacdo das fungdes; caso contrario,
seja designado outro servidor como fiscal; nas
contratagdes de servigos, que exista, na medida
do possivel, a segregacdo das atividades de re-
cebimento (BRASIL, 2019).

Por seu turno, a instrugio normativa n®
5/2017 do Ministério do Planejamento, Desen-
volvimento e Gestdo determina que: para um
mesmo objeto, os servicos de execugio, de sub-
sidios ou assisténcia a fiscalizagdo ou supervi-
sdo sejam realizados por prestadores diferentes;
o recebimento provisério seja realizado pelos
fiscais ou equipe de fiscalizagdo e o recebimen-
to definitivo pelo gestor do contrato. Clausu-
la especifica veda a contratagdo de uma mesma
empresa para dois ou mais servigos licitados,
quando, por sua natureza, esses servicos exigi-
rem a segregacdo entre as fungdes de execugio
e de assisténcia a fiscalizagio, por exemplo.

Além das fungdes essenciais a execugio
da nova lei, tais como agente de contratagio,
equipe de apoio, comissdo de contratagdo, pre-
goeiro, leiloeiro, gestor de contrato e fiscal de
contrato, os requisitos do art. 7% por for¢a de
seu §2¢, também se aplicam aos 6rgdos de as-
sessoramento juridico e de controle interno da
administragio.

Sendo assim, esses 6rgdos devem ser
compostos preferencialmente por servidores
efetivos ou empregados publicos, com formagéo
compativel com as respectivas atribui¢des e sem
vinculo com licitantes ou contratados habituais
da administragdo e ter suas fungdes segregadas
em relagio as demais envolvidas nos processos
de contratacio.

Claro exemplo dessa segregagdo estd
previsto no art. 169, que insere as fungdes de
assessoramento juridico e de controle interno
na segunda linha de defesa, enquanto as demais
fungoes, exercidas por servidores e empregados
publicos, agentes de licitagdo e autoridades, se
enquadram da primeira linha de defesa.

O mesmo dispositivo segrega, também,
as fun¢oes das unidades de controle interno do
préprio 6rgio ou entidade das fungdes do érgao
central de controle interno da administragio.

Essa divisio pode ser ilustrada pelo
exemplo do estado de Sido Paulo, que, nos ter-
mos do art. 48 do decreto n? 57.500/2011, tem




seu sistema de controle interno exercido pela
Casa Civil, através da Corregedoria Geral da
administracdo, como érgdo central, e pelas se-
cretarias da IFazenda (em especial por meio do
Departamento de Controle e Avaliagdo), de
Planejamento e Desenvolvimento Regional (em
especial pela Coordenadoria de Planejamento e
Avaliagdo e pela Coordenadoria de Orgamento),
de Gestdo Publica e Procuradoria Geral do Es-
tado como unidades de controle.

Tomando como modelo a descrigdo das
trés linhas de defesa do Referencial de combate
a fraude e corrup¢do do Tribunal de Contas da
Unido, na segunda linha de defesa, as unidades
de controle interno monitorariam os riscos de
desconformidade com leis e regulamentos e os
riscos financeiros, por exemplo, ao passo que na
terceira linha de defesa, o 6rgio central de con-
trole interno forneceria a autoridade maxima
do érgdo ou da entidade (ou a quem as normas
de organizagdo administrativa indicassem) a
avaliacdo objetiva e independente quanto a efi-
cécia dos processos de gerenciamento de risco,
controle e governanca (BRASIL, 2018).

5 A capacitacdo como alternativa de
atendimento aos requisitos da lei n°
14.133/2021

Enquanto a lei n° 8.666/1993 e a lei n°
10.520/2002 conferem a cada 6rgio e entidade
ptblica margem de discricionariedade para es-
tabelecer critérios gerais e especificos préprios
para a escolha de agentes publicos que irdo de-
sempenhar as func¢des nelas previstas, a lel n®
14.183/2021 estabelece regras gerais a serem
observadas por toda a administragdo publica,
com critérios que restringem essa discriciona-
riedade, em maior grau nos contextos de redu-
zida estrutura administrativa.

Exemplos dessa restri¢io seriam: o diag-
néstico de auséncia ou insuficiéncia das compe-
téncias necessdrias ao desempenho das fungoes
essenciais da nova lel nos recursos huma-

nos disponiveis; a auséncia ou insuficiéncia de

cargos no quadro de pessoal com atribuigdes re-
lacionadas a licita¢des e contratos; a auséncia de
servidores ou empregados com formagédo com-
pativel com atribui¢des previstas na nova lei; e
a quantidade insuficiente de pessoal do quadro
permanente para o adequado atendimento ao
principio da segregacio de fungoes.

Alguns problemas dessa natureza so-
mente podem ser solucionados com a admissdo
de novos servidores ou empregados, com a re-
formulagio do quadro de pessoal, com a reor-
ganizagio de departamentos e setores (para a
criagdo de unidades e 6rgido central de contro-
le interno, por exemplo), entre outras medidas
que, em muitos casos, dependem de alteragoes
na legislagdo local e de atengdo aos preceitos da
lei de Responsabilidade Fiscal.

Em outros casos, entretanto, esses pro-
blemas tém como solugéo a parte final do inciso
IT do art. 7° da lei n® 14.133/2021, qual seja: a
qualifica¢do do agente publico atestada por cer-
tificagdo profissional emitida por escola de go-
verno criada e mantida pelo poder publico.

Tanto o preenchimento de lacunas de
competéncias quanto o atendimento ao inciso
II do art. 72 da nova lei podem ser alcangados
através da capacitacdo de agentes que, a princi-
pio, ndo poderiam ser designados para atuar em
licitagdes e acompanhamento de execugdes con-
tratuais por nio possuirem as habilidades ou o
conhecimento necessdrios a boa execucdo das
atividades que tais procedimentos demandam.

Além disso, ao capacitar os servidores e
empregados, a administragdo aumenta o con-
tingente de pessoal que pode atuar em licita-
¢des e contratos, o que facilita a segregagdo
de fungdes entre diferentes agentes ou setores
dentro de sua estrutura organizacional e am-
plia a margem de discricionariedade do gestor
quanto a escolha dos servidores ou empregados
a serem designados em cada processo.

De acordo com os artigos 39 a 41 da lei
n® 9.394/1996, a educagio profissional inte-
gra-se aos diferentes niveis e modalidades de
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educacdo — abrangendo cursos de formagio ini-
cial e continuada ou qualificagdo profissional,
de nivel médio, de graduagio e de pés-gradu-
acdo —, pode ser desenvolvida no ambiente de
trabalho e ser objeto de avaliacdo, reconheci-
mento e certificagdo para prosseguimento ou
conclusio de estudos.

Por sua vez, o decreto n°® 5.154/2004,
que regulamenta os artigos 39 a 41 da lel n°

9.394/1996, dispde que (grifos nossos):

Art. 32 Os cursos e programas de formagdo ini-
cial e continuada de trabalhadores, referidos
no inciso I do art. 1° incluidos a capacitagio,
o aperfeicoamento, a especializagio e a atuali-
zagio, em todos os niveis de escolaridade,
poderio ser ofertados segundo itinerarios for-
mativos, objetivando o desenvolvimento de ap-

tiddes para a vida produtiva e social.

Nesse contexto, é possivel interpretar
que a capacitagio se enquadra na formacgdo ini-
cial e continuada ou qualificagido profissional
prevista no inciso I do §2¢ do art. 39 da lei n®
9.894/1996, pode ser formulada em qualquer
nivel de escolaridade, a depender do nivel de es-
colaridade dos profissionais aos quais se desti-
na, e que pode resultar em certificagio dos pro-
fissionais, sem, no entanto, alterar seu grau de
formagio académica.

A educagio profissional que tem o condio
de alterar o grau de formagdo académica seria
aquela oferecida através de cursos de nivel mé-
dio (art. 39, §2°, inciso II da lei n® 9.394/1996),
graduagdo (art. 39, §2¢% inciso III da lei n®
9.8394/1996), pés-graduagio e especializagio
(art. 39, §2°, inciso III da lei n® 9.394/1996 e
art. 3° do decreto n® 5.154/2004). Essas modali-
dades de educagdo profissional podem propiciar
que o agente ptblico adquira a_formagdo compa-
tivel de que trata o inciso II do art. 7° da lei n®
14.133/2021.

Alternativamente a essa formacido ¢é
que a lei n°® 14.133/2021 prevé a qualificagdo

atestada por certificagdo profissional emitida

por escola de governo (art. 79 inciso II, in
fine), mencionando expressamente a capacita-
¢do em seu art. 18, §1°, inciso X, art. 171, §3°,
inciso I, e art. 173.

Em outras palavras, o servidor ou empre-
gado publico que obtiver formagdo profissional
promovida por escola de governo em grau de
especializagdo na drea de compras governamen-
tais, por exemplo, se enquadraria tanto na hipé-
tese de formagdo compativel quanto na hipétese
de qualificacdo atestada por certificagdo profis-
sional, previstas no inciso II do art. 7% da nova
lei. Ja aquele que obtiver certificagdo emitida
por escola de governo em razdo de conclusio
de curso presencial de capacitacdo profissional
de curta duragio, por exemplo, se enquadraria
somente na segunda hipétese.

No contexto da administragdo publica
municipal, o decreto n® 4.146/2019 da Prefeitu-
ra do Municipio de Hortolandia', estado de Sao
Paulo, que institui a Escola de Gestdo Publica
de Hortolandia, faz essa distingdo entre cursos
de capacitagdo profissional e cursos de forma-
¢do. Isso porque o inciso VII de seu art. 2° prevé
como atividades de capacitagdo, na alinea “a”, os
cursos presenciais ou a distancia de capacitagio
profissional de curta, média e longa duragio e,
nas alineas “b” e “c”, os cursos de educagio for-
mal (ensino fundamental e médio, educagio de
jovens e adultos, formagdo técnica e educagio
superior) e os cursos em diversas modalidades

de p6s-graduagio.

6 Escolas de governo, escolas de
contas e o alcance do art. 173 da lei
n° 14.133/2021

O art. 39, {22 da Constitui¢do IFederal
estabelece que a Unifo, os estados e o Distri-
to FFederal mantenham escolas de governo para
a formagio e o aperfeigoamento dos servidores
publicos.

Alires e colegas (2014) tragaram um pa-
norama das escolas de governo do Brasil, des-

crevendo-as e analisando-as quanto: a variedade




e tipologia dos cursos oferecidos; as formas de
realiza¢do dos cursos (presencial, a distancia e/
ou semipresencial); ao grau de detalhamento e

acessibilidade de informacgdes das instituigdes

e parcerias realizadas em prol dos servidores
internos e/ou de seu publico-alvo.
O quadro a seguir sintetiza a relagio de

escolas de governo levantadas e analisadas pe-

e da disponibilidade de ferramentas e recursos | los autores:

interativos; e a existéncia e pertinéncia de agdes

Quadro 1 — Escolas de governo no Brasil

Regiao Norte

Fundacéo Escola do Servidor Publico do Estado do Acre (Fespac)

Escola de Administragdo Publica do Amapa (EAP)

Escola de Servigo Publico do Estado do Amazonas (Espea)

Escola do Governo do Estado do Para (Egpa)

Escola de Governo de Roraima

Escola de Governo do Tocantins (Egove)

Regido
Nordeste

Escola de Governo Germano Santos (Egal) de Alagoas

Universidade Corporativa do Servigo Publico (UCS) da Bahia

Escola de gestao publica do Estado do Ceara (EGPCE)

Escola de Governo do Maranhéao (Egma)

Escola de Servigo Publico do Estado da Paraiba (Espep)

Escola de Governo de Pernambuco

Escola de Governo do Piaui (Egepi)

Escola de Governo do Rio Grande do Norte

Escola de Administracao Publica e Gestao Governamental de
Sergipe (Esapgese)

Regiao Centro-
Oeste

Escola de Governo do Distrito Federal (Egov)

Escola de Governo Henrique Santillo — Goias

Escola de Governo do Mato Grosso

Fundacao Escola de Governo de Mato Grosso do Sul (Escolagov)

Escola de Servigo Publico do Espirito Santo (Esesp)

Escola de Governo Professor Paulo Neves de Carvalho — Minas

Regido Gerais

Sudeste Fundacdo Centro Estadual de Estatistica, Pesquisa e Formacéao de
Servidores Publicos do Rio de Janeiro (Ceperj)
Escola de Governo e Administracdo Publica (Egap) — S&o Paulo
Escola de Governo do Parana

Regiéo Sul Rede Escola de Governo do Rio Grande do Sul (REG)

Fundacgao Escola de Governo (ENA) — Santa Catarina

Fonte: elaborado pela autora a partir de Aires e colegas. (2014).
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Embora nio previstas expressamente no
texto constitucional, o pais conta, também, com
escolas de governo instituidas em Ambito muni-
cipal, como a do municipio de Hortolandia, ci-
tada na secdo anterior deste artigo, bem como
com escolas instituidas pelos poderes Judici-
rios e Legislativos e pelos tribunais de contas.
Estas tltimas merecem especial atengdo, em
razdo de serem elas enderecadas em especi-
fico pelo art. 173 da nova lei de Licitagoes
e Contratos Administrativos. As escolas de

contas podem ser definidas como:

centros de treinamento para os membros dos
TCs, para os jurisdicionados e inclusive as
entidades publicas envolvidas com esses 6r-
gdos. Realizam ainda estudos e desenvolvem
atividades de informagio e orientagio dos ci-
dadios sobre como participar na fiscalizagio
das contas publicas. Mesmo nio fazendo par-
te da realidade de todos os tribunais do pafs,
J& que sdo iniciativas recentes, também vin-
culadas a LRF, as escolas de contas estiio se
difundindo na medida em que essa lei alterou
diversos mecanismos contabeis e os fiscaliza-
dos passaram a ter expectativa de que os TCs
atuem de forma mais educativa do que puni-
tiva (LOUREIRO; TEIXEIRA; MORAES,
2009, p. 755).

Em primeiro lugar, o art. 173 da lei n°
14.1838/2021 exige que as escolas de contas pro-
movam eventos de capacitagdo, incluidos cursos
presenciais e a distancia, redes de aprendizagem,
semindrios e congressos sobre contratagdes pui-
blicas, sem, no entanto, exigir tipologia especifica
para os cursos a serem oferecidos.

No ambito da administragio publica fede-
ral, o decreto n® 5.707/2006° considerava eventos
de capacitagio os cursos presenciais e a distincia,
a aprendizagem em servico, os grupos formais de
estudos, os intercambios, estdgios, semindrios e
congressos (art. 29, inciso III).

De igual modo, o decreto n® 4.146/2019
da Prefeitura do Municipio de Hortolandia, no

estado de Sdo Paulo, prevé como atividades de

capacitagdo: cursos de capacitagdo profissional,
cursos de educagdo formal, cursos de pés-gradua-
¢do, intercambios ou estdgios profissionais, acadé-
micos ou de pesquisa, visitas técnicas, grupos for-
mais de estudos e eventos de curta duragio, tais
como congressos, encontros, conferéncias, semi-
ndrios, féruns, mesas-redondas, palestras, oficinas
ou similares (inciso VII do art. 29).

Ou seja, o termo eventos de capacitagio es-
colhido pelo legislador garante ampla margem de
discricionariedade as escolas de contas para esco-
lher as modalidades de capacitagido que melhor se
compatibilizem com seus recursos humanos, ma-
teriais e financeiros e com suas rotinas e expertise
de atuagio pedagégica.

Além disso, o art. 173 dalei n® 14.183/2021
delimita como publico-alvo dos eventos os servi-
dores efetrvos e empregados piiblicos designados para
o desempenho das fungdes essenciais a execugio
da lei.

Nada impede, ¢ claro, que a escola de con-
tas decida disponibilizar eventos de capacitagdo
sobre contratagdes publicas a servidores ocupan-
tes de cargos em comissdo de livre nomeagdo e
exoneracio e a servidores efetivos e empregados
publicos ainda sem perspectiva de serem designa-
dos para as fungdes previstas na nova lei. Porém,
o art. 173, em tese, garante a escola a opgdo de
restringir a participagio ao publico-alvo por ele
delimitado em seu texto.

Dos eventos promovidos pelas escolas de
contas, somente os cursos de capacitagdo profis-
sional, de educagdo formal e de pés-graduagio se
enquadram, a principio, nos conceitos de certifica-
¢do profissional e de formagdo compativel, exigidas
pelo inciso II do art. 7° da lei n® 14.133/2021.

7 Consideracdes finais

A realidade das licitagdes e contratos ad-
ministrativos, em especial quanto aos servidores
e empregados publicos que desempenham as fun-
¢des essenciais a esses procedimentos, passara por
importantes mudangas em razio da entrada em
vigor da lei n® 14.133/2021, em especial em con-

textos de reduzida estrutura de pessoal.




Passaremos de um cenério no qual a ad-
ministragdo conta com ampla discricionariedade
para designar seus representantes para um cena-
rio no qual requisitos objetivos condicionam as
designagdes, com foco principal na gestdo de com-
peténcias e na escolha de servidores e empregados
publicos em condi¢des de apresentar um desem-
penho satisfatério daquelas fungdes.

O presente artigo buscou apresentar
a capacitacdo de pessoal como estratégia fun-

damental para corrigir e suprir lacunas de

competéncias, propiciando o atendimento as
exigéncias da nova lei, bem como apresentar
os principais conceitos inseridos nessas exigén-
cias, para uma melhor compreensio do texto
legal e das responsabilidades dos atores envol-
vidos, em especial gestores publicos, escolas de
governo e escolas de contas.

Com isso, espera-se oferecer contribui-
¢do aos estudos e discussdes necessarios a ade-
quagio da administragio putblica a nova Lei de

Licitagoes e Contratos Administrativos.
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Resumo: Inicialmente contextualizados na re-
alidade internacional e brasileira, o artigo es-
clarece como os conceitos e praticas de governanga,
de controle interno de gestdo e de gerenciamen-
to de riscos, instrumentos que visam a garantia de
normas e processos internos, foram estabelecidos
pela nova Lei de Licitagdes e Contratos Adminis-
trativos (LLCA), de modo a se destacar o contro-
le preventivo da administragdo publica. Além disso,
também demonstra que a LLCA previu uma série
de beneficios para que os particulares, licitantes, es-
tabelecam programas de integridade e estejam em
conformidade as normas. Por fim, ressalta que esses
mecanismos sdo um passo adiante rumo a regula-
¢do responsiva, que confere incentivos aos particulares
para que estejam em conformidade as leis, preferin-
do, portanto, a tutela preventiva a repressiva, com a
finalidade dltima de se evitar danos a administragio

publica e a sociedade.

Palavras-chave: Lei de Licitagdes e Contra-
tos Administrativos. Governanga publica. Controle
interno de gestdo. Gerenciamento de riscos. Pro-

grama de integridade.

Abstract: At first contextualized in the in-
ternational and Brazilian perspectives, the concepts
and practices of governance, internal comptrolling

and risk managements, which are instruments that



aim to guarantee norms and internal processes, are
clarified by this paper, in view of how they were es-
tablished by the new Brazilian Law on Public Bid-
dings and Contracting (LLCA), this in order to
highlight the preventive control of the public ad-
ministration. In addition, it also demonstrates that
the LLCA has provided a number of benefits for in-
dividuals, bidders, to establish integrity programs
and comply with the norms. Furthermore, it em-
phasizes that these mechanisms are a step forward
to responsive regulation, which gives incentives to
individuals to comply with the laws, therefore pre-
ferring preventive rather than repressive measures,
with the ultimate purpose of avoiding harms to the

public administration and to society as well.

Keywords: Brazilian Law on Public Bid-
dings and contracting. Public governance. In-
ternal management comptrollership. Risk ma-

nagement. Integrity program.

1 Introducio

A nova Lei de Licita¢des e Contratos Ad-
ministrativos (LLCA) consolida em um marco
legal as normas sobre contratagdes publicas
no Brasil. Dentre as suas inovagdes, em acordo
com as mais recentes politicas de gestdo, estd o
estabelecimento de programas de governanga,
controle interno e gerenciamento de riscos com
foco na administragio pablica, em trés distintas
linhas de defesas.

A LLCA também traz, do ponto de vista
dos licitantes, zncentivos a estruturagdo de pro-
gramas de integridade, de modo a iniciar um
quadro normativo semelhante a uma regulagdo
responsiva, ou seja, que nio apenas se orienta
pela punigdo, a partir de uma tutela repressiva, a
observéncia da lei, mas também pela persuasdo,
por meio da tutela preventiva a ocorréncia de
danos a administracdo publica.

O presente estudo visa, nesse contexto, a
demonstrar os instrumentos estabelecidos pela
LLCA, esclarecendo, por um didlogo das fon-

tes, a estrutura e as fungdes dos institutos da

governanga publica, do controle interno de gestdo
e do gerenciamento de riscos, a partir de disposi-
tivos j4 consolidados, como a instrugdo norma-
tiva conjunta MP/CGU n°® 01/2016, o decreto
n® 8.420/2015 (que regulamenta a Lei Anticor-
rupg¢io) e o decreto n® 9.203/2017 (que trata da
politica de governanga no ambito da adminis-
tragdo publica).

Para tanto, no que se refere a natureza e
a forma de abordagem, utiliza-se de raciocinio
indutivo e de pesquisa qualitativa, a esclarecer,
do ponto de vista dos objetivos, de modo des-
critivo e analitico, as atribui¢des da governan-
¢a, do controle interno de gestdo e do gerencia-
mento de riscos na administragio publica, isto
a luz do contexto da LLCA, em sua preferéncia
pela tutela preventiva. Quanto a técnica, utili-
za-se da pesquisa bibliografica, a fim de trazer
das fontes as descrigdes e os elementos para as

analises.

2 Background

Embora o uso de termos como governan-
¢a e compliance, na administragdo publica, seja
recente, seu sentido j4 estd, ha muito, insito as
atividades do setor publico. Em um panorama
histérico, as praticas de governanga e compliance
surgem 4 atreladas a prevengdo e ao combate
a corrupgdo, em uma série de eventos que par-
tem do caso Watergate, no cendrio eleitoral dos
EUA, em 1972.

O caso aduz a descoberta da ligagdo do a
época presidente dos EUA, Richard Nixon, do
Partido Republicano, que disputava a sua ree-
lei¢do, com operagdes de espionagem no Par-
tido Democrata, isto a partir de uma tentativa,
na noite de 17 de junho de 1972, de instalagdo
de aparelhos de escuta e de captura de infor-
magoes de documentos na sede do Comité Na-
cional Democrata, no Watergate Complex, em
Washington. Embora tenha obtido sua reelei-
¢do em 1972, o caso o levou a rentincia, em 8 de
agosto 1974, diante da abertura de um processo

de impeachment.
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Além do conhecimento e apoio de
Richard Nixon as operacdes de espionagem,
Watergate trouxe a luz um esquema em que
empresas estadunidenses pagaram milhoes
de délares, por meio de fundos secretos (slush
funds/“caixa dois”), a campanhas eleitorais,
nos EUA, e em propinas a agentes publicos es-
trangeiros, falsificando seus registros conta-
beis para acobertar essas pratica'. Esse pano-
rama levou o Congresso dos EUA a editar o
Foreign Corrupt Practices Act (FCPA), em 1977,
que obrigou o setor privado, sujeito a jurisdi¢do
do FCPA, a implementar um sistema de contro-
le interno contdbil e a apresentar demonstragdes
contébeis anuais, nas quais se incluiram as tran-
sacOes financeiras realizadas internacionalmen-
te pelas empresas.

Em 2001, a faléncia da Enron, empresa
do setor elétrico dos EUA (a época, a 7* maior
do pais), contribuiu para a aprovagdo do Sarba-
nes-Ozxley Act (SOX), em 2002, que trouxe regras
de accountability ao setor privado, ou seja, de res-
ponsabilizacio e de prestagido de contas, como a
necessidade da cria¢do de 6rgdos de auditoria in-
terna a fiscalizar os relatérios e as demonstragdes
contabeis e financeiras das empresas®, que devem,
em seu turno, estar em conformidade com as ava-
liagdes do controle interno instituido.

A Convengdo Interamericana contra a
Corrupgdo, de 1996, adotada pelos Estados-
membros da Organizac¢do dos Estados Ameri-
canos (OEA), fol a primeira a transpor ao ce-
nario internacional o intuito da cooperagdo
internacional a prevengdo e ao combate a cor-
rupgio’, sendo seguida pela Convencdo sobre
o Combate da Corrupgio de Funcionérios Pua-
blicos Estrangeiros em Transagdes Comerciais
Internacionais, da OCDE, adotada em 1997 e
ratificada pelo Brasil em 24 de agosto de 2000.

Por fim, a Convencéo das Nag¢des Unidas
contra a Corrupgio (CNUCC) estabeleceu aos
Estados-membros a obrigag¢do de se implemen-
tarem medidas efetivas a prevencdo e ao comba-

te a corrupgéo.

Tendo por base os compromissos as-
sumidos pelo Brasil, principalmente a luz da
CNUCC, diversas normas foram promulgadas
a fim de sustentd-los e promover, por conse-
guinte, a prevengio e o combate a corrupgio —
dentre as quais, destacou-se, na década de 2010,
a lei n® 12.846/2013 (Lei Anticorrupgio), a lei
n° 13.303/2016 (Estatuto das Empresas Pu-
blicas e Sociedades de Economia Mista), o de-
creto n® 9.203/2017 (Politica de Governan-
c¢a da administracdo publica Federal) e a lei n®
13.848/2019 (Lei das Agéncias Reguladoras).

Iniciando-se a década de 2020, a nova
Lei de Licitacoes e de Contratos Administrati-
vos (LLCA) trouxe, entdo, de forma expressa,
nortes de governanga a administragdo publica
em processos de licitagio e em contratos
administrativos.

Também a partir desse contexto histé-
rico, estabeleceu-se, definitivamente, o contro-
le interno, que, a definigio do Committee of
Sponsoring Organizations of the Treadway
Commission (COSQO, 20183, p. 1), relacionado ao
ambito do setor privado, é um processo, realiza-
do por uma organizagio, projetado de modo a
garantir a realizagdo dos objetivos relacionados
as suas operagdes, a sua conformidade com as
normas e as suas divulgagoes®.

O gerenciamento de riscos, por fim, se
institui como processo para gerir os riscos ine-
rentes a atividade da organizacdo, e estd, tam-
bém, insito a um controle interno e a um pro-

grama de governanga.

3 Governancga, controle interno,
gerenciamento de riscos e a LLCA

Governanca e compliance sdo termos que
ndo se confundem: compliance é um dos quatro
pilares que sustentam uma governanga, que se
constitui, também, da integridade ou equida-
de (fairness)’, da transparéncia (transparency ou
disclosure) e da responsabilidade e prestagdo de

contas (accountability), fundamentos inclusos no




conceito de governanga corporativa e que se
transpuseram a governanga publica, ou seja, a
relativa ao setor publico.

Nesse sentido, o ja aludido decreto n°
9.208/2017, que tratou da Politica de Gover-
nan¢a da administragdo publica Federal, esta-
beleceu como governanga publica o “conjunto
de mecanismos de lideranga, estratégia e con-
trole postos em pratica para avaliar, direcionar
e monitorar a gestdo, com vistas a condugdo de
politicas publicas e & prestacdo de servigos de
interesse da sociedade ”, aduzindo-se como seus
principios, conforme dispde o art. 3¢, além da-
queles principios da integridade, da transpa-
réncia e da responsabilidade e prestagio de con-
tas, também os de melhoria regulatéria (better
regulation)®, de capacidade de resposta (responsi-
veness) e de confiabilidade (“reliability”).

Compliance, como um dos principios da
governanga, deve ser entendido, no ambito da
administracdo publica, como a conformida-
de ao principio da legalidade (art. 87, caput, da
CRFB/1988) e ao que dispde o controle interno
da administragdo, ou seja, o controle interno de
gestdo como processo, conduzido pela adminis-
tracdo publica, com o intuito de dela obter um
grau adequado de organizagio.

Os principios da governanga publica,
com base no decreto n® 9.203/2017, estdo re-
lacionados as diretrizes que também estabelece
o decreto, sob o seu art. 4. Nesse sentido, e.g,
o inc. VI dispde da implementagdo de controles
internos, fundados no gerenciamento de riscos,
que privilegiem a tutela preventiva em detri-
mento da repressiva.

A transparéncia, como um dos pilares da
governanga, é o compromisso com a divulgacdo
dos atos da administragio publica, de modo a
fundamentar, de forma direta, a confiabilidade
da sociedade com relagdo a conformidade dos
6rgios e entidades com as suas fungdes.

A integridade, por sua vez, a defini¢do
do art. 21, inc. II, da instrugio normativa con-
junta MP/CGU n®01/2016, “tem como base a

honestidade e objetividade, elevando os padrdes
de decéncia e probidade na gestdo dos recursos
publicos e das atividades da organizagio, com
reflexo tanto nos processos de tomada de deci-
sdo, quanto na qualidade de seus relatérios fi-
nanceiros e de desempenho.”

A capacidade de resposta representa o
atendimento das necessidades da sociedade, isto
por meio de um feedback eficaz e eficiente. A titu-
lo exemplificativo, sdo diretrizes aptas a concre-
tizar a capacidade de resposta as dispostas pelo
art. 42, incs. [ e I, do decreto n® 9.203/2017".

Accountability é um principio cuja con-
cretizagio se institui ja pelo cumprimento dos
demais, tratando-se “de manter uma linha cla-
ra e objetiva entre as justificativas e os resul-
tados da atuacdo administrativa, de um lado, e
os agentes publicos que dela tomarem parte, de
outro”, sujeitando a atuagdo da administragdo
publica aos controles externo e social (BRA-
SIL, 2018, p. 51).

Tendo em vista os objetivos do processo
licitatério, que sdo os de assegurar o tratamen-
to isonémico dos licitantes e a sele¢do de pro-
posta apta a gerar o resultado de contratagio
mais vantajoso a administra¢do publica, bem
como os de evitar contrata¢des com sobrepre-
¢os, manifestamente inexequiveis ou superfa-
turados e incentivar a inovagdo e o desenvolvi-
mento nacional sustentdvel, o paragrafo tnico
do art. 11 da LLCA disp0s que:

A alta administragdo do 6rgdo ou entidade
é responsavel pela governanga das contrata-
¢des e deve implementar processos e estrutu-
ras, inclusive de gestdo de riscos e controles
internos, para avaliar, direcionar e monitorar
os processos licitatérios e os respectivos con-
tratos, com o intuito de alcangar os objetivos
estabelecidos no caput deste artigo, promover
um ambiente integro e confiavel, assegurar
o alinhamento das contratagdes ao planeja-
mento estratégico e as leis or¢camentdrias e
promover eficiéncia, efetividade e eficacia em

suas contratagoes.
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O sentido de controle interno, por sua
vez, entendido como controle interno de ges-
tdo®, também no dmbito da administragio pu-
blica federal, esta disposto pela instrugio nor-
mativa conjunta MP/CGU n® 01/20167, que o
traz como o processo pelo qual o gestor publi-
co garante o cumprimento de objetivos estabe-
lecidos por seu 6rgédo ou entidade ou impostos
a estes — ou seja, trata-se do controle que visa
ao cumprimento tanto do principio da legali-
dade quanto da conformidade de seus atos ao
que ¢é disposto, n abstracto, por seus processos
internos.

De acordo com o art. 8% caput, da instru-
¢do normativa, um controle interno de gestdo'
¢ uma primeira linha de defesa da administra-
¢do publica ao alcance de seus objetivos. Em ou-
tros termos, a luz do que dispde o art. 2¢ inc. V,
da instrugdo, visa a “aumentar a probabilidade
de que os objetivos e metas estabelecidos sejam
alcangados, de forma eficaz, eficiente, efetiva e
econOmica”.

A gestdo ou gerenciamento de riscos,
como dispde, de modo mais preciso, o art. 32,
§2¢, da instrugdo normativa, é um processo que
concede embasamento ao controle interno de
gestdo. Pode ser compreendido, entio, como
um processo de identificar, avaliar, administrar
e controlar eventos ou situagdes potenciais, isto
como alude tanto o inc. VII, art. 2% da instru¢ido
normativa, quanto o inc. IV, art. 2°, do decreto
n° 9.203/2017. Os riscos, entdo, devem ser ge-
renciados a luz das ameagas e das vulnerabilida-
des que detém a alta administragio no exercicio
de suas atribuigdes.

Por ameacgas entendem-se as condi¢bes
que podem causar danos aos ativos da adminis-
tragio publica. Por vulnerabilidades, as fraque-
zas do 6rgdo ou entidade que agentes externos
(neste contexto, e.g., os licitantes) e/ou internos
(os agentes publicos) podem se valer para cau-
sar um dano. Ameagas e vulnerabilidades de-
vem ser geridas justamente pelo gerenciamen-

to de riscos, que os identifica, avalia, administra

e controla com base na probabilidade de sua in-
cidéncia e em seu impacto sobre a administra-
¢do e seus ativos'', processo que é aludido pela
Instrugdo como a mensuragéo de risco (inc. XI,
art. 2°).

A gestdo de riscos ndo objetiva apenas
eliminar os riscos da atividade, mas também
mitigar aqueles que ndo podem ser eliminados.
Por essa razio, gerencia os riscos residuais, os
quais, mesmo ap6s a imposic¢do de medidas téc-
nicas, permanecem com determinada probabili-
dade de incidéncia com determinado impacto a
administracdo publica.

Ainda diante de suas disposi¢des sobre os
riscos, a instrugio normativa, em seu art. 18,
também estabeleceu uma tipologia dos riscos
afetos & administragio publica, que sdo: (i) os
operacionais, relacionados as inadequagdes de
seus processos internos; (ii) os de imagem/re-
putagio, que ocasionam danos a imagem e repu-
tagdo da administragdo perante a sociedade; (iii)
os legais, que sdo gerados em razio de possiveis
alteracdes legislativas a posterior:, que podem
tornar ilicitos processos atuais; (iv) e financei-
ros/orgamentarios, que podem comprometer a
sustentabilidade financeira e orgcamentéria do
6rgdo ou entidade.

Essa tipologia ndo significa que um risco
estd adstrito a apenas um tipo, podendo, inclu-
sive, espraiar os seus efeitos, ou seja, os danos,
a todos. Serve, nesse sentido, a mensurar o im-
pacto de seus danos a administragio publica.

O gerenciamento de riscos na fase prepa-
ratéria de um processo licitatério, pela adminis-
tragdo, encontra-se explicito pelo art. 18, inc.
X, da LL.CA, que se remete ao dever da “andlise
dos riscos que possam comprometer o sucesso
da licitagdo e a boa execugdo contratual”.

O art. 169, da LLCA, ao tratar de todo
o processo de contratagdes publicas, expressa-
mente estabelece a necessidade de processos re-
lativos ao gerenciamento de riscos, ao controle
interno de gestdo e a governanga publica. Ipsis

litteris:




Art. 169. As contratagdes publicas deverdo
submeter-se a praticas continuas e perma-
nentes de gestdo de riscos e de controle pre-
ventivo, inclusive mediante adogio de recur-
sos de tecnologia da informagcdo, e, além de
estar subordinadas ao controle social, sujei-
tar-se-do as seguintes linhas de defesa:

I - primeira linha de defesa, integrada por
servidores e empregados publicos, agentes
de licitagdio e autoridades que atuam na es-
trutura de governanga do érgio ou entidade;
IT - segunda linha de defesa, integrada pe-
las unidades de assessoramento juridico e
de controle interno do préprio érgdo ou
entidade;

III - terceira linha de defesa, integrada
pelo 6rgdo central de controle interno da

administrag¢do e pelo tribunal de contas.

A primeira linha de defesa, como dis-
posta pelo inc. I do art. 169, diz respeito aos
agentes que atuam na estrutura de governan-
¢a publica do érgdo ou entidade. Interpretado
o dispositivo conjuntamente ao pardgrafo tnico
do art. 11 da LLCA, sdo estes os agentes da alta
administragio, que devem, entdo, estabelecer
mecanismos de lideranga, estratégia e controle
para avaliar, direcionar e monitorar a atuagio
da gestdo.

A segunda linha de defesa, mais proce-
dimental, estd propriamente relacionada ao
controle interno de gestio, assim como ao as-
sessoramento juridico dos préprios érgios e
entidades. O inc. II pode ser interpretado a luz
do que dispde o art. 2¢ inc. V, da instrugdo nor-
mativa conjunta MP/CGU n®01/2016, quanto

ao controle interno de gestdo, referido como o:

conjunto de regras, procedimentos, diretri-
zes, protocolos, rotinas de sistemas informati-
zados, conferéncias e tramites de documentos
e informagoes, entre outros, operacionaliza-
dos de forma integrada pela diregdo e pelo
corpo de servidores das organizagdes, des-
tinados a enfrentar os riscos e fornecer se-

guranca razoavel de que, na consecugdo da

missdo da entidade, os seguintes objetivos
gerais serdo alcangados: a) execugdo orde-
nada, ética, econdmica, eficiente e eficaz das
operagdes; b) cumprimento das obrigagdes de
accountability; ¢) cumprimento das leis e re-
gulamentos aplicéveis; e d) salvaguarda dos

recursos para evitar perdas, mau uso e danos.

A terceira linha, esclarecida pelo inc. III,
estd também relacionada ao controle interno de
gestdo, mas aquele exercido pelo érgio central
da administragio publica — como a Controlado-
ria-Geral da Unido e as controladorias gerais
de estados e municipios. Além disso, traz, final-
mente, o controle externo, ao dispor sobre os
tribunais de contas.

Vale destacar que, embora a LLCA traga,
no rol de seu art. 62, muitas defini¢des de seus
termos utilizados (em LX incisos), ndo dispde
dos conceitos de governanca (art. 11, pardgra-
fo tnico; art. 169, inc. I), de controle interno
(art. 7% §2% art. 8% §3% art. 19, inc. IV; art. 24,
inc. [; art. 117, §3% art. 141, §19% art. 169, incs.
I e II) e de gestdo de riscos (art. 11, pardgrafo
nico; art. 169, caput). O que traz a lei, porém, é
a defini¢do de uma matriz de risco (art. 62 inc.
XXVII), que é uma “clausula contratual defini-
dora de riscos e de responsabilidades entre as
partes e caracterizadora do equilibrio econémi-
co-financeiro inicial do contrato, em termos de
onus financeiro decorrente de eventos superve-
nientes a contratacio ”.

A auséncia dos conceitos abre mar-
gem a interpretacdo das atribui¢des de cada
ator envolvido, como justamente a diferencia-
¢do entre as atividades atribuidas a cada li-
nha de defesa com relacio ao controle interno
de gestio, isto porque apenas a distingdo fei-
ta entre a segunda e a terceira linha, quanto
aos seus atores, ndo ¢é suficiente para expor as
fung¢des de cada.

Por essa razdo é imperioso um didlogo
das fontes, a esclarecer, nos casos concretos,
quais serdio as atribui¢des de cada ator. E nes-

se sentido que a instru¢do normativa conjunta
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MP/CGU n® 01/2016 dialoga com a LLCA,
possibilitando revesti-la de significados e colo-
ca-la, entdo, em pratica.

Mesmo em se tratando de um didlogo,
nio se pode confundir, porém, as trés linhas de
defesa, como dispostas pela LLCA, com aquelas
trazidas pela instrugdo normativa conjunta. As
linhas trazidas pelo art. 169 da LLCA se desti-
nam a um escalonamento de medidas, das mais
gerenciais as mais procedimentais, que perpas-
sam da governanca publica, a primeira linha de
defesa, ao controle interno de gestdo, na segun-
da e terceira linha, assim como ao controle ex-
terno, realizado pelos tribunais de contas, tam-
bém na terceira linha de defesa.

Em seu turno, a primeira linha de defesa
da instrugdo normativa conjunta diz justamen-
te respeito ao controle interno de gestio, que é
mandatério para os érgios e entidades sujeitos
a sua aplicagdo.

A segunda e a terceira linha de defesa néo
sdo, porém, mandatdrias. A segunda diz respei-
to a supervisdo do controle interno de gestio,
do gerenciamento de riscos e dos programas
de governanga publica estabelecidos, que pode
ser realizada por comités ou assessorias espe-
cificas'. A terceira linha, por fim, se trata das
auditorias, responsaveis por auditar o controle
interno de gestdo (a primeira linha de defesa,
mandatéria) e também por auditar a supervisdo
(efetuada pela segunda linha de defesa).

Quanto ao art. 169 da LLCA, deflui-se
do texto do caput que sdo mandatérias as trés
linhas de defesa, como descritas pelos incisos.
Conforme o §1¢ do art. 169, regulamento dis-
poréa da implementagio das linhas, que é de res-
ponsabilidade da alta administrag¢do do érgio
ou entidade, optando-se por medidas que “pro-
duzam o resultado mais vantajoso para a admi-
nistracdo, com eficiéncia, eficdcia e efetividade
nas contratagdes putblicas”.

E de se observar que, embora as linhas
nio se confundam, nio sdo contraditérias.

Assim, podera o controle interno de gestdo ser

supervisionado e auditado — ag¢des que sdo os
verbos nucleares da segunda e terceira linhas de
defesa que estabelecem a instrugdo normativa
conjunta.

O §2¢do art. 169 traz, aos 6rgdos de con-
trole a permissdo ao acesso irrestrito de dados,
durante a realizagio de seus trabalhos, inclusi-
ve 0 acesso as informagoes classificadas como
sigilosas, de acordo com a lei n® 12.527 (Lei de
Acesso a Informagido — LAI) — que podem ser
classificadas em ultrassecretas, secretas e reser-
vadas, possuindo prazos maximos de restrigido
de acesso, respectivamente, de 25, 15 e 5 anos
(art. 24, LAI). O uso compartilhado dos dados
torna os 6rgios de controle corresponsaveis
pela manutengéo do sigilo.

Ressalta-se que esse uso compartilhado,
tratando-se de dados pessoais de pessoas natu-
rais identificadas ou identificaveis, requer, pra
eles, uma base de tratamento, o que recai, es-
pecialmente, no que dispde o art. 7 inc. 111, da
lei n® 13.709 (Lei Geral de Protegdo de Dados
— LGPD), ou seja, pelo tratamento e uso com-
partilhado de dados pessoais, pela administra-
¢do publica, que sejam “necessdrios a execugdo
de politicas putblicas previstas em leis e regula-
mentos ou respaldadas em contratos, convénios
ou instrumentos congéneres”.

Além disso, destaca-se o art. 26 da lei,
que dispde que o uso compartilhado de dados
pessoais, pelo poder publico, deve “atender a fi-
nalidades especificas de execugio de politicas
publicas e atribui¢io legal pelos 6rgdos e pelas
entidades publicas, respeitados os principios de
protecdo de dados pessoais elencados no art. 6°
desta lei”.

Como mencionado, o art. 169, caput, traz
como norte o controle preventivo e ndo o con-
trole repressivo. Pode se dizer, como anteci-
pado, que a LLCA é um passo adiante rumo a
regulacdo responsiva (AYRES; BRAITHWAI-
TE, 1992, p. 4)'?, que, conforme Marconi Arani
Mélo Filho, é aquela “segundo a qual a efetivi-

dade da regulagdo depende da criagdo de regras




que incentivem o regulado a voluntariamente
cumpri-las, mediante um ambiente regulatério
de constante didlogo entre regulador e regula-
do” (MELO FILHO, 2020, p. 150). Na adminis-
tragdo publica brasileira, essa técnica estd sendo
implementada, de forma consciente, por agén-
cias reguladoras — pela Anac'* e pela Anatel’.

Como aduz o art. 169, §3% inc. I, da
LLCA, impropriedades formais devem ser sa-
neadas, e sua probabilidade de reincidéncia,
mitigada pelo gerenciamento de riscos, prefe-
rencialmente pelo aperfeigoamento dos con-
troles preventivos — o que inclui a capacitagdo
dos agentes publicos, apesar do destaque da re-
dagdo do texto a esse item. Apenas quando da
constatagio de danos a administragdo publica é
que se revela o controle repressivo, a luz do inc.
II do dispositivo, que postula, entdo, a adogio
de providéncias para a apuragio das infracgdes
administrativas.

Quanto a regulagdo responsiva, é de se
destacar os incentivos da LLCA no que se re-
tere a conformidade dos licitantes as normas
com as quais se reveste a administragio publi-
ca. Isso decorre da persuasio em estabelecer
programas de integridade, pelos licitantes,
a fim de que obtenham beneficios dispostos
pela lei. Programa de integridade pode ser
compreendido com base no que dispde o art.
41 do decreto n° 8.420/2015, que regulamen-

ta a Lel Anticorrupgio. Ipsis litteris:

Art. 41. Para fins do disposto neste decre-
to, programa de integridade consiste, no am-
bito de uma pessoa juridica, no conjunto de
mecanismos e procedimentos internos de in-
tegridade, auditoria e incentivo a dentincia de
irregularidades e na aplicagédo efetiva de c6di-
gos de ética e de conduta, politicas e diretri-
zes com objetivo de detectar e sanar desvios,
fraudes, irregularidades e atos ilicitos prati-
cados contra a administragio ptblica, nacio-
nal ou estrangeira.

Paragrafo Unico. O programa de integridade

deve ser estruturado, aplicado e atualizado de

acordo com as caracteristicas e riscos atuais
das atividades de cada pessoa juridica, a qual
por sua vez deve garantir o constante apri-
moramento e adaptagdo do referido progra-

ma, visando garantir sua efetividade.

Toma-se como primeiro exemplo, nesse
sentido, a obrigacio da implementagdo de um
programa de integridade, pelo licitante vence-
dor, quando da contratagio de obras, servigos
e fornecimentos de grande vulto (aqueles cujo
valor estimado supera duzentos milhdes de re-
ais)'’, como dispoe o art. 25, §4¢, da lei.

Outro exemplo diz respeito ao art. 60,
inc. I'V, que traz o desenvolvimento de um pro-
grama de integridade, em sua conformidade as
orientagdes dos 6rgdos de controle, como um
dos critérios de desempate, em um processo
licitatério.

O art. 156, §1° inc. V, da LLCA, em seu
turno, explicita que, com relagdo a aplicagdo
das sangdes as infragdes administrativas, seré
considerada a implantagdo ou o aperfeigoa-
mento de programa de integridade, também
conforme as normas e orientagdes dos érgaos
de controle.

Por fim, consoante o art. 163, pardgra-
fo tnico, o programa de integridade também
é um requisito para se haver a reabilitagdo do
licitante perante a prépria autoridade que lhe
aplicou sangdes — isso no caso de as sangdes es-
tarem relacionadas as infragdes previstas nos
incs. VIII e XII do caput do art. 155 da lei, ou
seja, de “apresentar declaragdo ou documen-
tagdo falsa exigida para o certame ou prestar
declaragio falsa durante a licitagdo ou a exe-
cugdo do contrato” ou da pratica de atos lesi-
vos a administragdo publica nacional ou es-
trangeira, que estdo, por sua vez, declinados
pelo art. 52 da Lei Anticorrupg¢io, como, eg,
o ato de “frustrar ou fraudar, mediante ajus-
te, combinagdo ou qualquer outro expedien-
te, o cardter competitivo de procedimento li-

citatério publico” (art. 59 inc. IV, alinea “a”).

blica diante da nova Lei de Licitacdes e Contratos

.

3o pl

A governanca, o controle interno de gestdo e o gerenciamento de riscos

na administrag

=
<~

Simetria



A governanga, o controle interno de gestdo e o gerenciamento de riscos
na administragdo pUblica diante da nova Lei de Licitagdes e Contratos

=~
oo

Simetria

4 Consideragdes finais

A LLCA trouxe os elementos da gover-
nanga, do controle interno e do gerenciamento
de riscos como instrumentos ao cumprimento
dos principios insitos & administragio publica,
descritos pelo art. 37 da CRFB/1988.

O que se destaca ¢ a sua defesa por meca-
nismos de controle preventivo, que direcionam
o debate da puni¢io a persuasio, ja que sdo ca-
pazes de estabelecer incentivos também aos li-
citantes a estarem de acordo com a legalidade e
com praticas de governanga, como o é um pro-
grama de integridade.

Entende-se que este é um passo adiante

com base em uma regulacdo responsiva, o que
J4 esta sendo implementado, como mencionado,
no ambito de agéncias reguladoras — pela Anac
e pela Anatel.

Embora ndo abarque defini¢des precisas
quanto a governanga (governanga publica), ao
controle interno, ao gerenciamento de riscos e
aos programas de integridade, a estrutura e as
fungdes de cada pardmetro podem ser interpre-
tadas com base nas demais normas que tratam
do tema, no dmbito da administragdo publica,
como as referidas instrugdo normativa conjunta
MP/CGU n®01/2016, decreto n° 8.420/2015 e
decreto n® 9.203/2017.

rumo ao tratamento dos processos licitatérios
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Resumo: Este artigo visa apresentar um
caso pratico de auditoria operacional na
area da educagdo a partir de andlise comparati-
va entre a eficiéncia de escolas publicas do en-
sino fundamental em cinco municipios do Rio
Grande do Sul, selecionados por meio da técni-
ca de clusterizagdo. Com base na metodologia
Anélise Envoltéria de Dados, e usando as se-
guintes varidveis de entrada: gasto por aluno,
ndimero de alunos por computador/ tablet, ni-
mero de alunos por professor e nivel socioeco-
noémico dos estudantes, e, como variavel de sa-
fda, o Indice de Desenvolvimento da Educagdo
Bésica (Ideb 2019), objetivou-se medir o nivel
de eficiéncia das escolas desses municipios. A
pesquisa conduzida identificou que do universo
amostral de 21 escolas com dados disponiveis,

apenas 4 alcangaram 100% de eficiéncia.

Palavras-chave: Auditoria operacional. Tri-

bunal de contas. Ensino fundamental. Eficiéncia.

Abstract: This article aims to present
a practical case of performance auditing in the
field of education from a comparative analysis be-
tween the efficiency of public elementary schools
in five municipalities in Rio Grande do Sul, select-
ed through the clustering technique. Based on the
Data Envelopment Analysis methodology and us-
ing the following input variables: expenditure per
student, number of students per computer/tab-

let, number of students per teacher and students’
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socioeconomic level, and, as an output variable, the
Basic Education Development Index (Ideb 2019),
aimed to measure the level of efficiency of schools
from these municipalities. The survey conduct-
ed identified that from the sample universe of 21
schools with data availability, only 4 achieved 100%

efficiency.

Keywords: Performance Audit. Court of Ac-

counts. Elementary School. Efficiency.

1 Introducio

Até a Constituicio Federal de 1988
(CF/1988), o escopo do controle sobre recur-
sos publicos no Brasil era restrito a verificagdo
da regularidade na execugdo dos gastos, da con-
formidade legal dos atos administrativos e da fi-
dedignidade dos demonstrativos financeiros. A
partir da CF/1988 (art. 70), no entanto, intro-
duziu-se o conceito de fiscalizagio operacional

e a busca por economicidade:

A fiscaliza¢do contdbil, financeira, orgamen-
taria, operacional e patrimonial da Unido e
das entidades da administragdo direta e in-
direta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicagdo das subvengdes e
rentncia de receitas, serd exercida pelo Con-
gresso Nacional, mediante controle externo,
e pelo sistema de controle interno de cada

Poder. (grifos nossos).

A emenda constitucional n® 19/1998,
por sua vez, introduziu o conceito de eficiéncia
como principio constitucional, alterando o art.

37 da Constitui¢do Federal, como segue:

A administragdo publica direta e indireta de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios obede-
cerd aos principios de legalidade, impessoa-
lidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

(grifo nosso)

Em nivel global, a introdu¢io de uma

nova forma de controle dos gastos publicos
teve inicio na década de 1970 em paises como
Inglaterra, Estados Unidos, Austrélia e Nova
Zelandia, onde, devido a crise financeira que
enfrentavam, ampliou-se a cobranga por mais
eficiéncia, economicidade e transparéncia dos
gastos publicos (ABRUCIO, 1997). A partir de
entdo, diversos paises iniciaram reformas em
seus servigos publicos seguindo teorias econo-
micas e principios desenvolvidos para modela-
gem de negécios privados (VABO, 2009). Essa
onda de mudancas, referida na literatura como
“nova gestdo publica” (NGP), visava a tornar o
servigo publico mais orientado ao cidadio e a
melhorar sua eficiéncia usando modelos de ge-
renciamento do setor privado, além de introdu-
zir o conceito de medigdes de desempenho para
o setor publico.

As primeiras préticas da NGP surgiram
no Reino Unido no governo da primeira-mi-
nistra Margaret Thatcher, que realizou mu-
dangas na politica de gestdo publica em areas
como métodos organizacionais, relagdes traba-
lhistas, planejamento de despesas, gestio finan-
ceira, auditoria, avaliagio e compras. O modelo
da nova gestdo publica espalhou-se entdo pelo
mundo com a proposta de flexibilizar a admi-
nistragio governamental e aumentar a accoun-
tability' com uma nova forma de provisdo dos
servigos, com foco no consumidor-cliente. Nes-
se sentido, importava alterar nio somente a
metodologia e a énfase do setor publico atra-
vés de maior controle financeiro, aumento da
eficiéncia, defini¢do de metas e delegacdo de po-
deres, mas também o acompanhamento dos re-
sultados alcancados.

No Brasil, as fiscaliza¢des operacionais
estdo a cargo dos tribunais de contas na forma

de auditorias, sendo conceituadas como:

O exame independente, objetivo e confidvel
que analisa se empreendimentos, sistemas,
operagdes, programas, atividades ou orga-
nizagdes do governo estdo funcionando de

acordo com os principios de economicidade,




eficiéncia e efetividade e se ha espaco para

aperfeicoamento. (TCU, 2018, p. 9)

Além da economicidade, da eficiéncia e da
efetividade, outras dimensdes podem ser objeto de
uma auditoria operacional, como a qualidade de um
servigo publico prestado, a equidade na distribui¢io
de bens e servigos, a eficicia no atendimento de uma
meta etc. O objetivo é verificar, por diferentes abor-
dagens, se existem desperdicios ou oportunidades de
melhoria e, assim, contribuir para que recursos go-
vernamentais sejam aplicados de modo mais eficien-
te ou com maior retorno social.

Utilizando-se os conceitos acima, o pre-
sente artigo apresentard um caso pratico de au-
ditoria operacional® sob a 6tica da eficiéncia na
area da educagio e que foi realizada a partir dos
dados publicos das escolas de cinco municipios

préximos a Porto Alegre, RS.

2 Fundamentacio tedrica

Para se realizar uma auditoria opera-
cional (AOP) pela 6tica da eficiéncia, o pri-
meiro passo é definir o conceito. Cohen e
Franco (1993) entendem eficiéncia como a
relagdo entre os produtos (bens e servigos)
gerados por uma atividade e os custos dos in-
sumos empregados para produzi-los em um
determinado perfodo de tempo, mantidos os
padroes de qualidade. Analisando-se pela 6ti-
ca de processo, eficiéncia refere-se a transfor-
macio de insumos em produtos, e pode ser
examinada por duas perspectivas: (7) minimi-
zagdo do custo total ou dos meios necessarios
para obter a mesma quantidade e qualidade
de um produto; ou (z7) otimizagdo da combi-
nacio de insumos para maximizar o produto
quando o gasto total com insumos estd pre-
viamente fixado.

Pena (2008), por sua vez, afirma que a efici-

éncia pode ser de dois tipos, técnica e econdmica:

Um método de produgio é eficiente, do pon-
to de vista tecnolégico, quando se emprega
o menor nivel de insumos possivel para pro-
duzir um nivel dado de produgio, ou quan-
do se obtém o maior nivel de produgio pos-
sivel com um dado nivel de insumo. [...] Um
método produtivo é mais eficiente do ponto
de vista econémico que outro, quando o pri-
meiro consegue uma quantidade de produ-
to igual ao do segundo com menor custo, ou
quando com o mesmo custo se obtém um ni-
vel de produgio maior. (PENA, 2008, p. 85)

Observa-se que ambos os conceitos sdo
relativos, demandando, portanto, algum tipo de
comparagio entre os atores para permitir sua
medigio.

Dentre as opgdes para andlise da eficiéncia
estd o emprego de indicadores especificos para o
processo a ser avaliado, como: horas de trabalho
por produto produzido; quantidade de dinheiro
gasto para a execugdo de determinada atividade;
quantidade de horas paradas de uma maquina;
tempo para o set-up de um equipamento etc. Ou-
tra forma de medir eficiéncia é por meio da meto-
dologia denominada Analise Envoltéria de Dados
(DEA), a qual sera empregada no presente artigo.
A DEA? é um método quantitativo fundamenta-
do em matematica e estatistica, empregada para
avaliagdo da eficiéncia relativa de um conjunto de
unidades tomadoras de decisio (DMU?*), como
organizagdes e programas. Segundo o TCU, ela
constréi uma fronteira de eficiéncia com as uni-
dades mais eficientes na transformagio de deter-
minados insumos, ou mputs (entradas) em certos
produtos ou outputs (saidas), pois o conceito de efi-
ciéncia estd diretamente relacionado com a nogio
de processo’.

Na literatura econdmica, as medidas de
eficiéncia sdo representadas, normalmente,
por fungdes de fronteiras, como demonstrado

na Figura 1.
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Figura 1 — Fronteira de eficiéncia
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Fonte: TCU, 2018, p. 14

A fronteira de eficiéncia representa o
méximo de produtos (y) que se obtém com um
determinado nivel de insumos (x), ou seja, ela
representa o atual estdgio tecnolégico de de-
terminada inddstria. As firmas eficientes sdo
aquelas que se posicionam sobre a fronteira (“A”
e “C”). Porém, é preciso destacar que isso ndo
significa que elas sejam perfeitas, sem desper-
dicios, mas, sim, que conseguem produzir o ma-
ximo possivel, dadas suas restrigdes. As firmas
que estio abaixo da fronteira, como “B”, sdo
ineficientes (T'CU, 2018, p. 14).

A comparagio é um fator importante na
analise da eficiéncia, pois a avalia¢do do desem-
penho de uma unidade deciséria s6 tem signifi-
cado quando os dados sio confrontados com um
padrido de comparagio (sejam outras unidades
decisérias ou a mesma em periodos anteriores).

A aplicagdo da DEA exige uma sequéncia
de passos. Inicialmente se selecionam as unida-
des tomadoras de decisdo (DMUs). Na sequén-
cia, descreve-se o processo produtivo das uni-
dades analisadas para identificar e classificar
os insumos e produtos. Realizado isso, passa-
-se a executar o método utilizando os sofiwares
disponiveis.

Segundo Pena (2008), o método DEA
tem sido aplicado com sucesso no estudo da efi-
ciéncia da administragdo publica e organizagdes

sem fins lucrativos, j4 tendo sido utilizado para

FX

comparar departamentos educacionais (escolas,
faculdades, universidades e institutos de pes-
quisas), estabelecimentos de satde (hospitais,
clinicas), prisdes, produgio agricola, institui-
¢des financeiras, paises, forgas armadas, espor-
tes, transporte (manutengio de estradas, aero-
portos), redes de restaurantes, franquias, cortes
de justica, institui¢des culturais (companhias de

teatro, orquestras sinfonicas) entre outros.

3 Metodologia

Em AOPs, uma das técnicas possiveis
para se verificar o desempenho de um servi-
¢o publico é a andlise comparada com institui-
¢des que prestem servigo semelhante. A ques-
tdo que se impde, neste caso, é: como selecionar
de modo adequado os integrantes de um grupo
de comparagdo? Segundo Gomes (2002, p. 42),
“os fatos encontrados em determinado trabalho
de auditoria devem ser confrontados com al-
gum critério com vistas a auxiliar o auditor a fa-
zer algum julgamento ou recomendagio” (grifo
nosso). Para solucionar esse problema, propde-
-se, como critério para a sele¢io de um grupo
compardavel entre si em atributos selecionados,
uma metodologia que emprega a técnica de clus-
terizagdo. Esta técnica possibilita a identifica-
¢do de grupos com caracteristicas homogéneas
e pode ser utilizada quando se tem, pelo me-

nos, trés varidveis numéricas. Uma das técnicas




mais comumente empregadas em clustering de-
nomina-se f-medias, e consiste em desagregar
um conjunto de objetos em subconjuntos me-
nores segundo suas caracteristicas (variaveis).
Seguindo cdlculos matemadticos de distancia,
¢é possivel atribuir medida de proximidade (si-
milaridade) a todos os pares de objetos e entre
cada objeto e os subgrupos. Posteriormente, em
um processo iterativo, ou seja, repetindo os pas-
sos anteriores, formam-se os subgrupos de tal
forma que as distincias entre os membros de
um subgrupo sejam minimas e as distancias en-
tre os demais subgrupos sejam maximas (TA-
BANKA et al, 2015). Importante frisar, no en-
tanto, que os grupos sio formados conforme os
indicadores adotados. Caso sejam selecionadas
outras variaveis, é possivel que o agrupamento
se dé de forma distinta.

Avaliar a eficiéncia técnica dos gastos em
educagio basica é uma tarefa complexa, pois en-
volve informagdes internas, especificas das es-
colas, e externas, que representam o contexto
socioecondmico no qual as escolas estido loca-
lizadas. Esse contexto externo é importante
principalmente porque o desempenho dos alu-
nos nio depende apenas do esfor¢o da escola,
mas também das condi¢des familiares e sociais
que fazem parte do cotidiano desses alunos.
(FRIO et al,, 2018, p. 2).

O emprego de modelos para anilises
comparativas tem como vantagem a clareza da
metodologia e dos resultados obtidos. Por ou-
tro lado, trata-se de uma anélise reducionista,
na qual apenas algumas varidveis sdo conside-
radas. Assim, em que pese a existéncia de diver-
sos outros fatores ja identificados em estudos
académicos e que impactam no aprendizado dos
alunos, apenas 4 serdo aqui considerados.

Para a auditoria em tela, a sele¢do de vari-
aveis baseou-se em estudo internacional em que
pesquisadores compararam a eficiéncia do gas-

to publico em educagdo primdria e secundaria

entre os pafses membros da OECD (Organi-
zagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento
Econémico) com base nos resultados do Pisa®
(Programme for International Student Assess-
ment). Os autores utilizaram como varidveis de
entrada o gasto por aluno, nimero de docentes
e disponibilidade de computador, e como varia-
vel ambiental, um indicador de background so-
cioecondmico do aluno (FRIO et al.,, 2018, p. 4).

J4 como varidvel de saida, a nota do Pisa.

4 Resultados

Na auditoria operacional que fol a base
deste artigo, o software empregado para a cria-
¢do de clusters de municipios com caracteristicas
semelhantes em quesitos educacionais, foi a fer-
ramenta Solver, do Microsoft Excel. A metodo-
logia empregada teve o seguinte roteiro:

1. Selegdo de quatro indicadores referen-
tes a drea da educagdo e que representem os en-
tes publicos integrantes da populagdo pesquisa-
da. Para os 24-municipios que sio auditados por
uma das equipes do TCE/RS foram escolhidos

os seguintes indicadores:

. Indice Firjan 2018 para Educagio
(Fonte: https://www.firjan.com.br/
ifdm/downloads/);

II. Matriculas na rede publica munici-
pal em 2017 (Fonte Seduc — Dep. de
Planejamento);

III. Despesas liquidadas em 2019 — Con-
ta 361 — ensino fundamental (Fonte:
TCE/RS);

IV. N° de professores em sala de aula
em 2017 (Fonte Seduc — Dep. de

Planejamento).

2. Langamento dos valores de cada muni-

cipio em planilha Excel:
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Tabela 1 — Segmentacdo dos municipios

Ne de
S Matriculas na Despesas liqui- profes-
Ne Municiplos Indice F~|rjan T & dadas em 2019 - sores em
Educagdo — 2018 2017 Conta 361 — ensino sala de
fundamental aula em
2017

1 Balneario Pinhal 0,7435 1.669 16.649.808 129
2 Bardo do Triunfo 0,6655 696 4.212.283 58
3 Barra do Ribeiro 0,6991 643 8.776.884 57
4 Canoas 0,7120 21.868 145.414.014 1.308
5 Capao da Canoa 0,7875 5.260 44.021.245 465
6 Capivari do Sul 0,8316 369 3.338.274 42
7 Carad 0,7513 465 5.272.606 54
8 Dom Pedro de Alcan-

tara 0,8236 67 2.967.692 11
9 Eldorado do Sul 0,7132 4.510 40.802.658 221
10 Esteio 0,8080 7.022 54.837.809 525
11 Glorinha 0,8006 804 7.257.034 57
12 Gravatai 0,6957 20.949 151.164.393 1.445
13 Guaiba 0,7627 6.737 53.487.172 463
14 Igrejinha 0,8762 2.946 25.930.753 275
15 Imbé 0,8222 2.725 30.114.852 171
16 Mampituba 0,8163 300 3.086.538 26
17 Maquiné 0,7846 188 5.150.071 44
18 Palmares do Sul 0,8756 922 8.256.434 93
19 Parobé 0,8067 6.098 34.400.678 471
20 Rolante 0,8907 1.711 12.363.054 138
21 Santo Antonio da

Patrulha 0,8505 2.189 20.451.036 338
22 Sertdo Santana 0,8519 596 5.857.548 53
23 Tramandai 0,7567 4.933 41.559.735 286
24 Viamao 0,6740 19.360 144.775.302 936

Média 0,78 4.709,46 36.256.161,38 319,42

Desvio padrao 0,07 6.572,83 45.944.352,26 393,90

Fonte: Elaboragio prépria

3. Em uma etapa intermediaria, os va-

lores langados sdo normalizados com a sub-

tragdo da média e posterior divisdo pelo des-

vio-padrio. Na sequéncia, em nova planilha,

o Excel realiza a andlise por cluster com o

emprego da ferramenta Solver, segmentando

os municipios em grupos por afinidade. No

presente relatério, os 24 municipios foram di-

vididos em 5 grupos.




Tabela 2 - Clusterizacio

Distancias quadradas

Distancia

Municipio Cluster 1 Cluster2 Cluster3 Cluster4 Cluster5 minima Cluster
Canoas 0,000 17,143 28,113 29,397 33,452 0,000 1
Gravatai 0,217 19,259 31,228 31,568 36,571 0,217 1
Viamao 1,369 13,796 25,122 21,995 27,902 1,369 1
Capao da Canoa 17,143 0,000 2,316 3,947 2,796 0,000 2
Esteio 15,054 0,247 2,250 6,079 3,935 0,247 2
Guaiba 14,494 0,234 3,875 3,797 4,052 0,234 2
Parobé 18,167 0,145 1,620 4,760 2,540 0,145 2
Tramandai 18,938 0,429 3,484 2,034 2,449 0,429 2
Igrejinha 28,113 2,316 0,000 7,763 1,632 0,000 3
Palmares do Sul 34,722 3,714 0,456 7,156 0,857 0,456 3
Rolante 33,939 3,899 0,292 8,496 1,437 0,292 3
Santo Antonio da Pa-

trulha 26,826 1,496 0,205 5,887 1,121 0,205 3
Balneario Pinhal 26,485 1,825 4,255 0,539 1,415 0,539 4
Bardo do Triunfo 30,388 5,715 10,828 0,269 5,227 0,269 4
Barra do Ribeiro 29,397 3,947 7,763 0,000 3,175 0,000 4
Carad 30,397 2,633 4,238 0,632 0,977 0,632 4
Eldorado do Sul 19,774 1,668 6,275 1,051 3,768 1,051 4
Capivari do Sul 33,873 2,937 1,202 4,044 0,055 0,055 5
Dom Pedro de Alcan-

tara 34,313 3,050 1,526 3,593 0,015 0,015 5
Glorinha 31,200 2,212 1,889 2,365 0,077 0,077 5
Imbé 25,898 1,074 0,748 3,876 0,626 0,626 5
Mampituba 33,452 2,796 1,632 3,175 0,000 0,000 5
Maquiné 31,706 2,456 2,649 1,689 0,235 0,235 5
Sertdo Santana 34,341 3,239 0,772 5,360 0,301 0,301 5

Fonte: Elaboragio prépria
Partindo-se de diretrizes do Plano | distincia, a auditoria operacional visou a res-

Anual de Fiscalizagio do TCE/RS, os cinco
grupos foram entdo analisados a luz de uma
das dimensdes normalmente aplicadas a audi-
torias operacionais: economicidade, eficiéncia,
eficacia, efetividade, equidade e qualidade.

Por opg¢do da equipe, a auditoria sob a
Otica da eficiéncia do ensino fundamental foi
realizada no grupo 4 da Tabela de clusterizagdo:
Balneéario Pinhal, Bardo do Triunfo, Barra do
Ribeiro, Carai e Eldorado do Sul.

Com base nas definigdes acima, e res-

guardadas as limita¢des de uma andlise a

ponder ao seguinte questionamento:

Dentre as escolas publicas de ensino funda-
mental dos municipios de Balneario Pinhal,
Bardo do Triunfo, Barra do Ribeiro, Carad e

Eldorado do Sul, quais séo as mais eficientes?

Para realizar uma analise comparativa
da eficiéncia entre escolas dos municipios ci-
tados, a presente auditoria utilizou como me-
todologia a ferramenta Andlise Envoltéria de

Dados a seguir detalhada.
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4.1 Anélise Envoltoria de Dados

Para o emprego da metodologia Andli-

se Envoltéria de Dados, a auditoria operacional

pela 6tica da eficiéncia nas escolas de Balneé-

rio Pinhal, Bardo do Triunfo, Barra do Ribeiro,

Caraa e Eldorado do Sul, utilizou as seguintes

variaveis:

De entrada (insumos):

[=n

Gasto da conta 361 por aluno em 2019:
Os gastos da conta 361 — ensino funda-
mental — sdo fornecidos pelos municipios
ao Tribunal de Contas do Estado do RS, e
estdo disponiveis nos portais da transpa-
réncia municipais, sendo iguais para todas
as escolas da mesma cidade’. J4 o niimero
de matriculas foi obtido no Censo educa-
cional 2019;

Numero de alunos por computador/ ta-
blet: Informagio disponivel no Censo edu-
cacional 2019. Como varidvel de entrada
serd utilizado o inverso do valor obtido,
para que escolas que tenham um nimero
alto de alunos por computador — fator em
tese desfavordvel — sejam menos valoriza-
das. Como esta variavel apresenta valores
reduzidos, foi multiplicada por cem;
Nivel socioecondémico: Indicador dis-
ponivel nos SAEB 2019 ou 2017, e que
é calculado a partir da escolaridade dos
pais e da posse de bens e contratagio de
servicos pela familia dos alunos. Para
melhor caracterizar as escolas foram
criados seis grupos, de modo que, no
Grupo 1, estdo as escolas com nivel
socioecondmico mais alto. Como varia-

vel de entrada serd utilizado o inverso do

valor, para que escolas com nivel socioe-
condémico baixo sejam mais valorizadas;
iv. Numero de alunos por professor: O nu-
mero de professores e de alunos foi obtido
no Censo educacional 2019. Como variavel
de entrada serd utilizado o inverso do va-
lor, para que escolas que tenham um ntime-
ro alto de alunos por professor — fator em
tese destavoravel - sejam menos valorizadas.
Como esta varidvel apresenta valores redu-

zidos, foi multiplicada por cem.
De saida (resultado obtido):

v. Ideb 2019: Indicador obtido no site do
Inep (Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira).
O Indice de Desenvolvimento da Educa-
¢do Basica (Ideb) retine em um Unico in-
dicador, que varia de 0 a 10, dois com-
ponentes: a taxa de rendimento escolar
(aprovagdo) e o desempenho médio dos
alunos nos exames padronizados aplica-
dos pelo Inep, a cada dois anos, as séries
iniciais e finais do Ensino Fundamental.
O Ideb foi empregado por ser, conforme o
Plano de Metas Compromisso Todos pela
Educagio, o indicador oficial para medir

a qualidade da educagio basica nacional.

Os dados foram entdo lancados em
uma planilha Excel, que, com o uso do su-
plemento Solver, avaliou comparativamen-
te a relagdo entre os recursos/insumos
aplicados e o resultado obtido (Ideb 2019),
gerando a ultima coluna da tebela 3, deno-

minada eficiéncia.




Tabela 3 — Avaliacdo comparativa da eficiéncia entre escolas municipais

Insumos / Recursos empregados Resul | Eficiéncia
tado
Municipio Escola Série . , ,
38 |s&g|e |S3
| N w39|§ v 4
£ T 2 (o T 9
g9 eEL |8 |28 |gq
S o 8 8%8|5 gda |-
c S o
© 5 £ 52189 £ 5 ~N
2w 328 |= 2e |2
85 2235|2824 |3
O g A cB|2 E|q ¢ =
Balneario EMEF JOSE ANTONIO DA SILVA Inicial 6.620,65 5,33 5 5,78 ] 4,80 89,2%
Pinhal EMEF JOSE ANTONIO DA SILVA Final 6.620,65 7,84 5| 11,76 3,90 65,0%
EMEF CALIL MIGUEL ALLEM Final 6.620,65 0,78 5| 15,50 2,80 46,7%
EMEF ANTONIO FRANCISCO NUNES Inicial 6.620,65 3,28 5| 19,67 4,40 73,3%
EMEF LUIZ DE OLIVEIRA Inicial 6.620,65 5,73 5 5,731 5,00 93,0%
Bardo do EMEF DOM PEDRO I Inicial 5.580,90 0,00 4( 11,11 5,80 97,5%
Triunfo EMEF LIBERATO SALZANO V. CUNHA | Inicial 5.580,90 0,00 5| 11,36 6,00 100,0%
EMEF M. DEODORO DA FONSECA Inicial 5.580,90 5,77 3| 19,231 4,40 73,3%
Barra do EMEF FERNANDO HOFF Inicial 8.614,54 1,85 5 7,411 4,40 78,6%
Ribeiro EMEF JOAO GOTTOFREDO HEIN Inicial 8.614,54 7,02 5| 14,04] 5,40 90,0%
Carad EMEF CARLOS GOMES Inicial 7.347,04 0,00 5 5,43 | 5,40 100,0%
EMEF CARLOS GOMES Final 7.347,04 0,00 5 8,60 5,40 94,4%
EMEF PEDRO JOSE DE BORBA Inicial 7.347,04 1,20 4 6,02 ] 5,10 84,6%
EMEF PEDRO JOSE DE BORBA Final 7.347,04 1,22 4| 10,981 3,70 52,3%
Eldorado do | EMEF OCTAVIO GOMES DUARTE Inicial 6.404,46 0,00 6 5,58 | 4,00 86,8%
Sul EMEF NOSSA SENHORA MEDIANEI- Inicial 6.404,46 6,41 5 4,491 4,80 92,3%
RA
EMEF PADRE ANTONIO VIEIRA Final 6.404,46 19,83 5 6,90 | 3,90 70,8%
EMEF DAVID RIEGEL NETO Inicial 6.404,46 7,41 5 2,881 5,00 100,0%
EMEF DAVID RIEGEL NETO Final 6.404,46 7,00 5 5,451 3,90 73,3%
EMEF PARANA Inicial 6.404,46 0,00 5 3,32 4,80 100,0%
EMEF PARANA Final 6.404,46 0,00 5 5,651 3,70 71,1%

Fonte: Elaboragio prépria

5 Discussiao dos resultados

Por meio da Tabela 38 verificou-se que,

dentre as escolas e séries — iniciais ou finais e
com dados disponiveis (para as quais foi calcu-
lado o Ideb 2019) —, apenas quatro atingiram
a eficiéncia maxima.

A primeira escola a obter a eficiéncia re-
lativa de 100% localiza-se em Bardo do Triun-
fo, municipio que menos investiu por aluno
no ano de 2019. Ademais, duas de suas esco-
las ndo oferecem computador aos alunos. A
segunda escola com maxima eficiéncia relati-
va estd localizada em Carad, e nas séries ini-

ciais possufa apenas 92 alunos. As duas escolas

restantes estio em Eldorado do Sul, sendo
ambas para as séries iniciais.

Observa-se que o municipio que teve
o maior gasto relativo com alunos em 2019 —
Barra do Ribeiro — alcan¢ou o maximo de 90%
de eficiéncia em uma de suas escolas, e que a
escola com menor nimero de computadores
por aluno, em Balneario Pinhal, registrou uma
eficiéncia relativa de 46,7%.

Como mencionado anteriormente, a efi-
ciéncia das escolas foi medida com base em ape-
nas quatro indicadores de entrada (insumos) e
um de safda (nota do Ideb). Espera-se que, a

partir do resultado apresentado, inicie-se uma

Auditoria operacional na area da educagao pela otica da eficiéncia

o
-

Simetria



Auditoria operacional na drea da educagdo pela dtica da eficiéncia

o
N

Simetria

andlise qualitativa das escolas, buscando-se as-
sim entender, por exemplo, como sdo usados os
computadores disponiveis, como se compde o
gasto médio por aluno, se as escolas oferecem
aulas de reforgo ou atividades académicas no
contraturno, qual o grau de envolvimento dos

pais com o aprendizado dos alunos etc.

6 Consideracoes finais

Este artigo apresentou um caso pratico
de auditoria operacional na 4rea da educagio a
partir de andlise comparativa entre a eficiéncia
de escolas publicas do ensino fundamental de
cinco municipios do Rio Grande do Sul, sele-
cionados por meio da técnica de clusterizagio.
Com base na metodologia Analise Envoltéria
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de Dados, e usando as seguintes varidveis de
entrada — gasto por aluno, nimero de alunos
por computador/tablet, nimero de alunos por
professor e nivel socioeconémico dos estudan-
tes — e, como variavel de safda, o Indice de De-
senvolvimento da Educagédo Basica (Ideb 2019),
objetivou-se medir o nivel de eficiéncia das es-
colas desses municipios. A pesquisa conduzi-
da identificou que do universo amostral de 21
escolas, apenas quatro alcancaram 100% de
eficiéncia.

Para trabalhos futuros sugere-se a apli-
cagdo da metodologia em outros municipios,
visando, assim, identificar escolas que, mesmo
com fatores intra e extraclasse desfavoraveis,

obtém resultados positivos na avaliagio do Ideb.

ABRUCIO, Fernando Luiz. O impacto do modelo gerencial na administragdo putblica. Um breve
estudo sobre a experiéncia internacional recente. Cadernos Enap, n. 10. Brasilia: Escola Nacional

de Administragdo Publica, 1997.

ARAUJO, . Introducio a auditoria operacional. 4.ed., Rio de Janeiro: Editora FGV, 2008.

COHEN, E.; FRANCO, R. Avaliacdo de projetos sociais. Petrépolis: Vozes, 1993.

FRIO, G. et al. Eficiéncia na educagdo: uma anélise por escola no Rio Grande do Sul utilizando o
método DEA em dois estagios. Revista Brasileira de Estudos Regionais e Urbanos, v.12, n.1,
pp- 74-89, 2018.

GOMES, M. Auditoria de desempenho governamental e o papel de Entidades Fiscalizadoras Supe-
riores (EF'S). Revista do Servico Publico. Brasilia, ano 53, n.2, abr.-jun. 2002.

LACERDA, V; PESSANHA, M.; MENEZES, F. Avaliacio da eficiéncia e da eficicia da rede
municipal de ensino fundamental de Porto Alegre. Porto Alegre: Tribunal de Contas do
Estado do RS, 2016.

MURY, L. Auditorias operacionais com foco no principio da efetividade: breve panorama nos tribu-
nais de contas do Brasil. Revista do TCU, n. 142, 2018, disponivel em: https://revista.tcu.gov.br/
ojs/index.php/RTCU/issue/view/87.

O’'DONNELL, Guillermo. Accountability horizontal e novas poliarquias. Sdo Paulo: Revista Lua
Nova, Cedec, n. 44, 1998.

PENA, C. Um modelo de avaliaciio da eficiéncia da administracio publica através do método analise
envoltéria de dados (DEA). Curitiba: RAC, v. 12, n. 1, p. 83-106, jan./mar. 2008.

QEDU. Portal de Dados sobre Educacio. Disponivel em: https://qedu.org.br.

SANO, Hironobu. Nova gestdo publica e accountability: o caso das organizagdes sociais paulistas.
Sao Paulo: FGV/Easp, 2003.



TABANKA, O. et al. Uso da analise de clusters como ferramenta de apoio a gestdo no SUS. Sdo
Paulo: Revista Satide e Sociedade, USP, v. 24, n. 1, pp.34-45, 2015. Disponivel em: http://www.
scielo.br/pdf/sausoc/v24n1/0104-1290-sausoc-24-1-0034.pdf.

TCU — Tribunal de Contas da Unido. Manual de auditoria operacional. 1.ed. Brasilia: TCU,
Segecex/Semec, 2018.

. Técnica de Analise Envoltéria de Dados em Auditorias, Brasilia: TCU, 2018.

VABO, M. New Public Management —The Neoliberal Way of Governance. Rannséknarritgerdir
/ Working papers; n.4 2009. Disponivel em: http://thjodmalastofnun.hi.is/sites/thjodmalasto-
thun.hi.is/files/skrar/working_paper_4-2009.pdf. Acesso em: 29 set. 2021.

Notas

1 Termo sem tradugdo direta para o portugués. Pode ser entendido como a responsabilizagdo democrética dos agentes
ptiblicos por meio de dois mecanismos: accountability vertical, na qual a sociedade controla de forma ascendente os
governantes (mediante o voto em representantes, os plebiscitos e os conselhos de usuérios de servigos ptblicos, entre
outros mecanismos) e accountability horizontal, definida como aquela que se efetiva mediante a mitua fiscalizagdo entre
os poderes (checks and balances) e por meio de 6rgios governamentais que controlam a atividade publica, a exemplo dos
tribunais de contas brasileiros (O’ DONNELL, 1998).

2 Artigo baseado em auditoria operacional composta por seis relatérios, cada um abordando grupo diferente de
municipios e sob uma ética distinta (economicidade, efetividade, eficiéncia, qualidade, equidade e eficicia). A adaptagio
do relatério que abordou a efetividade do gasto publico estd disponivel em: https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/
RTCU/article/view/1680. J4 o relatério sobre qualidade no gasto publico serd publicado em: https://publicacoes.

irbcontas.org.br/
3 DEA (Data Envelopment Analysis) Analise Envoltéria de Dados.
4 Dectsion Making Unit: unidade tomadora de deciso.

5 Conforme a ISO 9000, um processo é um “conjunto de atividades inter-relacionadas que transforma insumos

»

(entradas) em produtos (saidas)”.

6 O Programa Internacional de Avaliagdo de Estudantes (Pisa) é um estudo comparativo internacional realizado a
cada trés anos pela OCDE. O Pisa oferece informagdes sobre o desempenho dos estudantes na faixa etaria dos 15
anos, idade em que se pressupde o término da escolaridade basica obrigatéria na maioria dos paises. Os resultados do
Pisa permitem que cada pafs avalie os conhecimentos e as habilidades de seus estudantes em comparagio com os de
outros pafses, aprenda com as politicas e préticas aplicadas em outros lugares e formule suas politicas e programas
educacionais visando a melhora da qualidade e da equidade dos resultados de aprendizagem. (Fonte: https://www.gov.
br/inep/pt-br/areas-de-atuacao/avaliacao-e-exames-educacionais/pisa.)

7 A auditoria utilizou o valor igual para todas as escolas de um mesmo municipio, visto que a contabilidade local nao
segmenta as contas por escola. Idealmente, o custo por aluno deveria ser apurado por unidade tomadora de decisdo

(DMU), ou seja, para cada escola integrante da base de célculo.

Auditoria operacional na area da educagdo pela otica da eficiéncia
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Resumo: O presente trabalho tem por ob-
Jjetivo analisar a nova tendéncia da admi-
nistragio publica no contexto da consensuali-
dade, caracterizada pela busca dialogada entre
o gestor publico e os administrados, com vistas
a uma melhor formula¢do da vontade adminis-
trativa. No mesmo sentido, busca-se transpor
o conceito da consensualidade para o ambito
de atuagdo dos tribunais de contas do Brasil,
responsaveis pelo controle externo da admi-
nistra¢io. No contexto da consensualidade, as
auditorias operacionais e o Termo de Ajusta-
mento de Gestio revelam a nova fase daquelas
cortes, a saber, o tribunal de contas prospecti-
vo, focado na fung¢io pedagégica e conciliadora

e nfio mais na tradicional fung¢do punitiva.

Palavras-chave: Administragdo publica
dialégica. tribunais de contas. Consensualidade

administrativa.

Abstract: The present work aims to an-
alyze the new trend of public administration
in the context of consensuality, characterized
by a dialogued search between the public man-
ager and the administered ones, with a view to
better formulating the administrative will. In
the same sense, it seeks to transpose the con-
cept of consensuality to the scope of action



of the Brazilian courts of auditors, responsible
for the external control of the administration.
In the context of consensuality, the operational
audits and the Management Adjustment Term
reveal the new phase of those courts, namely,
the prospective court of auditors [tribunais de
contas_|, focused on the pedagogical and concil-
iatory function and no longer on the traditional

punitive function.

Keywords: Dialogical public adminis-
tration. Courts of auditors. Administrative

consensus.

1 Introducio

O presente artigo tem por objeto anali-
sar as novas perspectivas da atuagio do contro-
le externo no contexto da era da administragio
publica dialégica, esta Gltima caracterizada por
um modelo de gestdo guiado pela consensuali-
dade e ndo mais pela imperatividade e unilate-
ralidade, atributos tipicos da administragéo pu-
blica tradicional.

Na concepgdo da administragdo consen-
sual, sobressai o cardter democratico e dial6-
gico da gestdo, construido a partir da partici-
pacéo direta dos administrados na formacéo da
vontade administrativa, gerando vinculos entre
a gestdo e o cidaddo, o que favorece uma cultu-
ra de participagdo e o sentimento de pertenci-
mento na condugdo das agdes do poder publi-
co. Como consequéncia, chega-se a resultados
dotados de maior eficiéncia e legitimidade,
uma vez que construidos sobre solugdes dia-
logadas e negociadas diretamente pelas partes
interessadas.

A administragdo consensual possul duas
vertentes. A primeira é: administragdo publi-
ca dialégica ou democratica, caracterizada pela
participagdo ativa dos interessados na formagio
da vontade da gestio. Por ser objeto do presen-
te estudo, esta vertente serda melhor detalhada
na primeira parte da exposigio.

7

J4 a segunda vertente é caracterizada

pelo aumento da atividade contratual e da ges-
tdo por acordos, a qual comporta o emprego
dos meios privados de resolugdo de conflitos —
ADRs (Altenative Dispute Resolution, ou so-
lugdo alternativa de disputas)' —, que passam a
ser aplicados nos contratos firmados pela ad-
ministragdo publica, demonstrando a transi¢io
da “supremacia e indisponibilidade do interes-
se publico”, caracteristicas da legalidade estrita,
para a fase da consensualidade e da negociagio
como meios de se promover a desjudicializagdo
nas relagdes envolvendo as contratagdes publi-
cas. Por ndo estar abrangida no escopo deste
trabalho, essas vertente nio serd objeto de ana-
lise mais profunda.

A segunda se¢do do presente artigo tra-
tard do atual papel dos tribunais de contas no
exercicio constitucional do controle externo da
administracio e os novos desafios ante a transi-
¢do do modelo tradicional de controle das con-
tas publicas — baseado principalmente nos as-
pectos formais e contdbeis —, controle este, por
regra, realizado em momento posterior a rea-
lizagdo do gasto publico, cujos resultados efe-
tivos néo sio capazes, por um lado, de reparar
eventuais danos ou prejuizos ao erdrio, nem,
por outro, a repeti¢cdo dos mesmos problemas.

Para fazer frente a essa nova fase da ad-
ministragdo publica é que a Constitui¢do Fede-
ral de 1988 ampliou as competéncias dos tri-
bunais de contas para além do mero controle
formalistico do gasto publico®, incumbindo a
cortes o extenso rol de atribui¢des previstas
nos onze incisos do artigo 71.

Além dessas competéncias, o texto cons-
titucional incluiu, juntamente com os critérios
da legalidade e da economicidade, o critério da
legitimidade® como um dos aspectos a serem
considerados na andlise das contas publicas.
Por legitimidade na aplicagdo dos recursos, en-
tende-se que compete aos tribunais de contas
avaliar se o gestor atuou dentro dos limites le-
gais da discricionariedade administrativa ou se,

ao contrédrio, empregou os recursos com abuso
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do poder discriciondrio, o que caracteriza a ile-
gitimidade do gasto publico.

No mesmo sentido, o préprio caput do ar-
tigo 70 da Constituigdo determina que a fiscali-
zago exercida pelo 6rgdo de controle externo
nfo seja restrita aos aspectos financeiros, patri-
moniais, contabeis e or¢gamentarios, mas que se
extenda também ao controle operacional, assim

definido como:

a avaliagdo, de forma sistematica, de progra-
mas, projetos, atividade ou agdes administra-
tivas por 6rgio ou entidades publicas, quanto
as dimensoes da economicidade, da eficiéncia,
da eficicia, da efetividade e da equidade de

maneira a tutelar o direito a boa administra-
¢do publica. (CUNDA, 2011)

Na terceira se¢io, serd analisado de
que modo o controle realizado por meio das
auditorias operacionais permite contornar
uma das principais problemadticas enfrenta-
das pelos tribunais de contas, qual seja, a
demora excessiva nas analises das despe-
sas, as quais, em geral, somente sdo sub-
metidas a julgamento quando todos os atos
contratuais j4 se exauriram no tempo. Nes-
se sentido, importa destacar que a auditoria
operacional é realizada durante a execugio
da despesa, o que possibilita a corregdo de
eventuais impropriedades e, assim, evitar
maiores prejuizos aos cofres publicos.

As auditorias operacionais permi-
tem aos tribunais de contas monitorar di-
retamente o gestor publico, com recomen-
dagdes e alertas para que este reavalie suas
escolhas, apresentando solugdes que permi-
tam a administragdo promover as corregdes
adequadas ao caso concreto, sempre com o
cuidado de nio interferir na discricionarie-
dade administrativa.

Dessa forma, os tribunais de contas
passam dar relevancia as suas fungdes peda-
gbgica e colaborativa em detrimento de sua
fungdo punitiva. Essa fungdo pedagégica e

colaborativa deve se voltar, principalmente,
para o acompanhamento das politicas pu-
blicas. Nesta seara, ndo se busca detectar
irregularidades e aplicar penalidades, mas
sim identificar impropriedades e inconsis-
téncias e indicar, ao gestor, os caminhos
possiveis para corrigi-las. Tais interven-
¢Oes, ressalte-se, devem ser publicas e com
a ampla participagdo dos envolvidos, acen-
tuando o didlogo institucional.

Ao final, demonstrar-se-a que os tri-
bunais de contas vém acentuando o seu
papel prospectivo, consensual e dialégico,
nio mais atuando apenas como um 6rgio
sancionador.

2 A administracio publica dialégica
na era da consensualidade

O modelo de administragdo publi-
ca concebido pela Constitui¢do Federal de
1988, na versdo do constituinte origindrio,
ainda continha fortes tracos burocraticos,
tanto que seu texto recepcionou o
decreto-lei n® 200/1967, responsavel pela
primeira tentativa do Estado brasileiro
em dar maior agilidade e desburocratizar
a maquina publica, atribuindo forte papel
as entidades da administracido indireta,
estas majoritariamente de natureza
juridica de direito privado, resultado da
descentralizac¢io das atividades estatais.

Nesse modelo, ainda prevalecia a con-
cepcdo da supremacia da vontade da admi-
nistragdo sobre o particular, o principio da
legalidade estrita e a indisponibilidade do
interesse publico, qualquer que fosse o ob-
jeto da controvérsia.

Para a tradicional doutrina brasilei-
ra do direito administrativo, forjada entre
os meados e o final do século XX, o prin-
cipio da legalidade representa a obediéncia
ao comando legal, constituindo verdadeiro
rol de limitagdes e vedagdes e que autori-

zam o agente publico a fazer somente o que




a lei permitir. Nas palavras de Diégenes
Gasparini™:

O principio da legalidade significa estar a ad-
ministragdo publica, em toda a sua atividade,
presa aos mandamentos da lei, deles ndo se
podendo afastar, sob pena de invalidade do
ato e responsabilidade de seu autor. Qualquer
acdo estatal sem o correspondente calgo le-
gal, ou que exceda ao &mbito demarcado pela
lei, é injuridica e expde-se a anulagdo. Seu
campo de agdo, como se vé, é bem menor que
o do particular.

Na administragdo publica, ndo hd espago
para liberdades e vontades particulares, deve,
o agente publico, sempre agir com a finali-
dade de atingir o bem comum, os interesses
ptblicos, e sempre segundo aquilo que a lei
lhe impde, s6 podendo agir secundum legem.
Enquanto no campo das relagdes entre parti-
culares ¢ licito fazer tudo o que a lei néo pro-
ibe (principio da autonomia da vontade), na
administragio publica s6 é permitido fazer o

que a lei autoriza.

No mesmo sentido, para Hely Lopes
Meirelles?, as normas administrativas ndo com-
portam nem acordo, nem composi¢io, em razio

da inafastabilidade da vontade da lei:

As leis administrativas sio, normalmente, de
ordem publica e seus preceitos nio podem ser
descumpridos, nem mesmo por acordo ou von-
tade conjunta de seus aplicadores e destinata-
rios, uma vez que contém verdadeiros poderes-
-deveres, irrelegdveis pelos agentes publicos.
[...] Na administragdo publica ndo ha liberdade
nem vontade pessoal. Enquanto que na adminis-
tragio particular é licito fazer tudo aquilo que a lei
n3o proibe, na administragio publica sé é permiti-

do fazer o que a lei autoriza.

Esse modelo burocratizado e excessiva-
mente rigido passou por profunda modificagdo
com a criagdo do Ministério da Administragio
e Reforma do Estado, em 1995, mudancas essas

que culminaram com a promulgacgio da emenda

constitucional n® 19/1998, cujo objetivo princi-
pal foi transformar a administragéo publica, ex-
cessivamente burocratica e, ainda, de forte tra-
di¢do patrimonialista, em uma administragio
publica gerencial, mais assemelhada com o re-
gime privado, mais flexivel e eficiente, voltada
para o atendimento do cidaddo. Nas palavras do
entdo ministro e principal arquiteto da reforma
da administragio de 1998 Luiz Carlos Bresser-
Pereira (1998, p. 1):

O projeto e o debate nacional que se estabele-
ceu em torno da reforma administrativa tive-
ram como objetivo a superagdo ndo apenas da
forma patrimonialista de administrar o Esta-
do brasileiro — forma que sobrevive embora
esteja ha muito morta enquanto valor -, mas
principalmente criticar e oferecer uma alter-
nativa gerencial a administragdo publica bu-
rocrética, que permanecia dominante no Bra-
sil apesar de sua comprovada inadaptagio as

caracteristicas do Estado moderno.

E de se ressaltar que a inclusio do prin-
cipio da eficiéncia entre aqueles insculpidos no
caput do artigo 37 da CF/1988 desloca o deba-
te da atuagio da administragio — anteriormen-
te restrito aos limites da vinculagido e da dis-
cricionariedade, em que a submisséo a lei era o
principal pardmetro de validade — para focar na
finalidade publica, identificada como o atingi-
mento do interesse publico, o qual deve orientar
a atuacio estatal.

Nio se trata, por outro lado, de ignorar
ou descumprir a lei em prol do resultado final
que se busca, mas sim autorizar a atuagio da ad-
ministra¢do em situagdes faticas nio previstas
em lei, mas que exigem do poder publico uma
resposta imediata para o caso concreto.

Ja a administragdo consensual representa
um novo patamar do modelo gerencial, passan-
do a pautar a atuagdo da administragdo a partir
de solugdes dialogadas, tanto com os érgios e
entidades responsaveis pela formulagio das po-

liticas publicas quanto com os administrados,
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em contraposi¢do a atuacdo unilateral e impera-
tiva no modelo tradicional.

Esse modelo de administragio consensu-
al também pode ser entendido pelas expressoes
que lhe sdo semelhantes, como administragio
dialégica, administragdo paritaria, administra-
¢do por contrato e administragdo por acordo.
Nas palavras de Oliveira e Schwanka (2009):

administrar por meio de métodos ou instru-
mentos consensuais ndo significa, necessa-
riamente, langar mio da figura cléssica do
contrato administrativo. O sentido das ex-
pressdes elencadas sinaliza um novo cami-
nho, no qual a administragio publica passa a
valorizar (e por vezes privilegiar) uma for-
ma de gestio cujas referéncias sdo o acordo,
a negoclagdo, a cooperagio, a colaboragio, a
conciliagdo, a transagdo. Isso em setores e
atividades preferencial ou exclusivamente
reservados ao tradicional modo de adminis-
trar: a administragio por via impositiva ou

autoritéria.

A administragio dialégica coloca o poder
publico mais préximo da sociedade civil, substi-
tuindo a verticalidade (impositiva, prescritiva),
pela horizontalidade (negocial) nas rela¢oes en-
tre o Estado e os administrados, os quais sdo
chamados a participar de maneira ativa da ges-
tdo administrativa. Esse modelo de colaboragio
taz nascer um sentimento de pertencimento e
de corresponsabilidade entre os administra-
dos, o que contribui para que as partes (admi-
nistragdo e cidaddo) encontrem as solugdes que
melhor atendam ao interesse putblico. Segundo
Odete Medauar (2003):

a atividade de consenso-negociagdo entre
poder publico e particulares, mesmo que in-
formal, passa a assumir papel importante no
processo de identificagdo de interesses publi-
cos e privados, tutelados pela administragio.
Essa nio mais detém exclusividade no esta-
belecimento do interesse publico; a discri-

cionariedade se reduz, atenua-se a pratica da

imposigdo unilateral e autoritaria de decisdes.
A administragdo volta-se para a coletividade,
passando a conhecer melhor os problemas
e aspiragdes da sociedade. [...] Dai decorre
um novo modo de agir, ndo mais centrado
sobre o ato como instrumento exclusivo de
definigdo e atendimento do interesse ptblico,
mas como atividade aberta a colaboragio dos

individuos.

Ao comentar a gestdo participativa como
uma evolugio em diregio as conquistas demo-
craticas da sociedade civil organizada, agora
ndo mais restrita ao voto, mas também capaci-
tada a influir diretamente nas tomadas de de-
cisdes administrativas, Adilson Dalari (1999)

pontua:

Os particulares, os cidados, destinatarios fi-
nais das agOes estatais, paulatinamente estéo
deixando de ser considerados como intrusos
nas atividades administrativas, especialmente
nos processos de tomadas de decisdes. A ten-
déncia é no sentido de desenvolvimento da
participagdo popular nas decisdes adminis-
trativas, como j4 vem ocorrendo nas questdes
ambientais, nas concessdes de obras e servi-
¢os publicos, nas licitagdes de grande vulto e

em matéria de planejamento urbano.

Como exemplos de instrumentos da ad-
ministragdo dialégica, podem ser citadas a con-
sulta publica, prevista no artigo 31 da lei fe-
deral n® 9.784/1999, que disciplina o processo
administrativo no 4&mbito da administragio pu-
blica federal, e as audiéncias publicas, presentes
no artigo 32 do mesmo diploma legal®.

Tais institutos representam uma instan-
cia no processo de tomada de decisdo no qual a
autoridade competente permite que as pessoas
que possam sofrer seus reflexos tenham a opor-
tunidade de se manifestar, antes da sua execu-
¢do. Por meios da consulta e da audiéncia pi-
blicas é que a autoridade tem acesso, em pé de
igualdade, as vérias opinides sobre a demanda.

Embora tais opinides nio possuam o cardter




vinculativo, mas apenas consultivo, cabe a au-
toridade analisd-las e, a partir de critérios de
ponderacgdo, acolhé-las ou rejeita-las.

O artigo 33 da lei federal n® 9.784/1999
prevé que a administragio pode estabelecer ou-
tros meios de participa¢do dos administrados,
seja de maneira direta, seja por intermédio de
organizagdes e associagdes legalmente consti-
tuidas, sendo que os resultados advindos das
consultas ou audiéncias e que porventura te-
nham influido na decisfo final, devem ser tor-
nados de conhecimento publico, nos termos do
artigo 34 da mesma lei.

Assim, os instrumentos analisados, alia-
dos a outros como as enquetes e consultas ele-
tronicas, os painéis de debates promovidos pela
administracgdo e abertos a populagio, a atuagdo
dos conselhos de gestdo e fiscalizagdo dos ser-
vigos publicos e outras formas de participagio
por meios digitais, inserem-se no conceito da
administracdo consensual ou dialégica, modelo
que deve se afirmar ainda mais com a universa-
lizagfio da rede mundial de computadores.

Quanto aos tribunais de contas, érgios
ainda marcados por excessiva burocratizagio e
formalismo, a consensualidade se encontra, em
até o momento, em fase embriondria, mas com
forte tendéncia de crescimento. Os instrumen-
tos de didlogo institucional nas cortes de contas

serdo analisados nas préximas seg¢des.

3 O Tribunal de Contas prospetivo:
novas tendéncias do controle externo

O Tribunal de Contas estd previsto pela
Constitui¢do Federal de 1988 no titulo IV, ca-
pitulo I, se¢do IX, artigos 70 a 75. Nos termos
do caput do artigo 71, o Tribunal de Contas da
Unido é érgdo técnico de auxilio do Congresso
Nacional no exercicio do controle externo da
administragao.

Situado no capitulo destinado ao Poder
Legislativo e nio no capitulo III, destinado ao
Judicidrio, embora ostente a nomenclatura de

“tribunal”, o tribunal de contas ndo integra o

Poder Judiciério, pois assim quis o constituinte
origindrio, que reafirmou a natureza adminis-
trativa da corte de contas.

Muito embora situado como 6rgéo de au-
xilio do Poder Legislativo no exercicio do con-
trole externo da administracio, o tribunal de
contas é 6rgdo independente, autdbnomo, que
nio se submete a nenhum dos demais poderes.

Aliomar Baleeiro, acerca da criagio e na-
tureza juridica do Tribunal de Contas, cita a li-
¢do de Rui Barbosa ao conceber, por meio do
decreto n® 966-A, de 7 de novembro de 1890,

uma corte de contas no pafs:

gracas, sobretudo, a Ruy Barbosa, que o jus-
tificou como corpo de magistratura interme-
diaria entre a administragdo e a Legislatura,
de sorte que haja entre o poder que autoriza
periodicamente a despesa e o poder que quo-
tidianamente a executa, um mediador inde-
pendente, auxiliar de um e outro, que, comu-
nicando com a Legislatura, e intervindo na
administrag¢io seja, ndo s vigia, como a mio
forte da primeira sobre a segunda, obstando a
perpetragdo das infragdes or¢amentarias por
um veto oportuno aos atos do Executivo, que
direta, préxima ou remotamente, discrepem
da linha rigorosa das leis de finangas. (Bale-
eiro, 1969)

A posigdo de independéncia e autonomia
dos tribunais de contas em rela¢io ao Poder Le-
gislativo também foi objeto de pronunciamento
do Supremo Tribunal Federal. A corte suprema
reafirmou tal posi¢do no julgamento da medida
cautelar na agdo declaratéria de inconstituciona-
lidade n2 4.190/RJ, de relatoria do ministro Celso
de Mello, julgado em 10 de margo de 2010":

A POSICAO CONSTITUCIONAL DOS
TRIBUNAIS DE CONTAS — ORGAOS IN-
VESTIDOS DE AUTONOMIA JURIDI-
CA — INEXISTENCIA DE QUALQUER
VINCULO DE SUBORDINACAO INS-
TITUCIONAL AO PODER LEGISLATI-
VO — ATRIBUICOES DO TRIBUNAL DE

Administragao pablica dialagica e tribunais de contas: novas

perspectivas do controle externo prospectivo
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CONTAS QUE TRADUZEM DIRETA
EMANACAO DA PROPRIA CONSTITUI-
CAO DA REPUBLICA. Os tribunais de con-
tas ostentam posicdo eminente na estrutura
constitucional brasileira, ndo se achando su-
bordinados, por qualquer vinculo de ordem
hierarquica, ao Poder Legislativo, de que néo
sdo 6rgdos delegatarios nem organismos de
mero assessoramento técnico. A competén-
cia institucional dos tribunais de contas nio
deriva, por isso mesmo, de delegacdo dos 6r-
gdos do Poder Legislativo, mas traduz ema-
nagido que resulta, primariamente, da pré-
pria Constituigdo da Reptblica. Doutrina.

Precedentes.

Quanto a natureza juridica das decisdes
emanadas pelos tribunais de contas, ja ficou
consolidado na doutrina que estas possuem na-
tureza administrativa, tendo em vista o sistema
de jurisdi¢do una adotado pelo direito brasileiro.

Muito embora o texto constitucional
contenha expressdes préprias da atividade ju-
dicial nas disposigdes atinentes aos tribunais de
contas, tais como: (a) a previsdo do inciso II, do
artigo 71, que fixa entre as competéncias des-
sas cortes “julgar as contas” dos responsaveis
indicados no referido dispositivo legal; (b) a ex-
pressdo “jurisdi¢do”, presente no art. 73; (c) a
equiparacgdo das garantias, prerrogativas, im-
pedimentos, vencimentos e vantagens de seus
membros aos ministros do STJ, nos termos do
§3° do art. 73; e (d), por fim, a prépria nomen-
clatura “Tribunal”, dada a corte de contas — nio
h4 como afastar a condigéo de 6rgdos adminis-
trativos dos tribunais de contas brasileiros e,
por consequéncia, da natureza administrativa
de suas decisoes.

Sobre a natureza juridica das decisdes
dos tribunais de contas assim se manifestou
José Cretella Janior (1988):

Somente quem confunde “administragdo”
com “Jurisdi¢do” e “fungdo administrativa”
com “fungdo jurisdicional” podera sustentar

que as decisdes dos tribunais de contas do

Brasil sdo de natureza judicante. Na realida-
de, nenhuma das muitas e relevantes atribui-
¢des da corte de contas, entre nés, é de na-
tureza jurisdicional. A corte de contas ndo
julga, nio tem fung¢des judicantes, ndo é 6r-
gdo integrante do Poder Judicidrio, pois to-
das suas fungdes, sem exce¢do, sdo de nature-

za administrativa.

Para aclarar a segregagdo das fungdes a
que estdo afetos os tribunais de contas e o Po-

der Judiciario, Cretella Jinior é incisivo:

Todas as atribui¢oes de controle, de fiscaliza-
¢do, sdo estranhas a fungdo jurisdicional, que,
no Brasil, é privativa do Poder Judicidrio. Do
contrério, estarfamos admitindo a existén-
cla, entre nds, do contencioso administrati-
vo. Porque “fiscalizagdo” ou “apreciagdo” de
contas, dizer se a conta é boa ou nio, é fung¢io

administrativa.

A partir dessas premissas — da indepen-
déncia das cortes de contas em relag¢do aos de-
mais poderes da Republica e da natureza juridi-
ca de suas decisdes — é que se pode adentrar na
possibilidade de os tribunais de contas exerce-
rem fung¢des de natureza pedagégica e colabora-
tiva, e ndo apenas de natureza punitiva.

Nesse sentido, conforme foi salientado na
parte introdutéria deste trabalho, as auditorias
e inspegoes realizadas pelos tribunais de con-
tas, nas unidades administrativas dos érgéos e
Entidades que integram a administragdo puabli-
ca, possuem natureza contébil, financeira, or-
camentdria, operacional e patrimonial, nos ter-
mos do inciso IV do artigo 71 da CF/1988.

E por meio das auditorias operacionais
que os tribunais de contas exercem o controle
e o acompanhamento das politicas publicas. Se-
gundo o Manual de Normas Brasileiras de Au-
ditoria do Setor Puiblico (NBASP):

A auditoria operacional, como realizada pe-
las EFS, é o exame independente, objetivo

e confiavel que analisa se empreendimentos,




sistemas, operagdes, programas, atividades
ou organizagdes do governo estdo funcionan-
do de acordo com os principios de economi-
cidade, eficiéncia e efetividade e se ha espago

para aperfeigoamento.®

J4 em relagio aos objetivos da auditoria
operacional, o Manual das Normas Brasileiras

de Auditoria do Setor Publico assim as refere:

a auditoria operacional visa a fornecer novas
informagoes, andlises ou percepgdes e, quan-
do apropriado, recomendagdes para aperfei-
coamento. As auditorias operacionais ofe-
recem novas informagdes, conhecimento ou
valor ao: I — proporcionar novas percepgdes
analiticas (andlises mais amplas ou profundas
ou novas perspectivas); I — tornar as infor-
magdes existentes mais acessiveis as varias
partes interessadas; III — proporcionar uma
visdo independente e autorizada ou uma con-
clusdo baseada em evidéncia de auditoria; IV
— fornecer recomendagdes baseadas em ana-

lises dos achados de auditoria.

As auditorias operacionais sdo feitas du-
rante a execugdo da despesa ou da politica pi-
blica, o que é denominado controle pari passu,
concomitante ou incidental. Ao realizar a au-
ditoria operacional, uma vez detectadas impro-
priedades ou irregularidades, o tribunal de con-
tas procura indicar ao ordenador da despesa, ou
ao responsavel pela execugdo do programa go-
vernamental, recomendagdes para que este rea-
valie suas escolhas, com a apresentagio, sempre
que possivel, de solugdes alternativas que pos-
sibilitem a prépria administragdo promover as
adaptagdes e corregdes na execugdo da politi-
ca publica. Ressalte-se, sempre, que tais indica-
¢des ndo devem interferir na discricionariedade
administrativa.

Ao comentar sobre o papel das auditorias
operacionais e sua relagdo com a fungio peda-
gbgica e colaborativa dos tribunais de contas,

Willeman® destaca:

(...) trata de drea em que o controle ndo se
volta a detecgéo de irregularidade e aplicagdo
de sangdes e, inversamente, prioriza o diag-
néstico célere e tempestivo de equivocos e
inconsisténcias, acompanhado da formulagao
das respectivas sugestdes de aprimoramento
e possiveis solugdes. Ou seja, em um contexto
em que se valorizam os intercambios institu-
cionais, a visdo do Tribunal de Contas pode
tavorecer a melhoria das escolhas orgamenta-

rias e das opgdes administrativas.

Outro instrumento que concorre para o
aprimoramento da fungio dialégica e colabora-
tiva dos tribunais de contas, e que desempenha
importante papel no aprimoramento do contro-
le e acompanhamento das politicas puablicas, é
o denominado Termo de Ajustamento de Ges-
tdo (TAG). Segundo Willeman, esse instru-
mento pode ser definido como um mecanismo
de controle consensual, celebrado entre o tri-
bunal de contas e o 6rgdo auditado, pelo qual a
administracdo fiscalizada assume obrigagdes de
correcdo na aplicagdo de determinado recurso
ou programa governamental, segundo metas e
prazos para sua efetivagio.

O Termo de Ajustamento de Gestdo
nasceu inspirado no Termo de Ajustamen-
to de Conduta (TAC), previsto no artigo 59
§6° da Lei da Ao Civil Publica, lei federal
n® 7.347/1975%, cuja titularidade com relagio a
formalizagdo cabe aos legitimados para promover
a agdo civil publica. Trata-se de mais um mecanis-
mo que, aliado as auditorias operacionais, que in-
vertem o foco tradicional dos tribunais de contas,
com base na imperatividade e no punitivismo para
uma postura prospectiva, dialégica, que privilegia
a busca consensual da melhor solugéo para a me-
lhor gestdo financeira do erdrio.

Segundo estudo de Aratjo e Alves(2012),
os seguintes tribunais de contas estaduais ja
previam o instituto do Termo de Ajustamen-
to de Gestdo em suas respectivas leis organicas
ou regimentos internos: Acre, Amapd, Amazo-

nas, Ceard, Espirito Santo, Goias, Mato Grosso,
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Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Par4, Para-
iba, Paran4, Pernambuco, Piaui, Rondé6nia, Rio
Grande do Norte, Rio Grande do Sul, Santa Ca-
tarina e Sergipe. Ou seja, a maioria dos 33 tri-
bunais de contas do Brasil ja adotava o TAG
como meio dialégico e consensual com vistas a

evitar o desperdicio dos recursos publicos.

4 Conclusoes

As recentes transformacgdes pelas quais
vem passando o direito administrativo, mor-
mente ap6s o advento da Constituigdo Fede-
ral de 1988 e, em seguida, com a introdugio do
principio da eficiéncia como uma das bases da
administragdo publica, pela EC n® 19/98, favo-
receram o desenvolvimento de uma nova con-
cep¢do de administragio, caracterizada nio
mais pelos tradicionais institutos da legalidade
estrita, imperatividade e indisponibilidade do
interesse publico.

A nova ordem constitucional privilegiou
a democracia e a ampla participagdo do cidadio
diretamente influenciando as decisdes do poder
publico. Nesse sentido, a participagio deixa de
se limitar ao direito ao voto (participagdo poli-
tica) e passa também a permear a atividade ad-
ministrativa do Estado, como nas audiéncias e
consultas publicas, nos conselhos gestores, nas
Organizagdes Ndo Governamentais etc.

Essa abertura para a participagio do ad-
ministrado na formagio da vontade da adminis-

tracéo é o corolario da consensualidade. O novo
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Internal Control in

the Public Sector as
Management Control
Instrument: A Case Study
at the Court of Accounts of
the State of Pard
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(TCE/PA)

ontrole interno no setor publico como
instrumento de controle de gestio: Um

estudo de caso no Tribunal de Contas do
Estado do Para

esumo: Este artigo tem por objetivo ve-
Rriﬁcar de que forma os procedimentos de
controle interno do Tribunal de Contas do Es-
tado do Pard (TCE/PA) auxiliam na melhoria
da gestdo da institui¢do. Deste modo, busca-
remos conhecer a realidade do controle inter-
no do TCE/PA e analisi-la de acordo com a
legislagdo vigente, bem como debater de que
modo a Secretaria de Controle Interno atua na
gestdo da corte, auxiliando o gestor publico na
melhoria da qualidade do gasto publico. Para o
desenvolvimento da pesquisa serdo utilizados
os procedimentos quantitativos e qualitativos,
o primeiro para apresentar e discutir o enten-
dimento dos principais autores sobre o tema e
o segundo para auxiliar na produgdo de dados
que serd realizada por meio de entrevista com
o responsavel pela Secretaria de Controle In-
terno do TCE/PA. Durante a anélise dos da-
dos coletados observou-se que o controle in-
terno do TCE/PA atua como instrumento de
controle de gestdo visto que acompanha todo o
processo de despesa da instituigdo, porém apre-
senta nuances que podem ser melhor trabalha-
das para alcancar melhorias na execugdo dos

controles.

Palavras-chave: Administragio publica.
Controle interno. Auditoria.

Abstract: This article aims to verify
how the internal control’s procedures of the
Audit’s Court of the State of Para (Tribunal de
Contas do Estado do Para / TCE-PA) assist in

improving the management of the institution.
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In this way, we will seek to know the reality of
the court’s Internal Control Department and
analyze it according to the current legislation,
as well as to discuss how the Internal Control
Department’s acts in the management of the
court, assisting the public manager in the qua-
lity improvement of public expenditure. For
the research will be used the quantitative and
qualitative procedures, the first ones to pre-
sent and discuss the understanding of the ma-
jor authors on the subject and the second one
to assist in the production of data that will be
performed through an interview with the per-
son in charge of the department. During the
analysis of the collected data it was observed
that the court’s Internal Control Department
acts as an instrument of management control
since it accompanies the entire expense process
of the institution, but has characteristics that
can be improved to achieve better results in the

execution of the controls.

Keywords: Public Administration. In-
ternal Control. Audit.

1 Introducao

Pesquisar sobre controles internos, tor-
na-se tarefa fundamental diante das atuais cri-
ses Institucionais que o pafs atravessa. Além
disso, possuir sistemas de controles consolida-
dos diminui os riscos de desvios de recursos pi-
blicos, malversagio de verbas, fraudes e demais
situagdes embaragosas que atualmente assolam
o Brasil.

O sistema de controle desenvolvido no
pais que fomenta o controle social no auxilio ao
controle institucional torna ainda mais relevan-
te a discussio deste tema em todos os ambien-
tes, mais especificamente no académico, buscan-
do sempre integrar a populagio — verdadeira
guardid dos recursos publicos — a discusséo.

Para o Comité de Procedimentos de

Auditoria do Instituto Americano de Contado-
res Publicos Certificados AICPA (1993), o con-
trole interno é “o plano da organizagéo e todos
os métodos e medidas coordenados, aplicados
a uma empresa, a fim de proteger seus bens,
conferir a exatidio e a fidelidade de seus da-
dos contabeis, promover a eficiéncia e estimu-
lar a obediéncia as diretrizes administrativas
estabelecidas”.

Diante disso, este artigo tem por base e
diretriz o seguinte problema: o controle inter-
no do Tribunal de Contas do Estado do Para
atua como instrumento de gestdo, buscando
melhorar os resultados da instituigio? Como
objetivo geral, coloca-se a tarefa de verificar de
que forma os procedimentos de controle inter-
no do TCE/PA auxiliam na melhoria da ges-
tdo da institui¢do. Para atingir esse objetivo,
foram definidos os seguintes objetivos especi-
ficos: analisar a estrutura de controle interno
do TCE/PA e averiguar se este controle inter-
no do TCE/PA auxilia a instituigdo no cum-
primento de seus objetivos de maneira efetiva,
servindo como instrumento de gestdo para a
administrago.

Para o desenvolvimento do artigo serdo
utilizados, de forma panoramica, os métodos
quantitativos e qualitativos, o primeiro na apli-
cagdo do questiondrio e o segundo na constru-
¢do de todo o arcabougo tedrico que sustentara
a discussio.

O trabalho se propoe a debater a respeito
da importancia deste setor para as organizagdes e
entender como seu bom funcionamento pode evi-
tar situagoes danosas a populagio no que se refere
a aplicagfo dos recursos publicos e como evita-las.
O controle interno das organizagdes tem por ob-
Jetivo trazer seguranga ao administrador publico
na aplicaggo dos recursos que lhe foram confiados,
bem como, auxiliar toda a institui¢io no seu bom
e regular funcionamento, com vistas a atingir seu

objetivo da maneira mais eficaz.




2 Referencial teérico
2.1 Tipos de controle na administracio
publica

A Declaragio dos Direitos do Homem e
do Cidaddo de 1789, define em seu artigo 15
que: “A sociedade tem o direito de pedir con-
tas a todo agente publico sobre sua adminis-
tragio”. Nesse contexto, o controle é visto pela
sociedade como uma ferramenta da democracia
que busca averiguar se os recursos geridos pe-
los agentes publicos estdo sendo utilizados em
prol da coletividade, de maneira eficiente, efeti-
va, economica e eficaz (CASTRO, 2015).

Dentro da realidade brasileira a ideia
de controle pode ser notada desde a época do
Brasil Col6nia, quando foram instituidas as
Juntas das Fazendas das Capitanias e a Junta
da Fazenda do Rio de Janeiro em 1680, dire-
tamente subordinadas a Portugal. Nesse perfo-
do, entretanto, o controle realizado era restrito
a questio or¢amentaria e financeira. Ja apds a
Independéncia do Brasil foi criado o Tesouro
Nacional, passando-se a partir desse marco ao
processo de controle de gestdo ptblica do Bra-
sil Império. Porém, foi somente apds a Procla-
magio da Republica que este controle se tornou
mais efetivo na administracdo publica (PETER,;
MACHADO, 2014).

Segundo a Cartilha da Controladoria
Geral da Unido (CGU, 2012):

Controlar significa verificar se a realizagio
de uma determinada atividade ndo se desvia
dos objetivos ou das normas e principios que
a regem. Na administragdo publica, o ato de
controlar possui significado similar, na medi-
da em que pressupde examinar se a atividade
governamental atendeu a finalidade publica,
a legislagdo e aos principios basicos aplica-

veis ao setor publico.

Apesar de todo o arcabougo legal j4 exis-
tente, fol somente apds a Carta Magna de 1988
que o controle ganhou maior relevancia na ad-

ministragdo puablica brasileira, sendo a partir de

entdo compreendido como principio constitu-
cional presente em nossa Lei Maior (PETER;
MACHADO, 2014). Hodiernamente, existe no
pafs uma estrutura juridica de controle bem
fortalecida, que se subdivide em: controle social
e controle institucional (controle interno e con-
trole externo), conforme previsto na Constitui-
¢do Federal de 1988.

O controle social é conceituado como
a participagdo da sociedade na gestdo publi-
ca, fiscalizagdo, monitoramento e no contro-
le das ag¢des administrativas. E, portanto, uma
importante ferramenta de prevengdo contra
a corrupgdo e de fortalecimento da cidadania.
Ademais, o controle social é um complemento
indispensavel ao  controle institucional,
realizado pelos érgdos que fiscalizam o dinheiro
publico, visto que o controle social contribui
para a regular e correta aplicagdo dos recursos
publicos, visando satisfazer as necessidades da
populagio (CGU, 2012).

Ainda segundo a Cartilha supracitada,
para a efetivacdo deste controle, o cidaddo pre-
cisa ter acesso aos mecanismos de exercicio do
controle social, quais sejam: audiéncias puablicas
para a discussdo dos or¢gamentos putblicos, mo-
nitoramento da execucdo das despesas publicas
por meio dos portais da transparéncia e pres-
tagdo de contas aos conselhos formados pela
sociedade.

O controle social é visto como o conjunto
de agdes orquestradas pela sociedade civil, com
o fito de fortalecer os mecanismos de contro-
le institucionais exercidos pelos érgios fisca-
lizadores previstos na Constituicido Federal de
1988. Destaca-se ainda que o controle social é
premissa basica para o fortalecimento da demo-
cracia (PETER; MACHADO, 2014).

A participagdo da sociedade na fiscali-
zagio dos recursos publicos, seja por meio do
acompanhamento das audiéncias putblicas reali-
zadas para a defini¢do das diretrizes, dos obje-
tivos e das metas dos orgamentos publicos, seja

na utilizagfo dos portais da transparéncia para
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averiguar a execucdo desses objetivos, impde ao
Estado o aprimoramento da gestdo publica no
intuito de atender as novas necessidades da po-
pulagdo (TCE/PA, 2017).

Ja o controle institucional se classifica
como controle externo ou interno, dependendo
da inser¢do ou ndo do controle nos érgios, ou
seja, da estrutura administrativa a ser contro-
lada. O controle interno é organicamente inse-
rido na estrutura administrativa e deve ser di-
retamente subordinado ao dirigente maior da
organizagdo. J4 o controle externo compoe ou-
tro poder (Legislativo), logo esta fora da estru-
tura administrativa controlada, daf decorre sua
denominacdo (ROCHA; QUINTIERE, 2010).

Outras formas de diferenciagdo entre
controle externo e interno estdo relacionadas a
autonomia e a forma de atuagio, ou seja, o con-
trole interno, inserido nas institui¢des, tende a
ser mais dependente, a adotar uma postura de
6rgdo consultor do gestor ao qual estd subor-
dinado. Ja o controle externo possui mais in-
dependéncia em relagdo aos 6rgdos que audi-
ta, agindo de maneira mais corretiva e menos
como assessoramento, especificamente se atua
no modelo de tribunal de contas (ROCHA;
QUINTIERE, 2010).

O controle interno na administragdo
publica é definido por Botelho (2008, apud
PETER; MACHADO, 2014) como o con-
trole realizado pelo préprio érgdo no ambito
de sua administragio, exercido de forma ade-
quada e capaz de propiciar uma razoavel mar-
gem de garantia de que os objetivos e metas
serdo atingidos de maneira eficaz, eficiente
e com a devida economicidade. Ja4 o controle
externo ¢ realizado por 6rgdos que nido fazem
parte da gestdo administrativa, com o intuito
de averiguar a gestdo contédbil, financeira,
orcamentdria, operacional e patrimonial dos
érgaos de sua igual federagdo.

O controle externo é de competéncia do
Poder Legislativo, realizado com o auxilio dos

tribunais de contas, que tém suas atribui¢bes

definidas nas Constitui¢des Estaduais e na
Constituigdo Federal, no caso do Tribunal de
Contas da Unido. Os artigos 70 e 71 da Car-
ta Magna versam exclusivamente sobre a
realizacdo do controle externo na estrutura
administrativa federal definindo as atribui¢des
do Tribunal de Contas da Unido nos seguintes

termos:

Art. 71. O controle externo, a cargo do Con-
gresso Nacional, serd exercido com o auxi-
lio do Tribunal de Contas da Uniéo, ao qual
compete:

I — Apreciar as contas prestadas anualmente
pelo Presidente da Reptblica, mediante pare-
cer prévio que devera ser elaborado em ses-
senta dias a contar de seu recebimento;

IT — Julgar as contas dos administradores e
demais responsaveis por dinheiros, bens e va-
lores publicos da administragdo direta e in-
direta, incluidas as fundagdes e sociedades
instituidas e mantidas pelo poder publico fe-
deral, e as contas daqueles que derem causa
a perda, extravio ou outra irregularidade de
que resulte prejuizo ao erdrio publico;

IIT — Apreciar, para fins de registro, a le-
galidade dos atos de admissdo de pessoal, a
qualquer titulo, na administragio direta e in-
direta, incluidas as fundagoes instituidas e
mantidas pelo poder publico, excetuadas as
nomeagdes para cargo de provimento em co-
missdo, bem como a das concessdes de apo-
sentadorias, reformas e pensoes, ressalvadas
as melhorias posteriores que nio alterem o
fundamento legal do ato concessério;

IV — Realizar, por iniciativa prépria, da Ca-
mara dos Deputados, do Senado Federal, de
Comissdo técnica ou de inquérito, inspegdes
e auditorias de natureza contéabil, financeira,
or¢amentdria, operacional e patrimonial, nas
unidades administrativas dos Poderes Legis-
lativo, Executivo e Judiciério, e demais enti-
dades referidas no inciso I1;

V — Fiscalizar as contas nacionais das em-
presas supranacionais de cujo capital social a
Unido participe, de forma direta ou indireta,

nos termos do tratado constitutivo;




VI — Fiscalizar a aplicagio de quaisquer re-
cursos repassados pela Unido mediante con-
vénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos
congéneres, a estado, ao Distrito Federal ou
a municipio;

VII — Prestar as informagdes solicitadas
pelo Congresso Nacional, por qualquer de
suas Casas, ou por qualquer das respectivas
comissoes, sobre a fiscalizagdo contébil, fi-
nanceira, or¢amentaria, operacional e patri-
monial e sobre resultados de auditorias e ins-
pecdes realizadas;

VIII — Aplicar aos responsaveis, em caso de
ilegalidade de despesa ou irregularidade de
contas, as sangdes previstas em lei, que es-
tabelecerd, entre outras cominagdes, multa
proporcional ao dano causado ao erério;

IX — Assinar prazo para que o érgio ou en-
tidade adote as providéncias necessdrias
ao exato cumprimento da lei, se verificada
ilegalidade;

X —Sustar, se nfo atendido, a execugdo do ato
impugnado, comunicando a decisdo a Camara
dos Deputados e ao Senado Federal;

XI — Representar ao Poder competente sobre

irregularidades ou abusos apurados.

As atribuigdes dos érgdos de controle
externo dos estados sdo bem similares as do
TCU, devendo os tribunais de contas estaduais,
auxiliarem as assembleias legislativas dos seus
estados na realizagdo do controle externo. Do
exposto, observa-se a relevincia dos controles
para a realidade brasileira, pafs de dimensdes
continentais, visto que é por meio desse moni-
toramento dos recursos publicos que o cidaddo
verifica se os valores entregues aos gestores es-
tdo sendo utilizados na melhoria do bem-estar
da coletividade, ou apenas atendendo aos in-
teresses de um grupo restrito de pessoas. Por
conseguinte, fomentar o controle social é papel

fundamental de todo bom gestor publico.

2.2 Controle interno
O controle interno das organizagdes re-

fere-se ao conjunto de métodos e procedimentos

adotados pela instituigfio, com o intuito de sal-
vaguardar os atos praticados pelo gestor e o pa-
trimonio sob sua responsabilidade, conferindo
fidedignidade aos dados contabeis e seguranga
as informacgdes deles decorrentes (CASTRO,
2015, p. 878).

Almeida (2003), em conceituagdo bastan-
te convergente da anteriormente citada ao nor-
te, define o controle interno como o conjunto
de procedimentos, métodos ou rotinas com o
objetivo de proteger os ativos, produzir dados
contdbeis confidveis e ajudar a administragdo na
condugio ordenada dos negécios da entidade.

Porém, o controle interno direcionado a
area publica, além das competéncias expostas
acima, busca também funcionar como um me-
canismo de auxilio para o administrador publi-
co e como ferramenta de protecdo e defesa do
cidaddo, garantindo que os objetivos da orga-
nizagdo publica sejam alcancados e que as agdes
sejam conduzidas de forma econdmica, eficiente
e eficaz. Ademais, é por meio do controle inter-
no nas instituigdes publicas que se salvaguar-
da os recursos publicos contra o desperdicio, o
abuso, os erros, as fraudes, e as irregularidades.
(CASTRO, 2015).

Para Attie (1998, p.111):

O controle interno compreende o plano de
organizagdo e o conjunto coordenado dos
métodos e medidas, adotados pela empre-
sa, para proteger seu patrimonio, verificar
a exatiddo e a fidedignidade de seus dados
contébeis, promover a eficiéncia operacional
e encorajar a adesdo a polftica tracada pela

administragio.

Segundo o Tribunal de Contas da Unido
(2009), em documento intitulado Critérios gerais

de controle interno na administragio publica:

O controle interno refere-se ao processo
composto pelas regras de estrutura organi-
zacional e pelo conjunto de procedimentos e

politicas adotados por uma organizagdo para
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a vigilancia, fiscalizagdo e verificagdo, que
permite prever, observar, dirigir ou governar
0s eventos que possam impactar na consecu-
¢do de seus objetivos. E, portanto, um pro-
cesso organizacional de responsabilidade da
prépria gestdo, adotado com o objetivo de
assegurar uma razodvel margem de garan-
tia de que os objetivos da organizagio sejam

atingidos.

A Norma Brasileira de Contabilidade
Aplicada ao Setor Ptiblico (NBC T) 16.8 concei-
tua controle interno, segundo o enfoque conta-
bil, como o conjunto de recursos, métodos, pro-
cedimentos e processos adotados pela entidade

do setor publico, cuja finalidade é:

a. salvaguardar os ativos e assegurar a ve-
racidade dos componentes patrimoniais;

b. dar conformidade ao registro contabil
em relagdo ao ato correspondente;

c. propiciar a obtengdo de informagio
oportuna e adequada;

d. estimular adesdo as normas e as diretri-
zes fixadas;

e. contribuir para a promogéo da eficiéncia
operacional da entidade;

f. auxiliar na prevengio de praticas inefi-
clentes e antiecondmicas, erros, fraudes,
malversagdo, abusos, desvios e outras

inadequagdes.

Além disso, a NBC T 16.8 expde que o
controle interno deve ser realizado em todos os
niveis da instituigdo do setor publico, tendo por
objeto a preservagio do patriménio publico, o
controle da execugdo das agdes que integram
os programas e a observéncia as leis, aos regu-
lamentos e as diretrizes estabelecidas.

Imperioso mencionar que a organizagio
dos controles internos é de responsabilidade
do administrador publico, cabendo a ele gerir
o patrimoénio e os recursos da instituicdo que
comanda. Apés a organizacdo dos controles in-
ternos é fundamental permanecer em constante

vigilancia e avaliagdo, visto que as falhas de seu

funcionamento acarretam reflexos inevitaveis
nos resultados da instituigio, podendo compro-
meté-la (CASTRO, 2015).

O marco legal dos controles internos da
administracdo publica brasileira, despontou a
partir da cria¢do do decreto-lei n® 579, de 30
de junho de 1938, no qual foi criado o Depar-
tamento Administrativo do Servi¢co Publico
(Dasp), cuja competéncia englobava a de inspe-
cionar os servigos publicos. Porém, foi em 1964,
com o advento da lei n® 4.320 que se estabelece-
ram os fundamentos do controle interno, visto
que determina que o Poder Executivo desenvol-
va os trés tipos de controle previstos no artigo
75, sem prejuizo das atribui¢oes de outros 6r-
gdos criados para esse fim (PETER; MACHA-
DO, 2014).

O artigo 75 da lei n® 4.320 preconiza que:

Art. 75. O controle da execugio or¢amenté-
ria compreendera:

I — a legalidade dos atos de que resultem a
arrecadagdo da receita ou a realizagio da des-
pesa, o nascimento ou a extingio de direitos
e obrigacoes;

II — a fidelidade funcional dos agentes da ad-
ministragio, responséaveis por bens e valores
publicos;

IIT — o cumprimento do programa de tra-
balho expresso em termos monetérios e em
termos de realizagio de obras e prestagio de

servigos.

O decreto-lei n® 200/ 1967, que versa so-
bre a organizacdo da administragio federal, es-
tabelece diretrizes para a reforma administra-
tiva e dé outras providéncias, tratou o controle
como um dos principios fundamentais das ativi-
dades da administragdo publica, nos seguintes

termos:

Art. 6. As atividades da administragido Fe-
deral obedecerdo aos seguintes principios
fundamentais:

I — Planejamento.

IT — Coordenagio.




11 — Descentralizago.
IV — Delegacdo de Competéncia.
V — Controle.

O decreto-lei supracitado define ainda
em seu artigo 13, que o controle na adminis-
tracdo federal serd exercido em todos os niveis
e em todos os 6rgios, especificamente no acom-
panhamento dos programas e na observéncia
das normas que governam a atividade especifi-
ca de cada érgfo, bem como na aplicagio dos di-
nheiros publicos e na guarda dos bens da Unido
pelos 6rgidos proprios do sistema de contabili-
dade e auditoria.

Segundo Bresser-Pereira (1995)', a efi-
ciéncia da administragdo publica — a necessi-
dade de reduzir custos e aumentar a qualidade
dos servigos, tendo o cidaddo como beneficiario
— tornou-se essencial. A reforma do aparelho
do Estado passa a ser orientada predominan-
temente pelos valores da eficiéncia e qualida-
de na prestagdo de servigos ptblicos e pelo de-
senvolvimento de uma cultura gerencial nas
organizagdoes.

Nesse contexto, houve um crescimen-
to na atuagio dos sistemas de controle inter-
no das unidades administrativas dos Poderes do
Estado e da administragio indireta, auxiliando
os gestores no controle prévio e concomitante
da aplicagdo dos recursos, na melhoria da qua-
lidade do gasto publico bem como na execu-
¢io eficiente de seus or¢amentos e no controle
patrimonial.

Assim, é possivel inferir que o controle
interno na administragdo ptblica em geral en-
contra amparo legal para sua atuagfo, moni-
torando a execugio das despesas, auxiliando a
gestdo na boa e regular aplicagdo dos recursos,
possuindo todo o respaldo para sua atuagio de

forma independente e isondmica.

2.3 Controle interno no Tribunal de Contas
do Estado do Para
No contexto do Tribunal de Contas do

Estado do Pard, as atribuigdes da Secretaria
de controle interno (Secin) encontram-se defi-
nidas no Regulamento de Servigos Auxiliares,
ato n® 69/2014, definindo a forma de atuagio e
como suas tarefas poderdo auxiliar a gestdo na
melhoria dos gastos com vistas a trazer benefi-

cios a administragio, in verbis:

SECRETARIA DE CONTROLE
INTERNO

Art. 81. A secretaria de controle interno (Se-
cin), unidade de assessoramento subordinada
diretamente ao presidente, tem por finalida-
de acompanhar a execugio do or¢gamento do
tribunal em todos os aspectos e fases de reali-
zagdo da despesa, desempenhar atividades de
controle e protegdo do seu patriménio, bem
como executar os demais procedimentos cor-
relatos com as fun¢des de auditoria interna.
Art. 32. Compete a secretaria de controle
interno:

I — Acompanhar a execugio do crédito orga-
mentario, bem como suas alteragdes em nivel
de projetos e atividades, e a execugdo finan-
ceira nas fases da despesa;

IT — Acompanhar as alteragdes da folha de
pagamento;

IIT — acompanhar e controlar os atos de ad-
missdo e de aposentadoria do tribunal;

IV — Acompanhar e controlar as execugdes
das licitagdes, contratos e convénios;

V — Elaborar e executar fiscalizagio contébil,
financeira, or¢amentdria, patrimonial e ope-
racional, decorrentes do plano anual de fisca-
lizagdo interna (Pafi);

VI — Examinar e emitir parecer sobre as
prestagdes de contas da receita e da despe-
sa do tribunal, do Fundo de Assisténcia aos
Servidores do Tribunal de Contas do Estado
do Par4 (Fastc), do Fundo de Modernizagéo,
Reaparelhamento e Aperfeigoamento do Tri-
bunal de Contas do Estado do Para (Funtce),
de convénios e de suprimento de fundos;

VII — dirigir e executar as fiscalizagdes in-
determinagido da

ternas especiais por

Presidéncia.
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Paragrafo tnico. A Secin sera dirigida por
um secretario de controle interno, competin-
do-lhe as atividades da Secretaria de controle

interno referidas neste regulamento.

A Secin encontra-se em nivel hierarqui-
camente inferior a Presidéncia da Corte, caben-
do subordinagido somente ao gestor maximo da
instituicdo, conforme prevé a Cartilha de Orien-
tagdes sobre Controle Interno, do Tribunal de
Contas do Estado de Minas Gerais (2012), nos

seguintes termos:

Os responsdveis pela Unidade Central de
controle interno em cada Poder ou érgio
municipal devem estar diretamente vincula-
dos a diregdo superior do 6rgdo ou entidade,
nio sendo recomendada a sua subordinagio
hierarquica a qualquer outro nivel da estru-

tura organizacional.

Cumpre mencionar que todo processo de
despesa do 6érgdo passa pelo controle interno
para a emissdo de manifestacdo sobre a regu-
laridade ou ndo dos pagamentos que devem ser
efetuados, reduzindo os riscos e trazendo maior
conflabilidade aos atos praticados pelo gestor
publico.

Além das atribuigdes previstas, j4 men-
cionadas aqui, a Secin do TCE/PA possui ainda
sua politica de controle interno definida e es-
truturada na qual expde os cinco objetivos de

sua atuacio, sendo eles:

a. Assegurar a legalidade, a legitimidade,
a economicidade, a eficiéncia, a publici-
dade e a transparéncia das gestdes ad-
ministrativa, orgamentéria, financeira e
patrimonial, proporcionando melhorias
a qualidade na aplicagdo dos recursos
publicos;

b. Acompanhamento da correta aplicagio
dos recursos financeiros;

c. A protegdo de seu patriménio e a otimi-
zagdo da aplicagdo dos recursos publicos,

garantindo melhores resultados, a luz

dos principios da boa governanga e da
prevengéo de riscos;

d. Fortalecimento institucional;

e. O controle da execugio das a¢bes que in-

tegram OS programas.

Conforme exposto acima sobre o tema,
a estrutura de controle interno do tribunal de
contas apresenta todas as formalidades legais
para sua efetiva atuagido de maneira eficiente,
reduzindo os riscos da gestdo bem como tra-
zendo maior confiabilidade as informacoes

produzidas.

3 Procedimentos metodolégicos

Neste topico serdo apresentados os da-
dos coletados junto a Secretaria de controle in-
terno do TCE/PA, por meio de questiondrio
aplicado a gestora da Secin, com perguntas re-
lacionadas ao objeto de pesquisa deste artigo.
Marconi e Lakatos (2003) apresentam o ques-
tiondrio como uma técnica de observacéo dire-
ta extensiva, sendo conceituado pelos autores
como o instrumento de coleta de dados, forma-
do por uma série ordenada de perguntas, que
serdo respondidas por escrito e sem a presenga
do pesquisador.

As vantagens da utilizagdo do questiond-
rio passam pela economia de tempo até a obten-
¢io de opinides que seriam inacessiveis ao pes-
quisador. Em seguida, as principais vantagens
elencadas por Marconi e Lakatos (2003):

a. economiza tempo, viagens e obtém gran-
de nimero de dados.

b. atinge maior nGmero de pessoas
simultaneamente.

c. abrange uma drea geografica mais
ampla.

d. economiza pessoal, tanto em adestra-
mento quanto em trabalho de campo.

e. obtém respostas mais rapidas e mais
precisas.

f. ha maior liberdade nas respostas, em ra-
zdo do anonimato.

g. hd mais seguranga, pelo fato de as




respostas nio serem identificadas.

h.  hd menos risco de distorgao, pela nédo in-
fluéncia do pesquisador.

1. hd mais tempo para responder e em hora
mais favoravel.

J- hda mais uniformidade na avaliagdo,
em virtude da natureza impessoal do
instrumento.

k. obtém respostas que materialmente se-

riam inacessiveis.

Destarte, é por meio do questiondrio
aplicado a gestora da Secin que iremos analisar
a estrutura de controle interno do TCE/PA e
a sua atuaciio como instrumento de controle de

gestao.

Tabela 1 - Questionario aplicado

3.1 Anilise dos dados

Neste tépico serdo analisadas as respostas
da Secin do TCE/PA aos questionamentos levan-
tados durante a pesquisa. O Tribunal de Contas
do Estado do Pard possui suas atribuigdes pre-
vistas na Constitui¢do do Estado do Paré (artigo
115), tendo por fungdo auxiliar o Poder Legislati-
vo do estado (Assembleia Legislativa do Estado
do Pard — Alepa) na fiscalizagdo das contas publi-
cas, por melio de seus instrumentos de atuaggo.

Buscaremos compreender e analisar a es-
trutura de controle interno deste 6rgio que possui
uma fungdo imprescindivel a correta aplicagio dos
recursos ptblicos, tratando-se de uma institui¢io
robusta e em constante fortalecimento no ambito
de sociedades democriticas. A seguir, questiond-

rio utilizado para a realizagdo da pesquisa:

1 O Tribunal de Contas do Estado do Para possui controle interno? X
Quando foi criada a Secin e qual o normativo legal que regulamenta suas
atribuigbes?
3 A Secin esta diretamente vinculada a Presidéncia do TCE/PA? X
Qual a composicéo da Secretaria em relagdo ao numero de servidores e suas
4 respectivas formagdes académicas?
O cargo de secretario (a) de controle interno s6 pode ser ocupado por
5 servidor efetivo? X
Os servidores da Secretaria séo efetivos do Tribunal de Contas do Estado do
6 Para?
Os servidores recebem capacitagéo constante dentro da sua area de
7 atuagao? X
8 A Secin possui Plano Anual de Atividades e Plano Anual de Auditoria? X
O controle interno esta atuando como instrumento de auxilio a gestdo do
9 TCE/PA? X
10 A Secin confere o Relatério de Gestao Fiscal fornecido pela Divisao de
Finangas e divulgado quadrimestralmente? X
O controle interno acompanha toda a execugao da despesa da corte de
1" contas e alerta a gestao para possiveis desperdicios? X
Quais as principais limitagdes encontradas pela unidade no exercicio de sua
12 fungéo?
13 Quais as principais atividades desenvolvidas pela Secin?
14 Existe Politica de controle interno? X
15 Existe Manual de Normas e Procedimentos da Secin? X

Fonte: Dados da Pesquisa
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De inicio cumpre mencionar que algu-
mas perguntas do questiondrio nio se limitam
a respostas afirmativas ou negativas, sendo ne-
cessario uma andlise mais detalhada das infor-
magdes prestadas pela gestora da Secin.

Em relagio aos primeiros questionamen-
tos levantados durante a pesquisa, que tratam
da estrutura, a gestora da 4rea informa que a
Secretaria de controle interno é parte da com-
posi¢do do TCE/PA desde 8 de mar¢o de 1994,
quando foi aprovado o Regimento Interno da
casa, que inclufa artigos referentes a sua estru-

turagdo. De acordo com esse regulamento:

A Coordenadoria de controle interno compe-
te acompanhar a execugio do or¢amento do
tribunal em todos os aspectos e fases da reali-
zagdo da despesa, desempenhar atividades de
controle e protecdo do seu patriménio, bem
como executar os demais procedimentos cor-

relatos com as fungdes de auditoria interna.

Entdo, em 2014, a estruturagio do O6r-
gio foi realizada em ato juridico préprio (ato n®
69/2014) ampliando, dessa forma, a atuagio da
Secin. Outro aspecto relevante presente no ato
supracitado, trata da subordinacdo hierarquica
da Secretaria de controle interno a Presidéncia
da corte, seguindo desse modo as boas praticas
de gestdo administrativa.

Conforme as respostas encaminhadas
pela Secretdria de controle interno, verifi-
cou-se que a Secin possul em sua composi¢do
7 servidores, sendo 3 bacharéis em Ciéncias
Contébelis, incluindo a secretdria, 8 bacharéis
em Direito e 1 bacharel em administragio, o
que torna o ambiente de controle bastante
diversificado para atender as necessidades da
corte. Mais da metade destes servidores pos-
sul pés-graduagdo.

Em seguida, foi analisada a forma de in-
gresso, na instituicdo, dos servidores que com-
pdem a Secin. Observou-se que a maioria dos
servidores — quatro, incluindo a secretaria — faz

parte do quadro de servidores efetivos da casa,

enquanto dois servidores sdo de cargos em co-
missdo e um ¢ cedido de outro érgdo.

A situagdo descrita pode trazer fragili-
dades aos controles posto que a relagdo de de-
pendéncia entre os servidores comissionados e
os gestores das instituigdes se torna mais apa-
rente. No que tange ao cargo de secretério de
controle interno, ndo existe obrigatoriedade de
ocupagio por servidor efetivo, tratando-se de
cargo de livre nomeagdo e exoneragdo. Porém,
nos Gltimos cinco anos a corte de contas nomeou
somente servidores efetivos para ocupar o cargo
de secretario de controle interno.

Com relagdo a capacitagdo dos técnicos
da Secin em temas especificos, cabe relatar que
o TCE/PA possui a Escola de Contas, cujo obje-
tivo é atender as demandas dos setores da casa.
Porém, durante o exercicio de 2017 apenas um
treinamento foi direcionado a atuacio dos téc-
nicos da Secin. Os demais referiam-se a temas
genéricos sem relagdo com as atividades desen-
volvidas pelo setor. Do exposto, observa-se que
a auséncia de treinamentos relacionados as ta-
refas da Secretaria pode comprometer os tra-
balhos feitos pelos servidores, posto que é por
meio de constantes qualificagdes na area que
ocorre a melhoria dos resultados alcanc¢ados.

No que concerne ao questionamento
n® 8, fol informado que a secretaria cumpre o
que determina o artigo 31, inciso V, do ato n®
69/2014, elaborando anualmente o Plano Anu-
al de Fiscalizagdo e Plano Anual de Ativida-
des, constando nesses documentos as auditorias
que serdo executadas no decorrer do exercicio,
bem como as principais atividades desenvolvi-
das pela Secin. E elaborado ainda relatério tri-
mestral informando sobre o cumprimento do
que foi definido nos planos retromencionados,
incluindo, ainda as atividades extras que foram
executadas.

Segundo a gestora da Secin, o controle
interno do TCE/PA atua constantemente como
instrumento de controle de gestio, visto que to-

dos os processos de despesa passam pela analise




dos técnicos da Secretaria, que, seguindo a le-
gislacdo e prezando pelos principios constitu-
clonais, acatam ou nio a realiza¢do da despesa,
ou sugerem correcdes para que seja dado o de-
vido prosseguimento ao processo. No entanto, a
gestora destacou que a atuagio do controle in-
terno como ferramenta de gestio pode ser me-
lhorada, com um acompanhamento mais cons-
tante do orgamento da corte e a elaboragio do
relatério de execugio or¢gamentaria, dentre ou-
tras medidas que podem ser tomadas para o al-
cance dessa eficiéncia, respondendo deste modo
as perguntas 9 e 11 do questiondrio.

No que tange ao questionamento n® 10,
cabe mencionar que o Relatério de Gestédo Fis-
cal (RGF) da corte, que possui obrigatoriedade
de divulgacdo quadrimestral, segundo a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), s6 é publicado
ap6s as devidas conferéncias da Secretaria de
controle interno ao demonstrativo produzido
pela Divisdo de Finangas. Merece mengao o fato
de que o documento deve ser obrigatoriamen-
te assinado pelo gestor maximo da instituicéo,
pelo secretdrio de administragio e pela secreté-
ria de controle interno, conforme a legislacdo
citada ao norte.

As principais atividades desenvolvidas
pela Secin sdo: analise de suprimento de fundos
concedido a servidores da corte, prestacio de
contas de didrias, manifestagdo acerca da lega-
lidade das contratagdes, termos aditivos, apos-
tilamentos e revisdo de contratos, bem como
analise da prestagdo de contas do vale-combus-
tivel, vale-refei¢do, de pedidos realizados pelos
servidores de modo geral, definidos na lei es-
tadual n° 5.810/1994, e qualquer outro pleito
que resulta em aumento das despesas da casa.
Imperioso mencionar que uma das principais li-
mitagdes encontradas no TCE/PA é a auséncia
de treinamento dos servidores nas dreas espe-
cificas de atuacdo, fragilizando, desse modo, os
controles.

Quanto a politica de controle interno e o

manual de normas e procedimentos, perguntas

14 e 15, cumpre ressaltar que o controle inter-
no possui politica de controle interno, elabora-
da no primeiro trimestre de 2017. Quanto ao
Manual de Normas e Procedimentos, desta-
ca-se que a secretaria ainda ndo o possui, mas
que o documento estd em processo de elabo-
ragdo pelos técnicos da Secin. Vilido apontar
que a producio do manual faz parte do Plano
de Gestdo da secretaria. A auséncia do manu-
al fragiliza os controles, pois é por meio desses
documentos que se padronizam as atividades do
controle interno e se auxiliam os servidores da
corte, no encaminhamento de informagdes que

devem ser prestadas a Secin.

4. Consideracgdes finais

Este trabalho teve por objetivo verifi-
car de que forma os procedimentos de controle
interno do TCE/PA auxiliam na melhoria da
gestdo da instituigdo. Para tanto, utilizaram-
-se, panoramicamente, os métodos qualitativos
e quantitativos, sendo aplicado um questionério
junto a gestora da Secin.

Ap6s a analise das respostas, foi possivel
inferir que o controle interno do TCE/PA atua
como instrumento de controle de gestio, posto
que todo o processo de despesa da corte de con-
tas passa previamente pela andlise do controle
interno, reduzindo consideravelmente a possi-
blidade de erros e fraudes.

Além disso, o controle interno realiza pe-
riodicamente auditorias nas dreas do tribunal,
com o objetivo de identificar falhas e sana-las o
mais breve possivel, evitando assim situagdes de
desperdicio. Vale mencionar que, conforme ex-
posto pela secretaria, o controle interno preza
pela sua fungdo pedagégica de auxiliar todos os
setores da corte no desenvolvimento correto de
suas fungdes. No entanto, a pesquisa demonstra
também situagdes de risco (gargalos), que preci-
sam ser superadas no controle interno para que
este se tornar um controle de exceléncia. Melho-
rar a qualificagdo dos técnico e produzir relatérios

gerenciais de controle or¢camentario, sdo medidas
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que podem contribuir para a transposi¢do das | fomentar a boa e regular aplicagio dos recursos

dificuldades. publicos. Desse modo, sugere-se que mais pes-
Por fim, buscou-se debater o controle in- | quisas sejam desenvolvidas nessa area, visando
terno das organizagdes do setor publico e fo- | identificar procedimentos a serem aperfeigo-

mentar o controle social que deve ser exercido | ados, bem como dar transparéncia a socieda-
pela sociedade, além de apresentar a populagdo | de sobre as atividades das instituigdes publicas
o funcionamento deste departamento dentro de | brasileiras.

uma instituicdo que tem, por premissa basica,
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Resumo: Existem diversas formas e tipos de
controle que podem ser exercidos sobre a
administragdo publica de maneira institucional e
que se apresentam na forma de controle interno
e externo. O primeiro tipo de controle é executa-
do pelo préprio 6rgio, ja4 o segundo é praticado
pelo Poder Legislativo com o auxilio dos tribu-
nais de contas. Um terceiro e ndo menos impor-
tante tipo de controle é o exercido pela sociedade,
intitulado de controle social. Dentro dessa tema-
tica, busca-se conceituar o que é controle social e
explicitar brevemente como se dé4 a organizacgdo
dos tribunais de contas até chegarmos ao Tribu-
nal de Contas do Municipio de Sdo Paulo, apre-
sentando quais sdo os instrumentos de controle
social existentes nesta corte de contas e se eles
estdo sendo efetivos nos propésitos para os quais

foram criados.

Palavras-chave: Administragio publica.
Controle social. Tribunais de contas. Tribunal

de Contas do Municipio de Sdo Paulo.

Abstract: There are several forms and
types of control that can be exercised over pu-
blic administration in an institutional manner
that present themselves in the form of internal
and external control. The first type of control
is exerted by the body itself, while the second
is practiced by the Legislative Branch with the
assistance of the Audit Courts. A third and no



less important type of control is that exerci-
sed by society, entitled social control. Within
this theme, we seek to conceptualize what is so-
cial control and to briefly explain how the or-
ganization of the Audit Courts occurs until we
reach the Audit Court of the Municipality of
Sdo Paulo to present what instruments of so-
cial control exist in this Court of Accounts and
if' they are being effective in the purposes for

which they were created.

Keywords: Public administration. So-
cial Control. Audit Courts. Audit Courts of the
Municipality of Sdo Paulo.

1 Introducio

A Constituigio Federal de 1988
(CF/1988) determina que o controle das con-
tas publicas requer diferentes tipos de contro-
le, estabelecendo que o controle institucional
compete fundamentalmente ao Congresso Na-
cional, responsavel pelo controle externo. Se-
gundo a Carta Magna, o controle externo, a
cargo do Congresso Nacional, serd exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido,
ao qual compete apreciar as contas prestadas
anualmente pelo presidente da Republica, me-
diante parecer prévio que devera ser elaborado
em sessenta dias a contar de seu recebimento e
julgar as contas dos administradores e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores pu-
blicos da administragdo direta e indireta, in-
cluidas as fundagdes e sociedades instituidas e
mantidas pelo poder publico Federal, e as con-
tas daqueles que derem causa a perda, extravio
ou outra irregularidade de que resulte prejuizo
ao erario publico.

O artigo 75 da Carta Magna estabelece
que as normas disciplinadas nesta se¢do serdo
aplicadas, no que couber, a organizagdo, compo-
sigdo e fiscalizagdo dos tribunais de contas dos
estados e do Distrito Federal, bem como dos
tribunais e conselhos de contas dos municipios.

Com base nesse mandamento constitucional

foram criados os tribunais de contas dos esta-
dos da federagéo, Distrito Federal e alguns mu-
nicipios. Quanto aos municipios, o artigo 31, §4°
da CF/1988 afirma que é vedada a criagéio de
tribunais, conselhos ou érgios de contas muni-
cipais. Com o advento da Constitui¢do nio po-
dem ser criados tribunais de contas municipais,
mantendo-se os tribunais de contas existentes
antes da promulgacdo da CF/1988, como é o
caso do municipio de Sdo Paulo (instituido pela
lei n® 7.213, de 1968) e do municipio do Rio de
Janeiro (instituido pela lei n® 289, de 25 de no-
vembro de 1981).

O Tribunal de Contas do Municipio de
Sdo Paulo (TCMSP), objeto do nosso estudo,
¢ um 6rgdo independente e autdbnomo perten-
cente a esfera municipal. Sua missdo precipua
é fiscalizar e controlar as receitas e despesas do
municipio de Sdo Paulo e emitir parecer prévio
sobre as contas do prefeito. Em sintese, a corte
de contas deve zelar para que nio haja desper-
dicios dos recursos publicos na cidade de Sio
Paulo.

A Magna Carta traz ainda em seu tex-
to, no art. 81: “A fiscalizagido do Municipio serd
exercida pelo Poder Legislativo Municipal, me-
diante controle externo, e pelos sistemas de
controle interno do Poder Executivo Muni-
cipal, na forma da lei”. Esse controle realiza-
do pela prépria administragido sobre si mesma
também ¢é chamado de controle institucional. O
sistema de controle interno de cada Poder deve
apoiar o controle externo no exercicio de suas
atribui¢des. Nos estados e municipios, também
h4 uma controladoria interna, ou uma unidade
de controle interno.

Conforme Breder (2008), o controle so-
cial no Brasil tem seu grande marco estabele-
cido pela CF/1988, que se pautou pelos prin-
cipios da descentralizagdo e da participagio
popular, criando instrumentos para que a so-
ciedade possa exercer o seu papel, participando
e controlando as a¢des do Estado na busca do
bem comum e do interesse publico.

Nesse sentido, segundo Souza e Silva
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(2017), com a reabertura democrética do Brasil,
os instrumentos de controle social desenvolve-
ram-se gradativamente, pautados nos princi-
pios da Carta Magna de 1988.

De acordo com a Cartilha “Controle So-

cial” da Controladoria Geral da Unifo:

O controle social pode ser entendido como a
participagdo do cidaddo na gestdo publica, na
fiscaliza¢do, no monitoramento e no controle
das agdes da administragio publica. Trata-se
de importante mecanismo de prevengdo da cor-

rupgio e de fortalecimento da cidadania. (2012,
p. 16)

Dessa forma, controle social pode ser ca-
racterizado como uma maneira de distribuir o
poder de decisdo referente as politicas publicas
entre o Estado e a sociedade. Assim, a popula-
¢do pode participar dos assuntos que lhe sédo ca-
ros e fiscalizar a utilizagdo dos recursos publi-
cos, prevenindo a corrupgio.

Nosso objetivo geral é desvendar quais
sdo os instrumentos de controle social oferta-
dos a sociedade pelo TCMSP e demonstrar a
efetividade desses canais de participagdo. Como
objetivos especificos, pretendemos apresentar
conceitos primordiais referentes ao controle
social, analisar os instrumentos de participagdo
social disponibilizados pelo TCMSP e verificar
a efetividade e o acesso a esses instrumentos

existentes.

2 Metodologia

A questdo-problema norteadora refere-
-se a identificacdo de como ocorre o exercicio
do controle social no TCMSP e se este ¢ reali-
zado de uma forma eficiente, de modo que asse-
gure a efetiva participagdo dos cidaddos nesta
corte de contas.

A metodologia utilizada para atingir
o objetivo proposto por este trabalho foi a
revisdo integrativa da literatura, que visa o
entendimento acerca do funcionamento dos

tribunais de contas, das espécies e tipos de

controle existentes, com foco no controle
social.

O presente estudo foi realizado por meio
de uma pesquisa descritiva, englobando abor-
dagens qualitativas e quantitativas, com a uti-
lizagdo de pesquisa bibliogréfica e documental.
Os documentos estudados que serviram de base
para essa pesquisa foram a Constitui¢do Fede-
ral de 1988, o Regimento Interno e Lei Orga-
nica do TCMSP, além de artigos cientificos, que
tratam acerca da temética de controle social,
envolvendo reflexdes tedricas para subsidiar a

discussio.

3 O controle das contas publicas na
linha do tempo

Cumpre registrar que a literatura
(MELO) aponta que a existéncia de um or-
gdo fiscalizador e de controle das contas pui-
blicas ndo ¢é recente, e remonta desde perfodos
remotos da Histéria. Tem-se o conhecimento
de que o primeiro registro de controle das
financgas do Estado é citado no Cédigo de Manu,
na [ndia, sem confirmacdo precisa de data, mas
supostamente promulgado entre 1.300 e 800
a.C. A autora acrescenta que, no Oriente, China
e Egito, nesse mesmo perfodo, também possui-
am regras de controle e poder de imperadores
e seus conselheiros, além das arrecadagoes dos
farads.

Santana (2019) destaca que no Ocidente
o panorama nio era distinto. Civilizagdes como
a grega e a romana também se organizavam em
prol de um controle das despesas e receitas pua-
blicas. Aristételes defendeu que “o mais impor-
tante era estruturar o governo por meio de suas
institui¢des e de leis, com a finalidade de im-
pedir que os funciondrios ganhassem dinheiro
ilicitamente no exercicio de suas fungdes publi-
cas” (apud SIMOES, 2016, p. 5).

Sob essa perspectiva histérica, Simdes
traz um panorama da fiscalizag¢do do Estado nos
perfodos subsequentes. Na Idade Média, Esta-

dos politicamente organizados, como Iranga




e Inglaterra, contavam com a colaboragio de
Conselhos fiscalizatérios. Portugal, na contra-
maio de tal especializagio, tinha uma fiscaliza-
¢do deficitdria, realizada por pessoas desquali-
ficadas. Uma suposi¢do que pode ser levantada,
a posteriort, a partir de elementos mais aprofun-
dados, é se os procedimentos tardios do contro-
le das contas publicas no Brasil seriam uma he-
ranca da cultura arraigada na Metrépole, desde
antes mesmo de seu descobrimento.

As idades Moderna e Contemporanea
corroboram a situagdo anteriormente estabele-
cida: pafses como Inglaterra e Franga continu-
aram aperfeicoando o controle das contas pu-
blicas e da ag¢do do Estado. Itdlia e Alemanha
também fortaleceram seus sistemas de fiscaliza-
¢do. A Bélgica, com sua independéncia da Fran-
¢a, promulgou, em sua Constitui¢do, a criagdo
de uma corte de contas, consolidando os meca-
nismos de inspegao.

Destacamos, aqui, o panorama em Portu-
gal, no perfodo do descobrimento do Brasil, em
que havia um grande descontrole das finangas
publicas. A Colénia, por sua vez, apresentava
déficit orgamentario, informagio a ser destaca-
da, uma vez que a sistematizagdo de procedi-
mentos fiscalizatérios das contas publicas no
Brasil, em relagdo a de outros pafses — como
serd visto na sequéncia —, comprovam maior
morosidade no sistema de comando adminis-

trativo das fungdes publicas.

3.1 Evolucio do controle de contas no Brasil:
a criacio dos tribunais de contas

Com a divisdo do territério brasileiro em
catorze capitanias hereditarias, a partir de 1534,
seus donatarios tinham a liberdade de explora-
¢do, mediante a contribui¢ido a Coroa, definida
em contrato. Cumpridas as exigéncias financei-
ras e legais com esta, o donatdrio tinha plena
autoridade sobre as transagdes comerciais sob
seu dominio.

O controle das finangas publicas tem

inicio um século e meio ap6s essa demarcagio

territorial. Em 1680 sdo criadas as Juntas das
Fazendas das Capitanias, uma delas com sede
no Rio de Janeiro. Mas o aperfeicoamento dos
controles publicos é lento. Somente em 1808
foi criado o Conselho da Fazenda no Brasil, aos
moldes do 6rgido, em Portugal.

No art. 170, da Constitui¢do Federal de
1824, o Conselho torna-se Tesouro da Fazenda:

A Receita, e despeza da FFazenda Nacional
sera encarregada a um Tribunal, debaixo de
nome de “Thesouro Nacional” aonde em di-
versas Estac¢des, devidamente estabelecidas
por lei, se regulara a sua administragdo, arre-
cadagio e contabilidade, em reciproca corres-
pondencia com as Thesourarias, e Autorida-
des das Provincias do Imperio. (Constituig¢do
Federal, 1824)

A citagdo do 6rgdo denominado tribunal
de contas acontece em 1826, via projeto de lei.
Ao longo de cinco décadas, porém, vérios pro-
Jetos de lel tramitaram no sentido da criagdo da
institui¢do. Em 1890, o entdo ministro da Fa-
zenda, Ruy Barbosa, propoe a criagdo do 6rgéo
pelo decreto n® 966-A/1890, o que sé seria re-
gulamentado na Constitui¢do de 1891.

Art. 89 - E instituido um Tribunal de Contas
para liquidar as contas da receita e despesa
e verificar a sua legalidade, antes de serem
prestadas ao Congresso. Os membros deste
Tribunal serdo nomeados pelo Presidente da
Republica com aprovagio do Senado, e so-
mente perderdo os seus lugares por sentenga.
(Constituigdo Federal, 1891)

Cumpre registrar que, conforme a litera-
tura indica, as fungdes do tribunal de contas fo-
ram alteradas, a partir de publicagdes de decretos,
transferindo competéncias a outros érgios, des-
tituindo o 6rgdo de algumas fungoes, e restabe-
lecendo-as em outros momentos. No perfodo da
ditadura de Vargas, por exemplo, a Lei Organica

do TCU limitou as atribuigdes da institui¢do, uma
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vez que ndo havia atividades do Congresso Nacio-
nal nesse perfodo (MELO, 2012, p. 3).

Sob essa perspectiva, todas as Consti-
tuigdes seguintes garantiram em seu texto a
presenca dos tribunais e érgdos de controle da
administracdo publica. Assim foi na nova Cons-
tituigdo que, em 1946, em seu artigo 24, defi-
ne que “E permitida ao Estado a criagiio de ér-
gdo de assisténcia técnica aos Municipios” e,
na Constitui¢do de 1988, que sdo promulgadas
novas diretrizes relacionadas aos tribunais de
contas, priorizando o interesse publico e res-
tringindo as autoridades ptblicas a tomada de

decisdes apenas a partir do permitido por lei.

3.2 Estrutura dos tribunais de contas,
fungdes e competéncias

A estrutura brasileira de tribunais de
contas possui, atualmente, 33 cortes. Fazem
parte dessa ordenagdo o Tribunal de Contas
da Unido (responsével pelas contas do Gover-
no Federal), 26 tribunais de contas estaduais
(responsaveis pelas finangas dos estados — a
excecdo de municipios que possuam tribunais
de contas independentes, como Rio de Janeiro
e Sdo Paulo), trés tribunais de contas dos mu-
nicipios do estado (Bahia, Goias e Para), dois
tribunais de contas do municipio (TCM) em
Sdo Paulo e no Rio de Janeiro, e um Tribunal
de Contas do Distrito Federal. A Constituigio
de 1988, em seu artigo 31, §4¢, estabelece que
“E vedada a criagdo de Tribunais, Conselhos ou
6rgios de Contas Municipais”.

A formagio dos tribunais também é dife-
renciada. O 6rgdo federal é composto por nove
ministros, sendo 2/3 indicados pelo Congres-
so Nacional e 1/3 pelo presidente da Republica.
Os tribunais de contas e staduais contam com
sete membros, sendo quatro eleitos pela Assem-
bleia Legislativa e trés nomeados pelo repre-
sentante do Executivo. O Tribunal de Contas
do Municipio do Rio de Janeiro conta com sete
conselheiros, e o Tribunal de Contas do Muni-

cipio de Sdo Paulo, com cinco membros.

A fungio principal dos tribunais de contas
é realizar a fiscalizagio das contas pblicas, e con-
trolar a administragio publica no que se refere as
operagdes financeiras, contdbeis, or¢amentarias,
operacionais e patrimoniais, de acordo com os
principios constitucionais. E classificado, também,
como 6rgdo publico, tendo o dever, inclusive, de

prestar contas a sociedade civil.

No paradigma do Estado Democratico
de Direito, qualquer cidaddo tem o direi-
to de saber, ou seja, de tomar parte, de ar-
gumentar e debater publicamente o exerci-
cio da atividade financeira do Estado, pois
ha uma ampliagio latu sensu dos intérpretes
do texto constitucional, ou seja, dos atores
na arena publica. Os responsaveis pela
ordenagido de despesas, devem demonstrar
os gastos publicos, lastreados nos principios
constitucionais da gestdo publica. (LUZ SE-
GUNDQO, 2010).

3.3 Tribunal de Contas do Municipio de Sdo
Paulo

Responsavel pela fiscalizagdo das receitas
e despesas da administragdo municipal de Sio
Paulo, a estrutura do Tribunal de Contas do
Municipio é independente, tendo o érgio auto-
nomia para suas decisdes, dentro da legislagdo
pertinente, de cunho administrativo, e nfio juri-
dico. Porém, é de responsabilidade desta Corte
fornecer documentos e elementos ao Ministério
Publico do Estado, caso haja suspeita de irregu-
laridade penal.

Em sua pagina institucional na internet,
assevera-se que “‘compete ao TCMSP o papel
de zelar para que ndo haja desperdicio dos re-
cursos publicos no Municipio de Sdo Paulo, atu-
ando, inclusive, preventivamente e em missdo
pedagdgica”.

Dentre as atribui¢des do 6rgéo, cabe o
controle externo das contas do municipio, tan-
to da administra¢ido direta como indireta, in-
cluindo as empresas publicas municipais, bem
como do préprio Tribunal de Contas. Os em-

préstimos tomados pelo municipio também




necessitam de parecer da corte de contas.

As andlises de processos incluem audito-
rias, e atribuem ao tribunal a propriedade de, caso
haja irregularidade, aplicar as san¢des administra-
tivas previstas em lei, podendo até revogar deci-
sdes tomadas, cancelar contratos e licitagdes, bem
como suspender pagamentos.

Criado para exercer o controle externo
em defesa da sociedade, o tribunal age também
com a participagdo da populagio, ao proceder
investigagdes a partir de representagdes e de-
nuncias de irregularidades relacionadas aos 6r-
gdos da administra¢do municipal.

Além da fungio administrativa, a visibi-
lidade de suas atribui¢des e atividades tem sido
promovida por meio de campanhas, visando
ao exercicio da cidadania. A institui¢do possui
uma central de seminarios, palestras e cursos,
incluindo pés-graduagdo — a Escola de Contas

— aberta aos membros da sociedade civil, além

Figura 1 — Tipos de controle

.-""
i
r/
r"'/
Controle i
\.
X
'\._‘\

Fonte: Elaboragio prépria

4.1 Controle externo

O controle externo pode ser definido
como um conjunto de agdes de controle de-
senvolvidas por uma estrutura organizacional,
contendo procedimentos, atividades e recursos
proéprios alheios a estrutura controlada, e que
visa a fiscalizagdo, verificagio e corregio dos
atos. Todo o processo do controle tem uma fina-
lidade precipua, qual seja, a de garantir que os
administradores publicos atuem em consonan-

cia com os principios basilares da administragdo

Institucional <
s
%,

publica, tais como, legalidade, moralidade, im-

de programas de visitagdo para maior interagao

da sociedade com o érgio.

4 Tipos de controle sobre a
administracdo publica

A Carta Magna de 1988, acompanhada
de outras legislagdes, traz diretrizes acerca do
controle, responsabilizando érgéos da estrutu-
ra estatal pelo seu exercicio e dando oportuni-
dade a participacdo ativa da sociedade. Dessa
forma, o controle exercido pela prépria admi-
nistragdo publica é chamado de controle insti-
tucional e, o exercido pela sociedade, controle
social.

A Lei Maior estabelece que o contro-
le institucional compete fundamentalmente ao
Congresso Nacional, responsavel pelo contro-
le externo, realizado com o auxilio do Tribunal
de Contas da Unido, e a cada Poder, por meio de

um sistema integrado de controle interno.

i “
o
E
™,
%,

pessoalidade eficiéncia, dentre outros (SANTA-
NA, 2014).

Em suma, o controle externo deve ser
realizado pelo Poder Legislativo com auxi-
lio dos tribunais de contas. No plano federal,
o Tribunal de Contas da Unido (TCU) tem a
responsabilidade de auxiliar o Congresso Na-
cional no exercicio do controle externo. Nos
estados, o controle externo é feito pela Assem-

bleia Legislativa. J4 nos municipios, a Camara
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de Vereadores tem essa fungio, ambos com o
auxilio dos tribunais de contas dos estados, ou,
caso institufidos, dos tribunais de contas dos
municipios.

Esse sistema de atuagio conjunta é re-
forgado pela regra contida no artigo 74, §1°, na
medida em que os responséveis pelo controle
interno, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, dela deverdo dar
ciéncia ao TCU, sob pena de responsabilidade

soliddria.

4.2 Controle interno

A Controladoria Geral da Unido (CGU)
por meio da instrugdo normativa n® 16, de 20
de dezembro de 1991, conceituou controle in-
terno como sendo o conjunto de atividades,
planos, métodos e procedimentos interligados
utilizado visando garantir que os objetivos das
entidades e 6rgdos da administracdo publica
sejam atingidos, de forma confidvel e concre-
ta demonstrando eventuais desvios ao longo da
gestdo, até o alcance dos objetivos pela admi-
nistracdo publica.

O sistema de controle interno estabele-
cido pela Constitui¢io Federal de 1988 tem por
proposito fiscalizar por meio de procedimentos
préprios a atividade administrativa, levando
aos responsaveis a irregularidades detectadas
para que medidas sejam adotadas para a devida
correcao.

Bliacheriene (2016) ensina que os meca-
nismos de controle interno governamental é o
conjunto de atividades de auditoria e fiscaliza-
¢do da gestdo publica que visa no apenas ga-
rantir a conformidade legal dos atos da admi-
nistragdo publica, mas também prover o gestor
de um instrumento de monitoramento sobre a
eficiéncia, economicidade e eficdcia das agdes,
com o objetivo de evitar perdas, melhorar a
gestdo e garantir a prestacdo publica de contas.

O controle interno deve atuar de forma
integrada, produzindo informagdes relevan-

tes para a gestdo com relagdo ao cumprimento

das normas e a aplicagio dos recursos publicos,
além de apoiar o controle externo no exercicio

de sua missio institucional.

4.3 Controle social

Para Breder (2008), o controle social é
expressdo de uso recente e corresponde a uma
moderna compreensdo de relagio Estado-so-
ciedade, onde a esta cabe estabelecer préticas
de vigilancia e controle sobre aquele”, enquan-
to para Cohn (2000) este conceito se refere ao
conjunto dos recursos materiais e simboélicos
de uma sociedade para assegurar exatamen-
te a conformidade do comportamento de seus
membros a um conjunto de regras e principios
prescritos e aprovados pela prépria sociedade.

Os conceitos de participagio e controle
social estdo estreitamente relacionados. Atra-
vés da participagdo na gestdo publica, os cida-
ddos podem influenciar nas tomadas de deciséo,
guiando a administragdo para que adote agdes
que realmente atendam ao interesse publico e,
conjuntamente, podem exercer controle sobre a
acdo do Estado, exigindo que os administrado-
res publicos prestem contas de suas atividades.

Desta maneira, o controle social apre-
senta-se como complemento imprescindivel ao
controle institucional, praticado pelos érgaos
fiscalizadores. Para que os cidaddos possam
exercé-lo de modo eficiente, é necessirio que
sejam impulsionados e recebam orientagoes so-
bre como podem ser fiscais dos gastos ptiblicos
(CGU, 2012).

De forma mais especifica, refere-se aqui do
papel do controle e de uma nova visio de account-
ability, mais sistémica e estratégica, em relagdo a
esses desafios alcangando os diversos processos
referentes a determinacio de objetivos, ao deline-
amento de planos para alcangar objetivos e a afe-
ri¢do dos desempenhos projetados (BLIACHE-
RIENE; BRAGA; RIBEIRO, 2016).

Que a ideia de accountability refere-se ao contro-
le e fiscalizagdo dos agentes publicos, isso é co-

mumente aceito. Contudo, quando se trata de




delimitar seus objetos, sujeitos, meios e escopo
o debate torna-se bastante disputado (CENE-
VIVA; FARAH, 2007, p. 130).

Além disso, cabe ressaltar que a ideia de res-
ponsabilizagdo transcende a necessidade de
Justificagdo e de limitagdo da discricionarieda-
de daqueles que exercem o poder publico em
nome dos cidadios, mas também deve incluir a
possibilidade de sangdo. Em contrapartida ndo
pode subestimar a importancia da atuagdo das
organizagdes da sociedade civil e da imprensa
na fiscalizagio e controle do exercicio do poder
publico pelos governos e burocratas. (CENE-
VIVA; FARAH, 2007, p.132)

Assim, accountability, um vocdbulo que
tem origem no inglés, pode ser transposto para
a lingua portuguesa como responsabilidade, re-
metendo ao dever de prestar contas aos cida-
ddos e 6rgios controladores primando sempre
pela transparéncia da coisa publica.

O controle social é uma ferramenta de-
mocritica, em que ocorre a participagio da po-
pulagdo no exercicio do poder, colocando os de-
signios da sociedade como razio de avaliagdo
para a institui¢do de metas a serem alcancadas
na esfera de algumas politicas publicas, ou seja,
¢ a participagdo do Estado e da sociedade con-
juntamente em que o eixo central é o comparti-
lhamento de responsabilidades com o intento de
tornar mais efetivo alguns programas publicos.

Com essa conexdo simultinea entre a so-
ciedade e o poder publico, avista-se que um esta
entreposto no outro, sem detrimento de subor-
dinagdo, de forma que haja controles multiplos
sem existir redugio da atuac¢io de ambos.

Logo, controle social é um meio para in-
dicar um engajamento entre o Estado e a so-
ciedade civil com o intuito de buscar solugdes
mais efetivas as questdes que afetam toda a po-
pulagdo. Segundo Braga (2011), o controle so-
cial tem:

1. funcido politica: que se expressa pela

participagdo de segmentos da sociedade

civil em processos decisérios, de promo-
¢do da transparéncia e do acompanha-
mento da gestdo publica;

2. funcio juridica: que se faz presente ao
funcionar como elemento de defesa dos
interesses individuais e coletivos e dos
aspectos de legalidade da gestdo publica,
conforme previsto no ordenamento juri-
dico e na legislagdo vigente;

3. funcgdo social: assegurar ou ampliar os
direitos sociais aos cidaddos ou aquelas
comunidades, antes excluidas desses di-
reitos. Manifesta-se quando estimulam-
-se os cidaddos ao aprendizado da cida-
dania e a serem sujeitos ativos. (BRAGA,
2011, p. 53)

Observam-se a dimensio e a relevincia
do controle social no contexto brasileiro. Cabe-
-nos assinalar, conforme orienta¢gdes da CGU,
quais sdo os tipos de instrumentos de controle
social contemporaneos:

* Audiéncias publicas: instrumento

de participagdo popular, garantido
pela Constitui¢do Federal de 1988 e
regulado por leis, constituindo-se em
reunides nas quase a populacdo;

* Conferéncias de politicas publi-
cas: a principal caracteristica de uma
conferéncia é reunir governo e so-
ciedade civil para debater e decidir
quais serdo as prioridades e direcio-
namentos nas politicas publicas em
determinado periodo;

* Conselhos de politicas publicas: a
CF/1988 prevé a participagdo do ci-
daddo na formulagdo, implementagio
e controle social das politicas publi-
cas por meio dos Conselhos que po-
dem ser consultivos ou deliberativos;

e Ouvidoria: um espago que tem a fun-
¢do de receber, examinar e dar enca-
minhamento a reclamacoes, elogios,
sugestdes e dentncias referentes a
procedimentos e agdes de agentes e

érgios publicos;
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* Portal da Transparéncia: Em cum-
primento a lei de acesso a informa-
¢do que efetiva o direito, previsto na
Constituigio, que todos tém de rece-
ber dos 6rgios publicos informagoes

de interesse pessoal e coletivo.

5 Instrumentos de controle social
existentes no TCMSP

Em nossa pesquisa foi possivel fazer o le-
vantamento de algumas ferramentas de contro-
le social existentes no Tribunal de Contas do
Municipio de Sio Paulo, que passam a ser obje-

to de andlise adiante.

5.1 Representacio e dentincia

Conforme o Regimento Interno e a Lei Or-
ganica do TCMSP qualquer cidadao, partido poli-
tico, associagdo ou sindicato é parte legitima para
formular representacdo ou denunciar irregulari-
dades ou ilegalidades perante o tribunal.

A representagio e a dentincia apresen-
tam-se, inicialmente, como instrumentos para
exercicio da cidadania. Para serem conhecidos
esses institutos devem ser formalizados por pe-
ticdo escrita ou ser reduzida a termos; referir-se
a 6rgdo, administrador ou responsavel sujeito
a jurisdi¢do do tribunal; estar acompanhada de
documentos que constituam prova ou indicios
relativos ao fato denunciado ou a existéncia de
ilegalidade ou irregularidade; e conter o nome
legivel e a assinatura do representante, sua qua-
lifica¢do e enderego.

Quando se tratar de representacgdo ou de-

nincia formulada por cidaddo, é indispensavel a

prova de cidadania, mediante a juntada a inicial
de copia do titulo de eleitor ou documento que
a ele corresponda. No caso de ser formulada por
partido politico, associagio ou sindicato, a ini-
cial deverd ser acompanhada de prova da exis-
téncia legal da entidade.

A petigdo inicial deverd ser dirigida ao
presidente da corte de contas, que determina-
ra a sua autuagio, sendo encaminhada, em se-
guida, a apreciacdo do conselheiro relator que
podera determinar o suprimento de pressupos-
tos processuais e o saneamento de vicios pro-
cessuais, concedendo ao requerente ou a parte a
oportunidade para, se possivel, corrigir o vicio,
antes de decidir pelo arquivamento dos autos.

Caso a representagio ou dentncia sejam
recebidas, o relator determinara a imediata apu-
racio dos fatos denunciados, autorizando, in-
clusive, as inspegoes e diligéncias que entender
necessdrias. Apds a conclusio da fase de instru-
¢do, os autos serdo submetidos ao Pleno do Tri-
bunal que exard um acérdio formalizando um
processo de representacdo ou dentincia e enca-
minhando ao respectivo autor e ao representado
ou denunciado, cépias das pegas dos autos que
subsidiaram o julgado. Caso sejam apuradas ir-
regularidades graves, o TCMSP representara
ao Ministério Publico, ao prefeito ou a Camara
Municipal de Sdo Paulo, conforme o caso.

De acordo com solicita¢do feita a Ou-
vidoria do TCMSP, recebemos os seguintes
dados acerca do nimero de representagdes e
dentincias recebidas pela corte de contas pau-

listana nos Gltimos cinco anos:

Quadro 1 — Numero de representagdes e dentincias recebidas pelo TCMSP

Ano Representag¢oes Denuncias
2014 149 10
2015 213 15
2016 265 19
2017 192 19
2018 184 23

Fonte: Elaboragdo proépria




Observamos que o nimero de represen-
tagdes é muito superior ao nimero de dentn-
cias. E possivel notar também que, até 2016,
vinham numa crescente o ntimero de repre-
sentagdes e, a partir de 2017, essa quantidade
entrou numa curva para baixo. J4 as dentncias
mantém uma ascendente desde 2014, com ex-
ce¢do de 2016 e 2017 em que a quantidade foi
a mesma.

Debrucando um olhar mais atento so-
bre as dentncias protocoladas entre os anos de
2014 a 2018, notamos que as principais moti-
vagdes dessas dentncias sdo irregularidades em
contratos administrativos, desvio de verbas, su-
perfaturamento de obras publicas e improbida-
de. O maior piblico demandante vem da pré-
pria administragdo publica municipal, por meio
de servidores e gestores das secretarias munici-
pais, autarquias e subprefeituras.

Jano que se refere as representagoes, elas
ocorrem, na grande maioria das vezes, em face
de editais de concorréncia, pregdo eletronico,
inexigibilidade e tomada de prego. A maior par-
te dessas representagdes é interposta por s6cios
e funciondrios das empresas que estdo concor-
rendo aos procedimentos licitatérios com o in-
tuito de adquirir bem e servigos para a adminis-

tragdo publica municipal.

5.2 Ouvidoria

Ouvidoria do TCMSP foi instituida pela
Resolugiio n® 06/2014 com o intuito de se esta-
belecer um canal permanente de comunicagdo
entre o cidaddo e este Tribunal de Contas.

A finalidade precipua da institui¢do da
Ouvidoria foi de contribuir para melhoria da
gestdo do tribunal e dos érgios e entidades a
ele jurisdicionados, além de atuar na defesa da
legalidade, legitimidade, economicidade, mora-
lidade, impessoalidade, publicidade, eficiéncia
dos atos administrativos praticados por auto-
ridades, servidores e administradores publicos,
bem como dos demais principios constitucio-

nais aplicdveis a administragdo publica.

O presidente do tribunal tem a atribui-
¢io de nomear o ouvidor dentre os conselheiros
ou servidores que, sem prejuizo de suas ativida-
des, desenvolvem a fungdo. Os servidores para
atuagio na Ouvidoria sdo cedidos pelos seto-
res administrativos, até que se estabeleca qua-
dro préprio. A Ouvidoria encontra-se direta-
mente subordinada ao conselheiro-presidente,
sendo por este, pessoalmente, supervisionada.
Ademais, é encaminhado ao conselheiro-presi-
dente relatério trimestral consolidado das ati-
vidades, ocorréncias e sugestdes para o perma-
nente aperfeicoamento dos procedimentos do
tribunal.

A Ouvidoria do TCMSP recebe suges-
tdes de aprimoramento, criticas, reclamacoes,
dentincias, elogios e pedidos de informagio so-
bre as atividades do tribunal ou sobre ato pra-
ticado por agente publico integrante de érgdos
municipais. Ao ouvidor compete avaliar a pro-
cedéncia das solicitac¢des, as reivindicacdes e su-
gestdes recebidas, e encaminhar as autoridades
ou unidades administrativas competentes as co-
municagdes recebidas, para que prestem infor-
magoes e esclarecimentos aptos ao seu devido
atendimento.

De acordo com os niimeros constantes
do altimo relatério elaborado pelo setor, relati-
vo ao trimestre de janeiro, fevereiro e margo de
2019, foram recebidas 115 demandas. Os pedi-
dos de informagdes atingiram 51,3% desse to-
tal, as solicitagdes 21,74%, dentncias 19,18%,
reclamagoes 4,35%, sugestdes 2,61% e notifica-
¢des 0,87%. No computo geral, 81,74% das de-
mandas referem-se ao TCMSP, 11,3% a Prefei-

tura e o restante a outros érgdos ptblicos.

5.3 Sessoes plenarias

A populagdo podera assistir as sessoes,
respeitando a determinacdo da portaria SG/
GAB n° 02/2015, que estabelece regras para
ingresso no plendrio do TCM, comparecen-
do no TCM no dia e hora marcados na sessdo

desejada. A referida portaria determina que
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aqueles que comparecerem as sessoes realiza-
das no Plenério deverdo utilizar trajes conve-
nientes e compativeis com o decoro exigido nas
suas dependéncias, compreendendo traje social
completo.

As sessoes plendrias configuram-se
quando ocorre a reunido dos cinco conselhei-
ros do TCMSP para tratar de atribuigdes, tais
como: aprovar e alterar o Regimento Interno;
apreciar, por meio de parecer prévio, as contas
do prefeito e as do Tribunal; julgar as contas
anuais da Mesa da Camara Municipal e das en-
tidades da administragio indireta do municipio
de Sdo Paulo; apreciar as dentincias e represen-
tagdes, nos termos da Constitui¢do Federal e
da lei municipal n® 9.167, de 3 de dezembro de
1980; e expedir instrugdes normativas.

O plendrio é mais elevado 6rgdo de de-
liberagdo do tribunal e suas sessdes podem ser
acompanhadas por qualquer municipe confor-
me anteriormente descrito. As atas das sessoes
sdo publicadas no Didrio Oficial da Cidade de
Sao Paulo. O total de visitantes que participa-
ram das sessdes plendrias no perfodo de julho a
dezembro de 2018 foi de 167.

5.4 Portal da Transparéncia

Considerando as disposi¢oes afetas a
transparéncia da administragio publica estabe-
lecidas no inciso XXXIII do art. 5° no inciso I1
do §3° do art. 37 e no §2° do art. 216 da Cons-
titui¢do Federal, bem como na lei federal n°
12.527, de 18 de novembro de 2011, o TCMSP
disponibiliza uma série de informagdes em seu
portal, tendo por objetivo praticar uma trans-
paréncia ativa, indo ao encontro da populagio e
ndo apenas aguardando a demanda chegar.

O site disponibiliza uma aba de aces-
so a informagdo, onde é possivel encontrar
relatérios de auditoria, julgados com seus
acérddos, consulta de processos, consulta
de editais, contratos firmados pelo tribunal,
demonstrativos de execuc¢io orgamentéria,

composi¢do do quadro de vencimentos dos

servidores e relagdo de funciondrios, entre
outros.

Nos ultimos cinco anos, foram respondi-
dos 1.237 pedidos de acesso a informagdo fei-
tos ao Tribunal de Contas do Municipio de
Sdo Paulo. O acesso a informagio requerida é
feito de forma imediata, respeitado o prazo de
20 dias previsto na Lei de Acesso a Informa-
¢do (LAI)—lein® 12.527/2011 —, sendo dado ao
demandante, caso necessario, ciéncia das provi-
déncias adotadas por esta Ouvidoria e colocan-
do-se a disposigdo para informagdes sobre o an-

damento da demanda.

5.5 Escola de Contas

Conforme previsdo da resolugdo n®
09/1996, foi instituida a Escola Superior de
Gestido e Contras Publicas (Escola de Contas)
com o objetivo de desenvolver a capacitagio ge-
rencial de executivos e técnicos governamen-
tais no ambito do TCMSP.

J& no ano de 2003, por meio da resolugio
n® 03/2008, a Escola de Contas foi recriada e
estabeleceu um novo publico-alvo: os servido-
res da Camara Municipal de Sdo Paulo, os ser-
vidores da Prefeitura do Municipio de Sdo Pau-
lo, os servidores dos demais érgdos e entidades
da administragio indireta da Prefeitura do Mu-
nicipio de Sdo Paulo e a sociedade em geral, no
interesse superior da administracdo publica.

A Escola de Contas oferece, gratuita-
mente, aos interessados, cursos de pés-gradu-
agdo (especializagio e aperfeigoamento), cursos
de curta duragio (extensdo), palestras e eventos
assemelhados, programas de visitagdo nas esco-
las de ensino fundamental e palestras itineran-
tes. Convém destacar que no primeiro semestre
de 2019 foi concluida a segunda turma do cur-
so de aperfeicoamento em “Controle Social das
Politicas Publicas”, da qual orgulhosamente fi-
zemos parte. O referido curso foi transformado
na especializagiio em “Gestdo e Controle Social
das Politicas Publicas”, com uma carga hora-

ria superior e inser¢do de novas disciplinas na




matriz curricular. A nova especializagio iniciou
em agosto de 2019, conferindo maior relevancia
ao tema de controle social no 4mbito da corte
de contas paulistana.

Nessa perspectiva, a proximidade das
cortes de contas com a sociedade civil vem se
consolidando, sobretudo, pelo fomento ao con-
trole social sendo que, para tal fim, fez-se fun-
damental a disseminagdo do conhecimento ao
alcance da populagio, com a criagdo de meios de
interacgdo que despertassem o uma atuagio mais

critica e reflexiva dos cidadaos.

5.6 Sistema Iris

O TCMSP lancou em abril de 2018
o sistema Iris (Informagdes e Relatérios de
Interesse Social), ferramenta digital que foi
desenvolvida pelo tribunal para pesquisa de
despesas, licitagdes e contratagdes munici-
pais. Essa nova ferramenta faz parte do pro-
jeto de fomento a transparéncia implantado
pelo TCMSP e tem por objetivo mostrar aos

cidaddos informagdes detalhadas nos gastos

da administragio, incluindo a corte de contas
municipal.

O Iris é constituido por trés visdes: a or-
camentdria, que apresenta, de forma simplifi-
cada, o or¢amento do municipio e permite que
o cidaddo tenha tanto uma visdo mais geral,
quanto detalhada dos gastos municipais. £ pos-
sivel conhecer desde os gastos totais de um 6r-
gido até as despesas relacionadas a uma pequena
atividade.

A visdo regional traz para o cidaddo in-
formacgoes sobre as despesas de cada prefeitura
regional. O municipe passa a ter informacoes
sobre aqueles gastos que mais afetam o seu co-
tidiano, como manutengio de vias e dreas pu-
blicas ou de sistemas de drenagem. Ja a visdo
das licita¢des relaciona informagoes detalhadas
sobre as contratagdes da cidade de Sdo Paulo.

Via LAI, efetuamos alguns questiona-
mentos ao TCMSP, para sabermos mais sobre
os numeros apresentados no primeiro ano de
vida desse sistema (perfodo de 18 de abril de
2018 a 18 de abril de 2019).

Grafico 1 — Informacgdes mais buscadas na quantidade de acessos

Quantidade de Acessos

= Quantidade de Acessos

Fonte: Elaboragio prépria

Nota-se que a informagido que desper-
ta maior interesse nos usudrios do Iris, com

37% dos acessos, é a visdo or¢amentaria que

apresenta a execugdo do or¢amento do muni-
cipio de Sdo Paulo. A visdo regional e a das li-

citagdes apresentam, respectivamente, 27% e
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25% dos acessos registrados nesta plataforma.
Entretanto, na ocasido, o sistema ainda néo dis-
ponibilizava informag¢des como a quais 6rgios
municipais os nimeros acima se referiam de

forma pormenorizada.

5.7 Dados Abertos

De acordo com as informacoes disponi-
vels no site da corte de contas, o Dados Abertos
TCMSP é uma iniciativa do Tribunal de Con-
tas do Municipio de Sdo Paulo que coloca a dis-
posi¢do da sociedade informagdes detalhadas
sobre os gastos de sua cidade. Parte importan-
te das bases de dados do or¢amento municipal
pode ser baixada de forma simples, permitin-
do ao cidadio realizar suas préprias consultas e
acompanhar as despesas da Prefeitura. Inicial-
mente, estdo disponibilizadas as bases relativas
as dotagbes orcamentédrias e aos empenhos
emitidos pela Prefeitura Municipal, estando
previsto o oferecimento futuro de novas bases

de dados.

5.8 Projeto Cidadania em Contas

Por fim, traremos a mais recente ferra-
menta de controle social disponibilizada pelo
TCMSP a sociedade. Trata-se do Projeto Ci-
dadania em Contas que foi apresentado aos
subprefeitos e representantes das subprefei-
turas da capital no dia 31 de maio de 2019. A
nova iniciativa do TCMSP consiste em apre-
sentar a Institui¢do a populagdo paulistana
para que haja maior aproximagio e didlogo
com a sociedade.

A intengido do TCMSP é de levar essa ini-
ciativa as 32 regides metropolitanas da cidade.
O projeto, ja implantado, envolve nio somente
politicas publicas, mas também os agentes di-
ferentes 6rgidos de participagdo das comunida-
des e conselhos que atuam nos territérios, para
que seja possivel apresentar o trabalho reali-
zado pelo tribunal e tornar a corte de contas
municipal uma porta aberta de didlogo com a

socledade.

6 Consideracoes finais

O Tribunal de Contas do Municipio de
Sdo Paulo viabiliza o exercicio do controle so-
cial por intermédio de diversos mecanismos
de iniciativa popular, visto que é franqueado a
qualquer cidaddo, partido politico, associagdo
ou sindicato denunciar irregularidades ou ile-
galidades a esta corte de contas, conforme man-
damento regimental.

Existe, também, a oportunidade de a po-
pulagdo manifestar-se por meio do Portal da
Transparéncia do TCMSP para fazer reclama-
¢des, criticas, elogios, sugestdes, dentincias ou
solicitar informacoes, cujas respostas sdo res-
ponsabilidade da Ouvidoria do érgéo.

Por fim, o TCMSP conta com sua Escola
de Contas, que atua como agente formador de
controle social, assim como, seu bem-sucedido
sistema Iris, que é constituido pelas visdes orga-
mentéria, regional e a das licitagdes.

O controle social consiste no debate com
o Estado acerca das politicas publicas e das de-
mandas da sociedade, assim como a fiscalizagio da
coisa publica. A missdo do TCMSP ¢ assegurar
a gestdo dos recursos e das despesas publicas de
forma efetiva, fazendo com que o dinheiro publico
seja bem gasto, evitando desperdicios, fraudes e a
dilapidagio do patriménio publico.

Nesse sentido, é essencial que esta corte
de contas fomente, estimule e facilite a partici-
pacdo da sociedade civil em suas agdes de fis-
calizagdo como curador dos recursos publicos
municipais.

Faz-se  necessario, portanto, dar
continuidade ao desenvolvimento de iniciativas
que facilitem ainda mais o acesso da sociedade
aos servicos prestados pelo TCMSP e aprimo-
rem o atendimento oferecido aos cidaddos, para
que as ferramentas disponibilizadas continuem
sendo efetivas e os padrdes de transparéncia,
presteza e seguranca das atividades desenvolvi-
das no tribunal sejam elevados, bem como a ne-
cessidade crescente de controle para melhoria

da gestdo publica.
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esumo: O ano de 2020 mostrou que a hu-

manidade estd conectada, ou seja, um vi-
rus detectado, a principio, num local especifico,
espalha-se e provoca uma pandemia (Covid-19)
assustadora que atingiu, em cheio, muitos
paises. Para conter o avanco e os efeitos catas-
troficos da Covid-19, no Brasil foram adota-
das medidas de isolamento social, o que afetou
drasticamente o funcionamento dos sistemas
de ensino. Neste contexto de adaptagdo aos
efeitos da pandemia, o estdgio supervisionado
pode ser considerado uma das demandas mais
complexas, em virtude do fechamento das es-
colas. Por isso, o objetivo desse artigo é apre-
sentar as diretrizes que nortearam o estdgio
supervisionado no curso de Pedagogia da Fa-
culdade Municipal de Palhoga (FMP) durante
a pandemia (Covid-19). Para tanto, procedeu-
-se a uma revisdo bibliogrifica e documental
da literatura e legislagdo vigente, em especial:
a resolugio do CEE/SC n°® 009/2020 de 19 de
marco de 2020 e o parecer do CEE/SC n® 222
de 12 de maio de 2020. Em suma, constatou-se
que as diretrizes delineadas para o estdgio su-
pervisionado buscaram qualificar, ainda mais, a

formagdo no curso de Pedagogia da FMP.

Palavras-chaves: Diretrizes. Estdgio

supervisionado. Covid-19.
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Abstract: The year 2020 showed that
humanity is connected, e.g. a virus detected, at
first, in a specific place, spreads and causes a
frightening pandemic (Covid-19) that has hit
many countries. In order to contain the advan-
ce and catastrophic effects of Covid-19, measu-
res of social isolation were adopted in Brazil,
which drastically affected the functioning of
education systems. In this context of adapta-
tion to the effects of the pandemic, the super-
vised internship can be considered one of the
most complex demands, due to the closure of
schools. Therefore, the objective of this article
is to present the guidelines that guided the su-
pervised internship for the Pedagogy Course at
the Faculdade Municipal da Palhoga (FMP) in
the face of the pandemic (Covid-19). Thus, a
bibliographical and documentary review of the
literature and legislation in force was carried
out, in particular: the Resolution of CEE / SC
no. 009/2020 of March 19, 2020, and the Opi-
nion of CEE / SC no. 222 of May 12, 2020. In
short, it was found that the guidelines outlined
for the supervised internship sought to fur-
ther qualify the training in the FMP Pedagogy

course.

Keywords: Guidelines. Supervised inter-
nship. Covid-19.

1 Introducio

No Brasil, o estdgio supervisionado faz
parte da formacdo inicial do educador desde a
década de 1930. Pimenta (2010) ressalta que
o estdgio, no inicio, era visto como um trei-
namento para a a¢do docente em sala de aula.
Com o passar dos anos, o estagio passou a vin-
cular a formagio inicial a pratica profissional do
professor. Nas institui¢des formadoras, como a
Faculdade Municipal de Palhoga (doravante
FMP), o estagio constitui-se a partir de inte-
ragdes e troca de experiéncias que envolvem os
saberes tedricos e praticos da profissionalizagdo

docente.

A pratica no estagio ndo existe sozinha,
ela tem que estar ligada a teoria. E é no mo-
mento do estdgio que o professor inicia a com-
preensido da praxis, relacionando a teoria a
préatica: “a pratica ndo fala por si mesma. Existe
uma relagio teérica com ela. Nega-se, portanto,
uma concepgio empirista da pratica. A pratica
nio existe sem um minimo de ingredientes
teéricos” (PIMENTA, 2010, p. 93).

O processo de formagao do professor estd
atrelado a mudangas que extrapolam o ambito
educacional, ou seja, quando a sociedade passa
por mudangas politicas, econdmicas e sociais o
processo pedagégico de formagio docente mo-
difica-se. Com a nova rotina provocada pelo iso-
lamento social devido a pandemia (Covid-19),
tornou-se necessario adaptar o sistema educa-
cional brasileiro num contexto de ensino nio
presencial, o que provocou uma série de incer-
tezas, especialmente, no tocante ao estégio Su-
pervisionado. De forma geral, as institui¢oes de
formagio docente precisaram alterar suas a¢oes
pedagégicas para ndo comprometer a formagio
inicial dos estudantes. Dessa forma, na FMP, o
estdgio supervisionado, em vista da pandemia
de Covid-19, consolida-se a partir de ferramen-
tas digitais, pois acredita-se que a formagao ini-
cial do docente também precisa contemplar as
intimeras possibilidades pedagégicas atreladas
a tecnologia. Neste viés, na FMP, a prética do
estdgio supervisionado aderiu as orientagdes
das diretrizes legais para a formagdo no curso
de licenciatura em Pedagogia, durante o isola-
mento social. Esse alinhamento as diretrizes vi-
sou, sobretudo, atender as questdes legais e as
necessidades dos estudantes.

O estdgio supervisionado nio presen-
cial na FMP mantém a aproximacdo entre
teoria e pratica, com o intuito de proporcio-
nar vivéncias na esfera tecnolégica para que
os estudantes sejam capazes de modificar e
transformar o contexto social em que estio
inseridos, mesmo com as adversidades impos-

tas pela pandemia.




De acordo com Pimenta (2010, p. 86), a
“préxis é a atitude (teérico-prética) humana de
transformacéo da natureza e da sociedade”. Nio
basta conhecer e interpretar o mundo (teérico)

é preciso transforma-lo (préxis).

A formagio inicial, atrelada a teoria e prati-
ca, e desenvolvidas no cotidiano escolar, tor-
na-se uma agio pedagégica essencial para e
na construgio de saberes. Ainda, de acordo
com a autora, [...| os saberes tedricos pro-
positivos se articulam, pois, aos saberes da
pratica, ao mesmo tempo ressignificando-os
e sendo por eles ressignificados. O papel da
teoria é oferecer aos professores perspectivas
de andlises para compreender os contextos
histéricos, sociais, culturais, organizacionais,
e de si mesmos como profissionais, nos quais
se d4 sua atividade docente, para neles inter-
vir, transformando-os. Dai é fundamental o
permanente exercicio da critica das condi-
¢des materiais nas quais o ensino ocorre. (PI-
MENTA, 2010, p. 26)

Sendo assim, a teoria deve ser compre-
endida e estudada nas institui¢des de forma-
¢do docente inicial. Estas, porém, devem dar
subsidio para a pratica exercitada, experi-
mentada em espagos escolares e ndo escola-
res. Ou seja, em um contexto escolar, mes-
mo de ensino nio presencial, o estudante, em
estdgio supervisionado, precisa refletir sobre
a concepgdo de aprendizagem e de conheci-
mento que estd contemplada no seu planeja-
mento e na sua docéncia. Se o estudante ndo
possui este discernimento de que concepgio
permeia a sua pratica docente fica mais dificil
refletir na agéio e, consequentemente, promo-
ver mudangas nas suas agdes e praticas pe-
dagégicas, o que pode fragilizar sensivelmen-
te o seu processo inicial de formagdo. Nessa
perspectiva, a “[...] pratica pela pratica e o
emprego de técnicas sem a devida reflexdo
podem reforgar a ilusdo de que ha uma prati-
ca sem teoria ou uma teoria desvinculada da
pratica” (PIMENTA, 2010, p. 87).

Além dos ajustes tedricos, a pandemia de
Covid-19 for¢ou uma reestruturagio das obser-
vagdes para a reflexdo da prética docente. Com
medida de isolamento social, o parecer CNE/
CP n°® 5/2020, em termos educacionais, tra-
ta das atividades remotas, ndo presenciais ou a
disténcia, referentes as disciplinas ou atividades
préticas e laboratoriais, conforme explicitado a
seguir (CONSELHO NACIONAL DE EDU-
CACAO, BRASIL, 2020):

*  Adotar a substituigdo de disciplinas pre-
senciais por aulas ndo presenciais;

*  Adotar a substitui¢io de atividades pre-
senciais relacionadas a avaliagdo, proces-
so seletivo, TCC e aulas de laboratério,
por atividades ndo presenciais, consi-
derando o modelo de mediagio de tec-
nologias digitais de informagdo e co-
munica¢do adequado a infraestrutura e
interagdo necessarias;

*  Regulamentar as atividades complemen-
tares, de extensdo e o TCC;

*  Organizar o funcionamento de seus la-
boratérios e atividades preponderante-
mente praticas em conformidade com a
realidade local;

* Adotar atividades ndo presenciais de
praticas e estdgios, especialmente aos
cursos de licenciatura e formacgio de
professores, extensiveis aos cursos de ci-
éncias sociais aplicadas e, onde couber,
de outras 4reas, informando e envian-
do a SERES ou de érgio de regulagio
do sistema de ensino ao qual a IES esta
vinculada, os cursos, disciplinas, etapas,
metodologias adotadas, recursos de in-
fraestrutura tecnolégica disponiveis as
interagdes praticas ou laboratoriais a
distancia;

*  Adotar a oferta na modalidade a distin-
cia ou ndo presencial, as disciplinas te-
érico-cognitivas dos cursos da area de
satde, independente do perfodo em que
sdo ofertadas;

*  Supervisionar estdgios e praticas profis-

sionais naexatamedidadas possibilidades
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de ferramentas disponiveis;

*  Definir a realizagio das avaliagbes de
forma remota;

* Adotar regime domiciliar para alunos
que testarem positivo ou que sejam do
grupo de risco;

*  Organizar processo de capacitagdo de
docentes para o aprendizado a distancia
ou nio presencial;

*  Implementar teletrabalho para professo-
res e colaboradores;

*  Proceder o atendimento ao ptblico den-
tro das normas de seguranc¢a editadas
pelas autoridades publicas e com espe-
que em referéncias internacionais;

* Divulgar a estrutura de seus processos
seletivos de forma remota totalmente
digital;

*  Reorganizagdo dos ambientes virtuais de
aprendizagem e outras tecnologias dis-
poniveis nas IES para atendimento do
disposto nos curriculos de cada curso;

* Realizagio de atividades on-line sin-
cronas de acordo com a disponibilidade
tecnolégica;

* Oferta de atividades on-line assincro-
nas de acordo com a disponibilidade
tecnolégica;

*  Realizagio de testes on-line ou por meio
de material impresso entregues ao final
do periodo de suspensio das aulas; e

»  Utilizagdo de midias sociais de longo al-
cance (WhatsApp, Facebook, Instagram
etc.) para estimular e orientar os estudos

e projetos.

Com base nesse contexto, o objetivo des-
se artigo é apresentar as diretrizes que nor-
tearam o estagio supervisionado no Curso de
Pedagogia da Faculdade Municipal de Palho-
¢a ('MP) frente a pandemia de Covid-19. Para
tanto, num primeiro momento, tem-se a intro-
dugdo; em seguida, mostra-se o percurso me-
todolégico; na sequéncia, discorre-se sobre as
diretrizes legais educacionais para o enfrenta-
mento a pandemia (Covid-19); posteriormen-

te trata-se da esfera educacional, propriamente

dita: relato de experiéncia; e, por fim, apresen-

tam-se as consideragoes finais.

2 Metodologia

A pesquisa cientifica envolve um conjun-
to de atividades sistemdticas e racionais que,
com maior seguranga e economia, permite al-
cangar o objetivo tragando o caminho a ser se-
guido, detectando erro e auxiliando as decisdes
do cientista. A metodologia pode ser usada de
vérias maneiras, porém ela possui um sé obje-
tivo, que é o de conseguir alcangar a realidade
(MARCONTI; LAKATOS, 2006).

Este estudo pode ser caracterizado como
uma pesquisa bibliografica e documental. Bi-
bliogréfica, uma vez que buscou o acesso as in-
formacoes a partir de materiais ja existentes
sobre o assunto como livros, revistas, sites e
legislagdes que contribufram no levantamento
de dados. Documental, pois recorreu a legisla-
¢do educacional que trata das regulamentagdes
frente a Pandemia (Covid-19).

O campo de pesquisa é a FMP, uma ins-
tituigio mantida totalmente com recursos do
municipio de Palhoca (SC) e, portanto, esta sob
a avaliagdo e regulamentacdes do Conselho Es-
tadual de Educa¢io de Santa Catarina (CEE-
-SC) que autorizou, a partir do parecer CEE/
SC n® 222 de 12 de maio 2020, “que estdgios
vinculados as praticas na escola, em sala de
aula, possam ser realizados de forma igualmen-
te virtual ou ndo presencial, seja a distincia,
seja por aulas gravadas etc.”. A FMP ¢é tnica
Instituigdo publica de Ensino Superior do es-
tado de Santa Catarina que deu continuidade
ao estagio supervisionado, no curso de Licen-
ciatura em Pedagogia, no primeiro semestre de
2020, mantendo o vinculo com o campo de es-
tdgio. Ou seja, elaboraram-se planejamentos e
atividades, para as turmas de anos iniciais do
ensino fundamental, consonantes a organizagdo
da rede de ensino do municipio de Palhoga e as
diretrizes legais do CEE/SC para que o estagio
fosse validado.




O Estédgio Interdisciplinar II em anos
iniciais foi realizado no primeiro semestre do
ano de 2020, com 28 estagidrios e duas pro-
fessoras orientadoras em dois campos, sendo
uma escola da rede municipal de ensino (en-
volvendo 7 turmas) e outro na rede estadu-
al de ensino de Santa Catarina (envolvendo
8 turmas) dos anos iniciais do ensino funda-
mental. Nesse processo de interagdo com o

campo de estdgio, envolveram-se professores

da turma, os diretores, supervisores e orien-
tadores das referidas escolas, além da coorde-
nacio de curso, coordenagio de estdgio e as
professoras orientadoras de estagio da FMP.
Apés o periodo de estdgio, os estudantes pro-
duziram o relato da experiéncia de suas vi-
véncias nas turmas dos anos iniciais do ensi-
no fundamental.

A sistematizagdo do estdgio, namodalida-

de nio presencial, deu-se a partir de documento

Quadro 1 — Reorganizacio do estiagio para modalidade nio presencial

ESTAGIO 2020/01

Aprovagéao do Seguro de Vida para Estagio.

NAO PRESENCIAL (pandemia de Covid-19)

Aprovagao do Seguro de Vida para Estagio.

Deferimento do Termo de Compromisso — rede municipal e
estadual de ensino.

Deferimento do Termo de Compromisso — rede
municipal e estadual de ensino.

Autorizagao para retomada do estagio — rede municipal
e estadual de ensino.

Atividades no campo de estagio:

Observagao;

Elaboragao do projeto/plano de docéncia dos anos iniciais;

Pratica Docente/Intervengao;

Devolutiva.

Atividades no campo de estagio:

Observacgao (atividades presenciais e analise de
videos pedagogicos selecionados pelas professoras
orientadoras do estagio);

Elaboragéo do projeto;

Elaboragéo dos planos de docéncia;

Elaborar e postar trés videos;

Elaborar atividades, de acordo com o template da
Rede de ensino do Municipio de Palhoga e pela Rede
Estadual de Ensino/SC, que seréo realizadas pelas

criangas com a orientagéo dos familiares;

Devolutiva do Campo de Estagio.

Relatério e Conclusédo de Estagio

Arquivar na pasta da coordenagéo de curso, Google
Drive PED 2020/1 ALTERACOES Covid-19, os
documentos: Relatério de observacao, Projeto, Planos
de docéncia, Atividades para as familias e os videos.

Postagem para validagéo da Ficha de Frequéncia.

Postagem para validagéo da Ficha de Frequéncia.

Socializar o estagio e as atividades praticas de acordo com o
projeto pedagogico do curso.

Organizar/Socializar o estagio e as atividades praticas
de acordo com o projeto pedagégico do curso, via
Google Meet (a socializagao foi realizada no dia 20 de
julho de 2020).

Fonte: Elaborado pelos autores
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regulatério especifico, visando atender as dire-
trizes legais e teve a anuéncia do NDE (Nucleo
Docente Estruturante), Colegiado de Curso e
Confap/FMP (Conselho Superior da Faculda-
de Municipal da Palhoga), conforme descrito no
quadro a seguir:

Na FMP, a criatividade, a inovagio e as
metodologias foram repensadas para vincular o
conhecimento teérico a prdtica docente prati-
co, por meio de recursos da tecnologia da infor-
magio e comunicagido foi possivel viabilizar, de
forma excepcional, o estdgio supervisionado na

modalidade ndo presencial.

3 Diretrizes legais e educacionais
para o enfrentamento a pandemia de
Covid-19

O estdgio supervisionado é fundamen-
tal na formagdo docente inicial, porém, com as
aulas ndo presenciais, essa pritica precisou ser
adaptada tanto legal como pedagogicamente.
No Brasil, cada estado da federagdo se reorga-
nizou de acordo com as suas especificidades, o
que trouxe uma série de mudangas. Datas, dis-
tribuigdo da carga horaria, formulérios, termos
de convénio, observagdes, elaboragio dos proje-
tos e planos de docéncia foram adaptados a no-
vas exigéncias frente a pandemia de Covid-19.
Na FMP, manteve-se, mesmo na modalidade
nio presencial, a documentagio referente ao es-
tdgio que é composta pelos registros de campo,
por meio da observagio, planejamento, projeto,
intervencdo, socializagdo do estdgio e devoluti-
va do campo.

O estagio supervisionado é um momen-
to de trocas de saberes, determinados pela agéo
pedagégica, estruturado em horas-atividades
com o intuito de preparar o estudante para a
profissionaliza¢do docente. Enquanto agio pe-
dagbégica, o estdgio supervisionado, é uma ati-
tude de cunho investigativo como explicitado
por Pimenta (2010, p. 34), “que envolve a refle-
x40 e a intervengdo na vida da escola, dos pro-

fessores, dos alunos e da sociedade”.

De acordo com Tardif (2002), o esté4-
gio também estd vinculado tanto aos saberes
da formacio escolar anterior como aos saberes
pessoais, o que faz ressurgir lembrancas mui-
to vivas de sua professora, sua escola e o lugar
que isso representava na sua familia e em seus
projetos futuros. Por outro viés, muitas vezes,
a forma de atuar desse discente como docente
pode vir a repetir padrdes ou ressentimentos
que nunca puderam ser elaborados, analisados
ou ouvidos em um contexto apropriado para
isso (SCHWARTZ, 2010).

O processo de estagio supervisionado no
curso de Pedagogia da FMP obedece ao seguin-
te rito: a) assinatura do termo de convénio com
a Rede Municipal de Educacdo de Palhoga (SC),
b) assinatura do seguro com a empresa que iria
assegurar a ida do docente ao campo de esta-
gio, ¢) encaminhamento dos documentos (con-
vénio e seguro) para a Secretaria de Educagdo
do Municipio de Palhoga (SC). Ap6s este trami-
te burocréatico, ocorreu a primeira reuniio com
a diregdo da instituigido de ensino fundamental,
onde seria realizado o estdgio em anos iniciais.
Participou da reunido toda a equipe diretiva que
tez a apresentagdo aos académicos da infraes-
trutura do campo de estdgio disponivel. Esse
momento fol necessario para que os estudantes
pudessem conhecer a escola, onde iriam atuar

durante o periodo de estégio.

E por meio do diagnéstico que detectamos os
problemas, as necessidades e as possibilida-
des de atuagdo para uma determinada escola
ou sala de aula. Ou seja, ele também expres-
sa o conhecimento sobre aquela realidade em
que se vai intervir. (BARREIRO; GEBRAN,
2006, p. 96).

A principio, na FMP, o estigio supervi-
sionado iria ocorrer em regime presencial, po-
rém, em virtude da pandemia de Covid-19, as
aulas presenciais no municipio de Palhoga (SC)
foram suspensas como uma medida de controle

sanitario, o que afetou, sobremaneira, o estagio




supervisionado no curso de Pedagogia.

Para o enfrentamento da pandemia foram
publicados inimeros documentos que afetaram
diretamente o funcionamento dos sistemas de
ensino. Entre estes documentos, merecem des-
taque: decreto estadual n° 525, de 23 de margo
de 2020 e suas alteragdes e o art. 7% do decreto
municipal n®2.566/2020 que determinou a an-
tecipagio do recesso de meio de ano, pelo peri-
odo de 15 dias, a partir de 8 de abril de 2020;
decreto estadual n2 554, de 11 de abril de 2020,
que prorrogou a suspensdo das aulas nos esta-
belecimentos de ensino em todo territério Ca-
tarinense até o dia 31 de maio de 2020; parecer
CNE/CP n° 5 de 7 de julho de 2020; resolu-
¢do do CEE/SC n® 009/2020 de 19 de margo
de 2020; decreto municipal n°® 2.566, de 23 de
margo de 2020 que prorroga a declaragdo de si-
tuacdo de emergéncia e consolida as medidas de
prevencdo e combate ao contdgio pelo corona-
virus, a serem adotadas no &mbito do municipio
de Palhoga/SC; portaria FMP n°® 017/2020, de
29 de abril de 2020, que dispoe sobre regime de
atividades académicas ndo presenciais.

Tratando-se do estdgio supervisiona-
do, é preciso fazer referéncia ao parecer do
CEE/SC n° 222, de 12 de maio de 2020, que
orientou sobre a continuidade dos estagios
obrigatérios dos cursos de licenciaturas, ado-
tando-se atividades ndo presenciais em vis-
ta da pandemia de Covid-19. Tal documento
determinou, em suma, que devido a situagio
de emergéncia na sadde puablica, as institui-
¢bes integrantes do Sistema Educacional de
Ensino do Estado de Santa Catarina adotas-
sem atividades escolares ndo presenciais, em
cardter de excepcionalidade e temporalidade,
enquanto permanecerem as medidas de isola-
mento previstas pelas autoridades estaduais
e municipais na prevengido e combate a Co-
vid-19. (SANTA CATARINA, 2020). A partir
dessa determinacdo legal, o estdgio supervi-
sionado do curso de Pedagogia da FMP pas-

sou por adaptagdes no seu funcionamento.

Todo processo de estdgio que era presen-
cial teve que ser adaptado ao uso das tecnolo-
gias disponiveis. Por ser uma atividade obriga-
téria, conforme o Projeto Pedagégico do Curso
(PPC), as atividades de estdgio supervisionado
exigiram reunides constantes, debates intensos
e, ainda, planejamento atento as especificidades
da modalidade ensino néo presencial, em conso-
nancia a resolugdo n® CEE/SC n? 009, de 19 de
margo de 2020, e ao parecer CEE/SC n°® 222, de
12 de maio 2020.

Esta resolugdo trouxe uma grande opor-
tunidade, mas com ela também se fez necessa-
rio repensar o estdgio supervisionado, do cur-
so de Pedagogia da FMP, de forma a atender
as expectativas de todos os envolvidos (equipe
gestora da rede parceira, equipe gestora e do-
centes da unidade curricular de estdgio, equipe
gestora e professores da escola da rede e estu-
dantes). Tudo isso sob os efeitos assustadores
da pandemia que afetaram, em cheio, o sistema
educacional do pafs.

Portanto, pode-se dizer que, diante do
compromisso do curso de Pedagogia com a con-
tinuidade do estagio supervisionado, a FMP foi
a Unica institui¢do de ensino superior publica
do estado de Santa Catarina a dar continuidade
ao estdgio e manter o vinculo com a institui¢do
parceira. Ou seja, os planejamentos propostos
pelos estudantes foram utilizados pela rede mu-
nicipal de educagio, nas turmas dos anos ini-
ciais do ensino fundamental, em 2020/01. Esse
modelo s6 pode ser implantado devido ao uso
das tecnologias, do comprometimento das esco-
las, da persisténcia dos professores de estigio e

do engajamento dos estudantes.

4 O estagio nos anos iniciais do
ensino fundamental: relato de
experiéncia na modalidade nido
presencial

Apds esse perfodo inicial de indefini-
¢do sobre o que de fato iria acontecer, a FMP

amparada pela legislacdo de enfrentamento a
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pandemia de Covid-19 passou a oferecer as suas
aulas, incluindo as atividades de estagio super-
visionado, de forma remota (virtual), por meio
do Google Classroom, uma plataforma ja mui-
to utilizada pela institui¢do na modalidade pre-
sencial que proporciona, sobretudo, a interagdo
entre estudantes, professores, coordenadores e
gestores.

Mesmo em ambiente virtual, manteve-
-se em relagdo ao estagio os procedimentos de-
finidos no seu regimento préprio, em confor-
midade a legislagdo pertinente. Desse modo, de
acordo com as orientag¢des do regimento, a pri-
meira etapa do estagio supervisionado foi a ob-
servagdo. Nesta etapa, as professoras orienta-
doras (IF'MP) selecionaram videos pedagégicos
que trouxessem pratica exitosas para provocar
e desencadear o processo investigativo e refle-
xivo da prética docente. Dessa forma, ao serem
examinados, os académicos poderiam questio-
nar e avaliar criticamente o seu fazer; o seu pen-
sar e a sua pratica-reflexdo. (BARREIRO; GE-
BRAN, 2006).

A observagio dos videos sobre a pratica
docente ocorreu com a selegdo de diferentes vi-
deos pedagégicos de turmas dos anos iniciais do
ensino fundamental, que possibilitaram a analise
de pontos essenciais a pratica docente. Os videos
foram selecionados com a intencionalidade peda-
gbgica de fazer com que os estudantes pudessem
observar os diferentes métodos de ensino das es-
colas, além de observar e refletir o fazer pedagégi-
co, a partir do pressuposto legal da Base Nacional
Comum Curricular (2018).

A cada observacgio realizada dos videos
pedagégicos, os estudantes também puderam
ter contato com o perfil de uma turma. Os con-
flitos entre alunos e com o meio, as preferéncias,
a didatica dos professores e a pratica docente
e a intencionalidade pedagégica foram tecendo
o registro do didrio de observagdo do campo
virtual e de suas préticas docentes.

As observagdes e as conversas com as

professoras das turmas de estagio contribuiram

para que o planejamento do projeto de docén-
cia se aproximasse da realidade das turmas,
proporcionando uma maior interagdo entre
educandos e as realidades das familias. Além
disso, essa aproximagido com a escola possibi-
litou que fossem abordados e aprofundados os
aspectos relacionados aos componentes curri-
culares de lingua portuguesa e matematica, de
acordo com a Base Nacional Comum Curricu-
lar (BNCC/2018) que define, em ambito nacio-
nal, as aprendizagens essenciais ao educando na
Educacgio Bésica.

A Base Nacional Comum Curricular
(2018), com relagdo a aprendizagem no ensino

fundamental, aponta que:

Nos Anos Iniciais, a progressdo do conheci-
mento ocorre pela consolidagdo das aprendi-
zagens anteriores e pela ampliagio das prati-
cas de linguagem e da experiéncia estética e
intercultural das criangas, considerando tan-
to seus interesses e suas expectativas quanto
o que ainda precisam aprender. Ampliam-se
a autonomia intelectual, a compreensio de
normas e os interesses pela vida social, o que
lhes possibilita lidar com sistemas mais am-
plos, que dizem respeito as relagdes dos sujei-
tos entre si, com a hatureza, com a histéria,
com a cultura, com as tecnologias e com o
ambiente. (BRASIL, 1996, p. 59)

Outros documentos legais que sustenta-
ram o projeto de docéncia foram a Base Curri-
cular da Rede Municipal de Ensino de Palhoga
(PALHOCA, 2019) e o Projeto Politico Peda-
gbgico (PPP) da institui¢do de ensino, que ndo
somente norteiam as questdes curriculares da
rede municipal de ensino, mas também pro-
movem um aprendizado mais significativo do
contexto local. Os estagidrios tiveram a opor-
tunidade de desenvolver atividades significati-
vas com autonomia, a partir de materiais peda-
gbgicos instrucionais e autoexplicativos, para
que criangas e familiares, em trabalho colabo-

rativo, conseguissem realizar as atividades. E




importante frisar que essas atividades elabora-
das pelos estagidrios, em planos de aula, chega-
ram as familias via plataforma EducarWeb (pla-
taforma on-line para inser¢do de atividades), a
partir do aval da professora e da coordenagio
pedagégica da escola parceira, que analisaram
cada atividade proposta, pois de acordo com Sil-
va (2011, p. 57), “antes da aula ser colocada em
pratica, o plano seja submetido para andlise e
sugestdes do professor orientador e do profes-
sor de sala de aula onde o estagidrio atuard”.

Os planos de docéncia foram pensados e
elaborados ap6s reunifo realizada com a equi-
pe gestora e os professores regentes responsa-
vels pelo estdgio nas escolas. Depois de realiza-
da a reunifio, definiu-se que seriam organizados
grupos no WhatsApp para cada dupla de esté-
gio, com a participagdo das professoras orienta-
doras (FMP) e regentes (escola). E na sequén-
cia, as professoras da escola encaminhavam os
tépicos que deveriam ser contemplados nas ati-
vidades, juntamente com o template do plano de
docéncia que orientou, de forma tnica, as ins-
trugdes e adaptagdes a serem seguidas para que
este fosse inserido na plataforma EducarWeb.

Seguindo as normativas do estagio do cur-
so de Pedagogia da I'MP, apés sua concluséo, os
planos de docéncia foram compartilhados com as
professoras (regente e orientadora). E apés revi-
sados, refeitos e validados, para que atendessem as
exigéncias da Base Curricular da Rede Municipal
de Palhoga e as demandas de aprendizagem nas
escolas, foram encaminhados a supervisora da es-
cola para a sua aprovagio definitiva. Somente de-
pois deste processo, de idas e vindas, as atividades
propostas pelos estagiarios foram compartilhadas
na plataforma EducarWeb para que, de fato, che-
gassem aos educandos em suas casas.

Mesmo na modalidade néo presencial, os
planos de docéncia foram planejados e elabora-
dos levando em consideragio a intencionalida-
de, de forma que, os educandos pudessem re-
alizar as atividades sem prejudicar o processo

continuo de aprendizagem.

Lembramos que realizar planos e planeja-
mentos educacionais e escolares significa
exercer uma atividade engajada, intencional,
cientifica, de carater politico e ideolégico e
isento de neutralidade. Planejar, em sentido
amplo, é um processo que visa dar respostas a
um problema, através do estabelecimento de
fins e meios que apontem para a sua supe-
ragfo, para atingir objetivos antes previstos,
pensando e prevendo necessariamente o fu-
turo, mas sem desconsiderar as condi¢gdes do
presente e as experiéncias do passado, levan-
do-se em conta os contextos e 0s pressupos-
tos filoséfico, cultural, econdmico e politico
de quem planeja e de com quem se planeja.
(PADILHA, 2001, p. 63).

Outro momento desafiador para a reali-
zagio do estdgio em ambiente virtual foi a obri-
gatoriedade da elaboragio de trés videos, a fim
de garantir aos estagidrios o uso das tecnolo-
gias da informagdo e comunicagdo, ja que para a
maioria era algo totalmente novo e nio integra-
va suas habilidades e competéncias. A produgio
desses videos, como um exercicio de docéncia,
provocou, num primeiro momento, incertezas
nos estagiarios, mas, depois de elaborados, re-
forcaram positivamente as atividades encami-
nhadas aos estudantes e, ainda, mostraram as
professoras regentes (escola) que esses videos
podem enriquecer, sobremaneira, a aprendiza-
gem das criangas, mesmo em situacdo de ensino
nio presencial. Ou seja, a produgio dos videos
alcangou as criancas em suas casas e as profes-
soras nas escolas, que puderam conhecer outras
possibilidades de ensino.

Quanto ao relatério de estagio, uma das
etapas relevantes do processo de estdgio, por
ser tratar do registro do pensar e do como fa-
zer a docéncia, ja vinha sendo discutido pelo
Nicleo Docente Estruturante (NDE), pois, os
professores orientadores (FMP) e o NDE sen-
tiam a necessidade de um documento que fosse
mais objetivo e que trouxesse o registro efetivo
das etapas de todo o processo dessa experién-

cia, mesmo o estdgio sendo realizado de forma
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virtual. Assim, definiu-se que o documento da
pratica de estidgio virtual seria em forma de re-
lato de experiéncia. Esse documento permitiu
que os estagidrios refletissem sobre o objetivo
do curso e registrassem suas experiéncias, an-
gustias, aprendizados, vivéncias, entre outros.

Permite aos estagidrios, portanto, que
percebam que a crianca e a escola se situam, a
dinidmica da vida escolar, para, posteriormen-
te, adequar sua pratica docente as diferentes
realidades que encontrarem. Importa o con-
tato do aluno com a realidade que envolve o
processo ensino-aprendizagem na pré-escola
e nas primeiras séries do primeiro grau (PI-
MENTA, 2010, p. 164).

A partir dessa pratica reflexiva, os futu-
ros professores observaram, registraram, pro-
blematizaram e questionaram a pratica peda-
gbgica. Para tanto, utilizaram como referencial
tedrico e pratico as aprendizagens (re)constru-
idas nas unidades curriculares do curso em que
estdo inseridos. Essa reflexdo critica, tdo im-
portante a formagio do professor, foi realizada
a partir da analise minuciosa da realidade da es-
cola onde o estdgio aconteceu, com fundamen-

tagdo na teoria e na legislagio vigente.

Importa reafirmar aqui a ligagdo desta di-
mensio de pratica de ensino com todo o re-
ferencial teérico e com a construgio do es-
paco referencial teérico e com a construgio
do espaco de reflexdo como eixo integra-
dor da proposta curricular. (PIMENTA,
2010, p. 165)

O documento final, relato de experién-
cia, provocou a reflexdo da pratica vivenciada,
mesmo nesse momento turbulento em func¢io
da pandemia de Covid 19, pois viabilizou aos
estagidrios reflexdes tedricas e praticas essen-
ciais para a pratica docente, seja na modalida-
de presencial ou nio. Esse documento também
trouxe a necessidade dos estagidrios se autoa-
valiarem, no que se refere a busca pelo conheci-

mento, j4 que foram constantemente desatiados

emocional e profissionalmente. Em suma, pelo
relato de suas experiéncias, os estagidrios re-
gistraram que a tecnologia néo vai substituir o
professor, mas os seus indimeros recursos po-
dem tornar a pratica docente mais dindmica e,
como consequéncia, mais atrativa aos educan-
dos dos anos iniciais do ensino fundamental.

A socializagio, tltima etapa do estdgio su-
pervisionado, foi realizada por meio da plataforma
GMeet. Esse momento de interagdo pedagégica
reuniu os seguintes grupos: os estagiarios da uni-
dade curricular Estagio Interdisciplinar II; tur-
mas do curso de Pedagogia/FMP; professores e
supervisores das escolas onde o estagio em anos
iniciais se desenvolveu. De fato, a socializagio per-
mitiu, entre outras coisas, mostrar a rede munici-
pal de ensino que, mesmo na modalidade de en-
sino ndo presencial, a pratica docente pode ser

significativa aos estudantes, sim.

5 Consideracgoes finais

O estagio supervisionado, em muitas das
vezes, é o primeiro momento para que o gradu-
ando entre em contato com o cotidiano de sua
profissdo. No processo de estigio, o estudante,
aqui compreendido como futuro professor, tem
a possibilidade de experimentar na pratica a
profissio docente. £ pelo estagio, mesmo nio
sendo realizado de forma presencial, que o es-
tudante do curso de Pedagogia da FMP comega
a sentir-se professor.

As experiéncias proporcionadas pelo es-
tdgio na modalidade néo presencial foram desa-
fiadoras e, por isso, se fez necessério, em pou-
co tempo, aprender novas metodologias para o
ensino e, ainda, adequé-las as legislagdes perti-
nentes. Afinal, ndo fazia parte da formagao ini-
cial dos estudantes da FMP planejar propostas
pedagégicas para o ensino a distancia. De fato,
todos os segmentos envolvidos precisaram re-
pensar posturas ja consolidadas, para que o es-
tagio pudesse atender a formagio inicial do fu-
turo professor e, da mesma forma, contemplar

as demandas pedagégicas das escolas.




Em suma, mesmo na modalidade néo pre-
sencial, os estagiarios realizaram um trabalho
de consisténcia pedagébgica junto as escolas, por
meio de metodologias inovadoras, contextuali-
zadas e criativas. Essas metodologias, planeja-
das a luz da teoria e da legislagdo vigente, per-
mitiram aos estagiarios do curso de Pedagogia
da FMP reflexdes inerentes a pratica docente,
o que garantiu a conclusdo com éxito do estagio
nos anos iniciais do ensino fundamental.

E importante também ressaltar que o

processo de formacio dos estagidrios, neste perfodo

de afastamento social, teve o acompanhamento
sistemético da coordenagio de curso, da coordenagio
de estdgio, dos professores orientadores, além da
supervisdo de professores e gestores nas escolas. Assim,
a partir do uso dos recursos da tecnologia, defende-
se que o estigio supervisionado para alcangar o
seu objetivo na formacio do inicial do professor,
mesmo ha modalidade nio presencial, necessita de
acdes planejadas e coordenadas, que contemplem,
sobretudo, o estudo aprofundado da teoria e da
legislagdo, bem como o desenvolvimento de novas

estratégias pedagégicas para a pratica docente.
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Resumo: O artigo faz uma descrigdo criti-
ca dos estudos em desenvolvimento pelo
Observatério de Politicas Publicas do Tribu-
nal de Contas do Municipio de Sdo Paulo, que
estd colocando o enfrentamento as desigual-
dades sociais na pauta das auditorias opera-
cionais deste 6rgdo de controle externo. As
multiplas dimensdes das vulnerabilidades ur-
banas sdo o ponto de partida das analises se-
toriais, o que pressupde investigar a distri-
buicdo territorial do sistema de planejamento
or¢amentario. Mas em virtude do encolhi-
mento dréstico dos recursos ordinarios para
as despesas de capital, tornou-se imprescin-
divel analisar a contribui¢io de outras estra-
tégias de financiamento da infraestrutura pu-
blica. Atualmente, o Fundurb e as Operagoes
Urbanas Consorciadas equivalem a metade
dos investimentos em infraestrutura, e am-
bos contrastam na mitigacdo das desigualda-
des socioespaciais, induzindo o Observatério
a entrar na discussdo sobre a revisdo do Pla-
no Diretor Estratégico da cidade. Neste sen-
tido, o ponto alto do artigo é o caso do apoio
expresso do TCMSP a destinagido dos exce-
dentes da Operagio Urbana Consorciada Fa-
ria Lima para o enfrentamento a Covid-19,
abrindo um precedente de subsidios cruzados

na aplicagio deste instrumento urbanistico.
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Abstract: The article provides a criti-
cal description of the studies developed by the
Public Policy Observatory of Sdo Paulo Mu-
nicipality’s Audit Court, which is placing the
fight against social inequalities on the agenda
of the operational audits of this external con-
trol body. The multiple dimensions of urban
vulnerabilities are the starting point for secto-
ral analyses, which presupposes investigating
the territorial distribution of the budget plan-
ning system. But due to the drastic shrinkage
of ordinary resources for capital expenditures,
it became essential to analyze the contribution
of other public infrastructure financing strate-
gies. Currently, Fundurb and the Consortium
Urban Operations are equivalent to half of the
investments in infrastructure. Both contrast
in mitigating socio-spatial inequalities, indu-
cing the Observatory to discuss the revision of
the city’s Strategic Master Plan. In this sense,
the article’s highlight is the case of TCMSP’s
express support for allocating surpluses from
the Urban Operation Consortium Faria Lima
to confront Covid-19, setting a precedent of
cross-subsidies in the application of this urban

instrument.

Keywords: Sociospatial Inequalities. Pu-
blic Budget Alocation. Sale of Building Rights.
Joint Urban Operations.

1 Introducio

O Observatério de Politicas Publicas do
Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Pau-
lo (TCMSP) foi criado recentemente para so-
mar-se a outras institui¢des no enfrentamento
as desigualdades sociais — fendmeno fortemente
correlacionado a mé distribuigdo or¢amentaria

no territério. A iniciativa vem ao encontro da

Norma Brasileira de Auditoria do Setor Publi-
co NBASP 9020 (INSTITUTO RUI BARBO-
SA, 2020), traducdo adaptada das normas inter-
nacionais GUID 9020 e INTOSAI GOV 9040,
que incorporam a avalia¢do de politicas publi-
cas nas auditorias operacionais, conforme ade-
sdo dos tribunais de contas a Agenda 2030, por
ocasido do Acordo de Moscou em 2019.

Indo ao encontro da norma, as varia-
vels or¢amentarias sdo inerentes as andlises da
equipe multidisciplinar de auditores e assesso-
res técnicos do TCMSP — advogados, contado-
res, engenheiros, sociélogos, arquitetos e urba-
nistas, entre outros. Em carater complementar,
o observatério possibilita a potencializagdo da
avaliagdo das politicas publicas aproximando-os
dos pesquisadores vinculados as universidades
e organizagdes da sociedade civil parceiras —
Instituto de Estudos Avangados da USP, Uni-
versidade Federal do ABC, Universidade Nove
de Julho, Fundagdo Gettlio Vargas e Fundagéo
Tide Setubal. Alids, a pauta das desigualdades
sociais e a demanda pela regionalizagdo do or-
¢amento municipal sdo denominadores comuns
desta construgio interinstitucional.

O principal objetivo do observatério é
formular um painel de indicadores setoriais e
eventualmente um indice que reflitam a efeti-
vidade e a equidade do gasto em politicas pui-
blicas. Néo pela falta de indicadores apresenta-
dos pelo Executivo, pois s6 o “ObservaSampa”
propde mais de mil (SAO PAULOc, 2020). A
propoésito, é oportuno destacar o mérito dos da-
dos abertos, da incorporagdo dos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentdvel aos indicadores
e metas do Plano Plurianual (PPA), do portal
Gestdo Urbana e, pela primeira vez em Sdo Pau-
lo, o portal de monitoramento do Plano Diretor
Estratégico (PDE)’. Entretanto, todo este sis-
tema de indicadores esta atrelado a planos que
se desfazem ao final de ciclos, impossibilitando
estabelecer séries histéricas, dai a pertinéncia
de um sistema de monitoramento independente
e estdvel da parte do TCMSP.




Por ser um tema crucial para o contro-
le social e o controle externo, a regionalizagdo
do orgamento municipal motivou a formagio
de um grupo de trabalho especifico dentro do
Observatério, o qual agrega representantes das
institui¢cdes parceiras e servidores da Secreta-
ria da Fazenda Municipal. Além deste, hd o GT
Educacgio, o GT Satide e o GT Urbanismo — as
duas primeiras politicas setoriais tornaram-se
objeto de estudo por estarem no topo da curva
ABC do gasto publico, e a tltima por cuidar da
politica que molda a qualidade de vida urbana
como um todo.

Os estudos do GT Urbanismo sdo o enfo-
que deste artigo, com destaque ao caso de apoio
do TCMSP a transferéncia de recursos exceden-
tes da Operagdo Urbana Consorciada (OUC) Fa-

ria Lima para as medidas de combate & Covid-19,

com o proposito de contribuir para as discussodes
sobre a revisdo do Plano Diretor Estratégico
(PDE).

2 As desigualdades or¢camentarias:
estudos em andamento

Sabe-se que o sistema or¢amentario mu-
nicipal deve decorrer inexoravelmente do PDE,
mesmo que o instrumento seja uma “ilusdo” em
termos de plano de obras, zoneamento e par-
ticipagdo popular (VILLACA, 2005). Acrescen-
te-se que também é ilusério implementar in-
fraestrutura tendo apenas 5,7% do orgamento
ordindrio para esta finalidade, pois, a despeito
da receita anual de R$ 62,7 bilhoes, 95% es-
tdo comprometidos com despesas correntes e
amortizagdo da divida, segundo dados de 2019
(SAO PAULOa, 2019).

Figura 1 — Natureza da despesa do orcamento do
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Fonte: TCMSP?.

A Figura 1 demonstra que o percentual de
or¢amento disponivel para investimentos em pro-
gramas e infraestrutura tem sido inferior a 10%
das despesas nas quatro tltimas gestdes, o que re-
presenta valores certamente muito aquém as de-
mandas do Plano Diretor Estratégico.

As andlises da Fundagio Tide Setubal
(2020) apontam que 0s recursos or¢amentarios
sdo distribuidos de forma regressiva no territ6-

rio municipal. A Figura 2 mapeia a ponderagédo

2013

2017 2021
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AMORTIZACAO DA DIVIDA
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do Indice Paulista de Vulnerabilidade Social
(IPVS) alto e muito alto por Subprefeitura. A
Figura 8 pondera o or¢amento per capita por
Subprefeitura, evidenciando que a alocagio or-
camentdria se concentra nas Subprefeituras
de menor vulnerabilidade social, com algumas
excecOes na franja periférica, mas preterindo
Subprefeituras vulneraveis e muito populosas
como Pirituba-Jaragua, Ireguesia-Brasilan-

dia, Casa Verde-Cachoeirinha, Campo Limpo,
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M’Boi Mirim.
Figura 2 — IPVS 5 e 6 ponderado por Subprefeitura
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Fonte: Fundacao Seade, 2010.

Fonte: Fundagdo Tide Setubal, 2020, p. 13.

Figura 3 — Orcamento per capita por Subprefeitura
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Fonte: Fundagdo Tide Setubal, 2020, p. 13.




Figura 4 — Proposta de redistribui¢do orcamentaria por Subprefeitura

Fonte: Fundagio Tide Setubal, 2020, p. 35.

Na Figura 4, a Fundagdo Tide Setubal
e a Rede Nossa Sdo Paulo propdem um indice
de redistribui¢do orgamentaria por Subpre-
feitura que atribui peso 60% para infraestru-
tura urbana (coleta de esgoto, favelas, tempo
de deslocamento), 30% para vulnerabilidade
social (IPVS, homicidios e acidentes) e 10%
para geografia e demografia (drea e popula-
¢do). Para obter maior precisdo das analises
as Organizagdes da Sociedade Civil (OSC)
reivindicam avangos na regionalizagdo do or-
camento, hoje restrita aos dados das Subpre-
feituras, que representaram apenas 4,3% dos
valores empenhados em 2020, segundo a pla-
taforma Iris do TCMSP.

Ocorre que recursos or¢amentarios es-
cassos geram dependéncia de recursos ex-
traorgamentdrios que advém de transferén-

cias voluntarias, de operacgdes de crédito e de

Valor a investir per capita
considerando uma distribuigao
de R$ 11,59 bilhdes em 4 anos
R$ 0 - 468

R$ 469 -783

R$ 784 - 1.184

R$ 1.185-1.372

R$ 1.373 -4.062

Fonte: elaboracao propria.

instrumentos urbanisticos. Estes Gltimos sdo
hoje os grandes financiadores da infraestrutu-
ra do municipio, quais sejam, a Outorga Onero-
sa do Direito de Construir (OODC) e as Ope-
ragdes Urbanas Consorciadas (OUC), as quais

tem se financiado por meio dos Cepac:

Os CEPAC (Certificados de Potencial Adi-
cional de Construg¢io) sdo valores mobilia-
rios emitidos pela Prefeitura do Municipio
de Sdo Paulo, por intermédio da SP URBA-
NISMO, utilizados como meio de pagamento
de contrapartida para a outorga de Direito
Urbanistico Adicional dentro do perimetro
de uma Operagdo Urbana Consorciada. Cada
CEPAC equivale a determinado valor de m*
para utilizagdo em 4rea adicional de constru-
¢do ou em modificagio de usos e pardmetros
de um terreno ou projeto. (SAO PAULO CI-
DADE/ SP URBANISMO").
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Figura 5 — Percentual de investimentos das OUCs no total do municipio 2011-16

PARTICIPACAO DOS INVESTIMENTOS DAS OPERACOES URBANAS NO TOTAL DE
INVESTIMENTOS DO MUNICIPIO*

Fungdes Urbanismo, Habitagdo, Saneamento e Transporte
(valores atualizados - base out/2016 - IPC/Fipe)

31%
30%
29%

7%

25% +

23% -+

19%

17% 1

15% + T
2011 2012 2013 2014 2015 2016

*Somente despesas de capital, para as fungdes especificadas

Fonte: SAO PAULO CIDADE/ SP URBANISMO, 2016, p. 9°

A Figura 5 expde que as Operagoes Ur- | OUC os recursos captados destinam-se exclu-
banas Consorciadas equivalem a 30% do orga- | sivamente para o programa de investimentos
mento em infraestrutura da cidade, lembran- | no préprio perimetro.

do que, conforme o Estatuto da Cidade, numa




Figura 6 — Macrodreas e Operacdes Urbanas Consorciadas do PDE

Macroa

[ o~ m
Mau'\oarua_gg‘(:o:m'ule C]
Qualificacao Urbana e

| Ambiental

Fonte: GeoSampa6

O problema, portanto, é que as OUCs
concentram os recursos extraor¢amentarios
onde também se concentram os recursos or-
camentarios, favorecendo as ja privilegiadas
Macroareas de Urbanizagdo Consolidada e
Macrodrea de Estruturagdo Metropolitana,
perpetuando as desigualdades nas macroare-
as com vulnerabilidades sociais, urbanas e am-
bientais (Figura 6).

Por contraste, o Fundo de Desenvol-
vimento Urbano (Fundurb) seria o instru-
mento urbanistico com potencial para ate-
nuar tal concentracgio. De acordo com o art.
340 do PDE (SAO PAULOD, 2014):

Quali

I POFEMBA,
-

IL

%t

ficacao Urbana e

Macroarea de Reducao, .~
| daVulnerabilidade

Urbana & Recuperacao,
"% Ambiental

b

ao menos 30% (trinta por cento) desti-
nados para a aquisi¢do de terrenos des-
tinados a produgio de Habitagdo de In-
teresse Social localizados na Macroédrea
de Estruturagdo Metropolitana, e na
Macrodarea de Urbanizagido Consolidada
e na Macroarea de Qualificagdo da Ur-
banizagdo, preferencialmente classifica-
dos como ZEIS 3, conforme Figura 4A
anexo;

ao menos 30% (trinta por cento) destina-
dos a implantagédo dos sistemas de trans-
porte publico coletivo, ciclovidrio e de

circulagdo de pedestres.
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Figura 7 — Participa¢do do Fundurb nos investimentos
da Prefeitura de Sido Paulo

€ T T T T
013 2014 polh] 2016 w7

2018 9 020

Fonte: Fante: Sistema de Orgamento e Finangas (SOF). Relatdrio de Prestacho de Contas anual do FUNDURE.
Detalhaments de Despesas (QDD). Prefeitura do Municipio de Sio Paulo.
AMrualizade até: Dezembro 2020

del el {SMUL). Guadre de

Fonte: SAO PAULO CIDADE/ SP URBANISMO, 2020°

De acordo com a Figura 7, o Fundurb é
responsavel por 18% dos investimentos muni-
cipais com infraestrutura.

Na Figura 8, o balango das dreas gerado-
ras (degradé vermelho) e receptoras dos recur-
sos da OODC (degradé azul) é contrastado com
o mapa de renda média domiciliar, ficando evi-
dente a poténcia do Fundurb em termos de sub-

sidios cruzados. Porém, os autores advertem:

O instrumento pode e deve ser otimizado
para melhor atuar nessas duas demandas —
onde e o qué — de modo mais robusto, com
maior foco e eficicia. O instrumento deve ser
potencializado e ndo desidratado conforme
proposta de revisdo do marco regulatério
urbano apresentada pela atual gestdo, ao
propor desconto de 30% no valor da OODC
gerando significativa redugédo de recursos ao
Fundurb (LEITE et al., 2018, p. 54).




Figura 8 — Balanco entre geragido de recursos da OODC e o investimento por area de
ponderacio (2012-2018) e distribuicido espacial da renda (2010)

Balango
FUNDURB - Outorga (USS$)
(2012 a 2018)

Areas Geradoras

Bl 10230 mintes

I 22 10 milhoes

[ oa2mindes

Areas Receptoras

[ ]oa200mil

[ 200 a 500 mil

B 500 mil a 3 milhces

= Centro Expandido

Fonte: Leite et al, 2018, p. 53.

Na mesma diregio, em recente trabalho
de conclusdo de curso de pés-graduacdo, Ro-
drigues (2021, p. 21) apurou que o Fundurb
realizou investimentos de 24% em Habitagio
de Interesse Social (HIS), enquanto as Ope-
ragdes Urbanas Consorciadas — que arrecada-
ram o dobro dos recursos, investiram apenas
10% em HISs nos seus perimetros principais
e expandidos, concluindo também que o Fun-
durb tem melhor desempenho sob o critério

da equidade.

Renda Média (R$)
(2010)

[ J7r7-1.038

[ ] 1.038-1319
[ 1.319-1.762
B 1.762-3.204
B 3294 - 10404

= Centro Expandido

Juntos, os instrumentos urbanisticos das
Operagdes Urbanas Consorciadas (Figura 5) e
do Fundurb (Figura 7) representam metade dos
investimentos em infraestrutura no municipio
de Sdo Paulo. A tendéncia de aumento revela a
maior dependéncia por recursos extraorgamen-
térios, com o agravo que para as macroareas vul-
neraveis s6 restam as alternativas de disputar os
recursos da ODDC destinadas ao Fundurb, ou
transferéncias voluntarias, ou Parcerias Publico-

-Privadas (PPPs), ou operagdes de crédito.
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Figura 9 - Orcamento liquidado em 2020 regionalizado por Subprefeitura

Subprefeitura
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Sdo Miguel Pta.
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0,758| 1Q | 45,245 39,903 33,156 5523 535080 1,12 0,85
0,787| P 44,778 39,668 30984 5548 463664 120 0,95
0,804| PE | 43,615 38,594 32,770 43,46 461090 164 1531
0,824 IP 41,597 38,427 32,955 37,68 476241 1,84 151
0,909| SA | 41,564 34,978 30,537 37,84 246451 327 298
0,869| MO | 40,974 38,545 34357 36,13 362465 262 228
0,758| CA | 40,589 37,827 28,759 30,74  429.665 2,18 1,65
0,938| VM | 40,360 44,197 36872 27,05 358866 3,80 3,556
0,822| AF | 40,248 41,402 35596 22,39 261318 608 5,00
0942 PI 39,929 43,307 34,951 32,07 294607 3,70 3,48
075| ¢s | 39529 42,255 30,523 132,92 601127 038 029
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0906| LA | 35,659 46,439 30509 40,7 325735 230 2,08
0,762 FB | 35587 33,773 28126 32,17  407.040 2,15 1,64
0,869| ST | 35333 32,156 28916 3587 314612 256 2,23
0,816| JB | 32,609 29,579 26273 14,04 224494 834 6,80
0,768| IJT | 31,908 40,769 26,018 6548 312489 127 098
0,785| VP | 31,603 28,029 25084 19,3 243403 534 4,19
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Matarazzo

V. Maria-V.
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Casa Verde-
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Da esquerda para a direita, degradé em quatro escalas do melhor para o pior IDH-M

Fonte: Keppke et al, 2021, p. 36, dados atualizados.

298.329

2,52
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Mas retornando as despesas correntes,
as andlises do Observatério de Politicas
Publicas do TCMSP sinalizam que o gasto
em zeladoria urbana (Figura 9) segue o mapa
das despesas de capital — investimentos com

infraestrutura e programas, de natureza

orgamentaria e extraorgamentaria, coincidindo
com os perimetros de Operagdo Urbana
Consorciada, com a Macroérea de Urbanizagdo
Consolidada e a Macrodrea de Estruturagio
Metropolitana, refor¢ando, portanto, as

desigualdades socioespaciais.

Figura 10 — Valor do m* de terreno (mediana por quadra)

Y

[l Represas no Municipio
— Hidrografia Principal
Valor mediano das quadras
Ml 0-223
B 223 - 586
586 - 1038
1038 - 1608
1608 - 2324
2324-3223
3223-4332
4332 - 6040
I 5040 - 8864
Il 5864 - 28815
Tipo de quadra
] AREA PUBLICA MUNICIPAL
FISCAL
B OUTROS
I RURAL
0 5 10 km
[ —

Elaboragio: Gisela Nascimento a partir dos dados do valor do terreno do IPTU 2020 (GeoSampa)

No momento o GT Urbanismo do Ob-
servatério estd construindo um “mapa base”
orientado pelo valor do m* de terreno (Figu-
ra 10) de acordo com a Planta Genérica de Va-
lores (PGV). Este mapa baseia-se no valor ve-
nal do m? dos terrenos, constante na base de
dados do Imposto Predial e Territorial Urba-
no (IPTU) 2020, cuja camada georreferenciada

pode ser obtido no Site do GeoSampa. Os dados
foram agregados por quadra através do valor
mediano dos lotes. Algumas conclusdes podem
ser observadas na anélise do mapa, em que se
pode verificar que as dreas periféricas apresen-
tam valores bem menores que as areas centrais,
numa proporg¢io que pode atingir até 130 ve-
zes. Tal proporgdo é apenas um indicativo, pois
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em diversas dreas de renda similar, como por
exemplo a drea do Butanti préxima ao Campus
da Universidade de Sdo Paulo (USP), que apre-
senta renda muito alta, o terreno tem valor bem
menor que o de Pinheiros, que tem uma renda
menor, mas cujos terrenos apresentam maior
potencial construtivo.

Outra andlise realizada no sentido de

se identificar as desigualdades reinantes no

territério do Municipio foi a verificacdo da
area de Aglomerados Subnormais segundo o
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE) que apresenta estes valores para o ano
de 2019. Estas dreas foram calculadas a partir
das camadas de Aglomerados Subnormais obti-
das no site do IBGE®, que foram divididas por
distritos. O mapa resultante é apresentado na

Figura 11:

Figura 11 — Porcentagem do territério dos distritos coberta por Aglomerados

Subnormais (IBGE-2019)

% da drea dos distritos com Aglormeragbes Subnormais
I 0- 0,005

[ 0,005 - 0,01

[]o01-0,1

Jo1-05

Eos-1

B 16,9917

0 5 10 km

Elaboragio: Gisela Nascimento a partir dos dados IBGE 2019

A anidlise do mapa permite verificar Serd realizado um painel de informagoes

que a distribui¢do dos Aglomerados Subnor-
mais é centrifuga, com as regides centrais
apresentando uma proporg¢do bem menor que
a das periferias, com uma excegio relevante
em Marsilac, no extremo sul do Municipios,
mas cujo resultado pode-se creditar a grande
extensdo do distrito e a sua pequena ocupa-

¢do urbana.

abrangendo: topologia das redes de infraestru-
tura urbana (mobilidade, saneamento, drenagem,
telefonia mével, lluminagdo publica, equipamen-
tos publicos das politicas setoriais); dreas de ris-
co (deslizamento, solapamento, inundagdes); siste-
ma de dreas verdes, arborizagio urbana e espagos
livres publicos; favelas e loteamentos irregula-

res, entre outras informagdes relevantes para a




precificagdo da terra. Todos estes elementos de-
verdo ser analisados de forma integrada, pois vé-
rios deles apresentam discrepancias, como ficou
evidente na andlise do mapa do valor das quadras
mostrado na Figura 10.

Tal painel espacial permitird varias anali-
ses entre o valor da localizagdo e a produgdo pu-
blica do espago, porém sua fungio principal é plas-
mar e monitorar a localizagdo dos investimentos
dos Planos Plurianuais, Programas de Metas,
Operagdes Urbanas Consorciadas, Fundo de Ur-
banizagdo do Municipio e outras estratégias de fi-
nanciamento da infraestrutura ptblica. Todos es-

tes dados estdo disponiveis no site GeoSampa.

3 O caso dos excedentes da OUC
Faria Lima

Ainda na pauta da alocagdo orgamenta-
ria, em artigo recente Monteiro, Toledo e Bor-
din (2020), assessores juridicos do TCMSP,
relataram o esforgo teleolégico para justificar
a excepcional transferéncia de recursos exce-
dentes da OUC Faria Lima para as medidas de
combate a Covid-19.

A rigor, numa OUC, os recursos oriun-
dos da outorga onerosa do direito de construir,
no caso da OUCFL, decorrentes dos leildes de
Certificados de Potencial Adicional de Cons-
trugdo (Cepacs) destinam-se exclusivamente
ao programa de investimentos no préprio pe-
rimetro, conforme o parigrafo 12 do art. 33 do
Estatuto da Cidade, sem margem para excegdo
(BRASIL, 2001).

Todavia, a positivagdo das OUCs, como
instrumento da politica urbana pelo Estatuto
da Cidade, imp&e — como condi¢io de legalidade
e de legitimidade — a sua vinculagio ao objetivo
do pleno desenvolvimento das fung¢des sociais
da cidade e as diretrizes e principios da politi-
ca urbana, em especial, aos principios da reser-
va do plano; da justa distribui¢do dos beneficios
e 6nus decorrentes do processo de urbaniza-
¢do; da recuperagio pelo poder publico dos in-

vestimentos que resultaram na valorizacdo dos

imoveis urbanos; da gestio democratica das ci-
dades, o que parece nio se coadunar com a ma-
nutengio dos recursos auferidos pela OUCFL
no seu perimetro, mesmo na hipé6tese de con-
clusdo do seu programa de investimentos.

Nesse sentido, ainda que nio tenha sido
decretada como finalizada, tendo a OUC Faria
Lima concluido o seu programa de investimen-
tos, e na auséncia de um regime de transigdo
aplicavel ao final da OUCFL, na forma prevista
no inciso XVI do art. 141 do Plano Diretor de
Sao Paulo, interpretou-se que os recursos exce-
dentes aqueles necessérios a execugio do refe-
rido programa de investimentos poderiam ser
transferidos para fazer frente as despesas de-
correntes das agdes de combate a pandemia.

Com efeito, a lei que institui a OUCFL
nio distingue os recursos disponiveis em conta
vinculada quanto a suficiéncia para a execugio
do programa de investimentos, daf o entendi-
mento pela possibilidade de classificd-los como
recursos necessdrios a execugdo do programa de
investimentos; e excedentes em relacdo a essas
finalidades.

Apurada a existéncia de recursos exce-
dentes, argumentam Monteiro, Toledo e Bor-
din (2020, p. 88), que:

por meio de interpretacdo teleolédgica, se-
ria possivel defender a utilizagdo dos recur-
Sos excedentes em outras areas, na medida em
que a politica de desenvolvimento urbano ob-
jetiva o pleno desenvolvimento da fungéo so-
cial da cidade (caput do art. 182 da Constitui-
¢do Federal®), o que impede, ao nosso sentir,
que tais recursos sejam aplicados em infra-
estrutura nio necessaria a drea da respectiva
OUC. A rigor, nessa perspectiva, os recursos
excedentes sequer seriam considerados vincu-
lados ao programa de investimentos estabele-
cido para a OUC.

Os argumentos e conclusdes alcancadas
por Monteiro, Toledo e Bordin (2020) guar-
dam total pertinéncia com a prépria concep-

¢do do instrumento das OUCs, cuja finalidade
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é o financiamento da transformagio urbanisti-
ca de determinada regifo pela inciativa privada,
por meio da alienagio de potencial construtivo.
A légica da transformacgdo urbanistica preten-
dida para o perimetro da OUC determina que
o estoque de potencial construtivo a ser alie-
nado seja definido de acordo com as transfor-
magdes urbanisticas pretendidas, vale dizer o
adensamento do perimetro da OUC decorrente
da alienagio de potencial construtivo deve ser
considerado no programa de investimentos, de
forma a garantir a infraestrutura urbana ade-
quada para o local.

A apuragdo de recursos ercedentes aque-
les necessarios ao programa de investimentos da
OUCFL, pela Auditoria do TCMSP, guarda tra-
¢os de ineditismo, e chama atengio para: (i) a ne-
cessidade de avali¢do precisa dos estoques de po-
tencial construtivo a ser alienado nas OUCs; (ii) o
reforgo a ideia de dependéncia das OUCs aos sa-
bores do mercado imobilidrio; (iii) a incapacidade
de as OUCs promoverem a recuperagio pelo po-
der publico dos investimentos que resultaram na
valorizagido dos iméveis urbanos.

Nesse sentido, oportuno trazer a lume as
conclusoes alcangadas por Rodrigues (2021), na
comparagio realizada entre os instrumentos da
Outorga Onerosa do Direito de Construir e da
Operagio Urbana Consorciada: (i) o valor médio
do m* do terreno no perimetro da OUCFL é de
R$ 5.980,06, enquanto na cidade como um todo
o valor é de R$1.889,49, isto é 4,3 vezes maior.
Ademais, o CA méaximo nas OUCs pode alcangar
6 vezes a 4rea do terreno, ao passo que na OODC
apenas 4, o que parece corroborar a conclusio de
que, além de ndo distribuir a mais valia da terra
urbana, as OUCs sdo implementadas nas areas de
urbanizagio consolidada, em atendimento aos in-
teresses do mercado imobilidrio.

Vale lembrar que, em fese, a aplicagdo dos
recursos das OUCs no préprio perfmetro surge
da concepgdo de que essa drea demandaria o in-
cremento de infraestrutura a ser financiada pelo

particular, ao passo que nas dreas onde a OODC

é praticada haveria infraestrutura suficiente, o que
permitiria a aplicagdo dos recursos gerados, via
Fundurb, em outras regides da cidade.

Cumpre, ainda, ponderar que, a partir das rei-
teradas criticas em relagdo as OUCs, alteragdes le-
gislativas impuseram a destinagio de 25% dos recur-
sos arrecadados em habitagio de interesse social, o
que, mesmo assim, ndo foi suficiente para mitigar os
resultados insuficientes, da perspectiva do principio
da recuperagdo pelo poder publico dos investimen-
tos que resultaram na valorizagio dos iméveis urba-

nos. Rodrigues (2021, p. 19) demonstra que:

Ainda para fins de comparagio, retomamos os va-
lores mencionados nas segdes 2.2 e 3.2 referentes
aos recursos liquidados para aquisigio de terrenos
com finalidade habitacional — 72,8 milhdes de re-
ais proveniente das Operagdes Urbanas e 348,6
milhdes provenientes do Fundurb. Além des-
te ter investido quase 5 vezes mais em aquisigio
de terrenos no periodo em questio, considerando
a diferenga do valor médio do m? do terreno no
perimetro da OUCFL (R$5.980/m?) e na cidade
como um todo (R$1.889/m?), o recurso investido
pelo Fundurb possibilita, hipoteticamente, a aqui-
si¢do de 20 vezes mais metros quadrados em toda
a cidade do que o recurso das Operagdes Urbanas

possibilita em seus perfmetros (...).

As criticas ora lancadas somam-se a tan-
tas outras apontadas pelos estudiosos do tema. A
proposito, merece referéncia o estudo compara-
tivo, feito por Saure (2020), sobre a implementa-
¢do de grandes projetos de renovagdo urbana em
Londres e no Rio de Janeiro — OUC Porto Ma-
ravilha, onde as politicas publicas produzidas de-
pendem de alto investimento publico, em regides
especificas, com viés redistributivo residual e alta
dependéncia em relagdo ao mercado. Na oportuni-

dade chegou-se a concluséo de que:

Em ambos os casos os projetos sdo intrinseca-
mente vinculados & valorizagio imobilidria. Em
ambos os casos o risco é publico e o investimento
publico é alto. Em ambos os casos os riscos para

o investidor privado sdo reduzidos uma vez que o




investimento em infraestrutura é garantido pelo
aporte inicial do governo central e a contrapartida
privada néo é variavel. No entanto, no Brasil, par-
te desse investimento publico é custeado, em lon-
go prazo, com a contrapartida puiblica arrecadada
através da venda de solo virtual, as custas de ne-
nhum investimento dentro do or¢camento do pro-
Jeto para demandas vinculadas ao planejamento
de equipamentos publicos para o local, que é man-
tido descentralizado nas secretarias da prefeitura.
Ja no Reino Unido o retorno ao governo nacional
¢ mais baixo, e a valorizagdo imobilidria paga de
volta apenas uma parte do investimento inicial, no
longo prazo, através da arrecadagdo da empresa
de desenvolvimento local. (SAURE, 2020, p. 12).

O cendrio ora apresentado, confirma, ao nos-
so ver, o entendimento esposado por Monteiro, To-
ledo e Bordin (2020), no sentido de que é possivel, ou
mesmo imperativo, defender a utilizagdo dos recur-
sos excedentesda OUCFL em outras 4reas, na medida
em que a politica de desenvolvimento urbano obje-
tiva o pleno desenvolvimento da funggo social da ci-
dade (caputdo art. 182 da Constituigio Federal'®) e o
principio da a recuperagio pelo poder publico dos in-
vestimentos que resultaram na valorizagdo dos imé-
veis urbanos é pedra angular dessa politica.

Demonstra, também, a necessidade de evo-
lugdo do instrumento, cuja experimentagio apon-
ta para distor¢des que devem ser corrigidas, a fim
de adequa-lo a todo o arcabougo legislativo ao
qual se encontra inserido, em especial, ao princi-
pio da fungio social da propriedade; da reserva do
plano; da justa distribui¢do dos beneficios e énus
decorrentes do processo de urbanizagio; da recu-

peracdo pelo poder publico dos investimentos que
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resultaram na valorizagdo dos iméveis urbanos e

da gestdo democratica das cidades.

6 Consideracgdes finais
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vel agilizar a regionalizagio do or¢amento; chamar a
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de indicadores e indices préprios as suas atribuigdes,
que ndo sofram a descontinuidade dos ciclos do sis-
tema de planejamento municipal, e que ousem deba-
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olitica publica e programa
governamental: desfazendo as confusoes

Um problema crénico

Quando se pergunta, a um dirigente ou ges-
tor publico, qual a diferenga entre uma politica
publica e um programa governamental, onde
cada qual comega e termina, as respostas em
geral sdo vagas, sdo muitas, sdo desencontra-
das e mal fundamentadas. Essa pergunta sim-
ples até hoje ndo tem uma resposta clara por
uma razio também muito simples: impera so-
bre isso uma grande confusio.

A dificuldade de se definir e distinguir
claramente entre uma e outra coisa é um pro-
blema é tdo comum e arraigado que passou a
ser considerado banal. E uma parte da paisa-
gem das politicas publicas a qual ndo se dé
muita atenc¢io. No entanto, trata-se de uma
deficiéncia cronica. E o principio de uma lon-
ga caminhada de tropegos.

Este artigo discute o problema e apre-
senta uma proposta de clarificagdo desse di-
lema reticente. Percebe-se que a dificuldade
insuperada tem raizes tanto na forma como
as pessoas aprendem sobre politicas e progra-
mas, em livros, cursos e em sua experiéncia
pratica, quanto pela prépria natureza comple-
xa e cadtica da génese de muitas politicas e
programas governamentais. Eles jd4 nascem
juntos e misturados, confundidos.

Em interagdo com centenas de dirigen-
tes, gestores, analistas e assessores governa-
mentais — a maioria federais —, vi o tamanho
dessa babel e os problemas que isso acarreta.

Em um experimento para aferir a facilidade,



a dificuldade e a coeréncia de cada participante
em identificar e distinguir algo como politica
ou programa, o que se viu como denominador
comum foram respostas que embaralhavam po-
liticas, programas e instrumentos de politicas
publicas entre si.

Os resultados desse experimento estdo
sistematizados em um artigo onde conto como
percebi que tal confusio paira como um grande
“defeito de fabricagdo™ de politicas e progra-
mas (LASSANCE, 2020). Defeito a espera de
um “recall”.

Por exemplo, uma iniciativa “x” seria
qualificada como politica, como programa ou
até como ambas as coisas, simultaneamente,
pelo mesmo respondente. Isso independia da
trajetéria de cada um no servigo piblico — fos-
se veterano ou novato; do quadro ou comis-
sionados —, do cargo (do mais operacional ao
ocupante de uma secretaria executiva), do grau
de escolarizacio e da idade.

Foi possivel perceber que essas pessoas
foram ensinadas a conviver com essa babel e, ao
invés de resolvé-la, passaram a conviver e a re-
produzi-la continuamente.

A dificuldade de se perceber esse proble-
ma comega com o fato de que os manuais de po-
liticas publicas recomendam que ela seja igno-
rada. Por exemplo, uma das “defini¢des” mais
tradicionais e famosas sobre que é uma politi-
ca é, de fato, uma indefinig¢do, um nio-conceito.
Trata-se da formulagio de Thomas Dye, segun-
do o qual uma politica publica é “tudo aquilo
que um governo escolhe fazer ou deixar de fa-
zer” (DYE, 1972, p. 2). Nesses termos, politica
publica é algo que pode ir do tudo ao nada com
total facilidade.

Até hoje, é dificil encontrar um manual
de politicas ptblicas que ndo traga o jogo de pa-
lavras de Dye em destaque na lista dos “concei-
tos”. Howlett e Cashore, (2014), Cairney (2012)
e tantos outros nio s6 o reproduzem como o
recomendam como um dos melhores a serem

usados.

O curioso é que o préprio Dye, logo apés
criar o conceito que se tornou tio badalado,
deixou explicito que seu manual “desencoraja-
va discussoes académicas em torno de uma defi-
nigdo de politica publica” que fosse mais precisa
(DYE, 1972, p. 13). Para ele, politicas e progra-
mas poderiam ser tomados como sindénimos, no
maximo com diferengas de escala.

Contudo, essa é uma discussdo muito
mais que académica. A dificuldade de se saber
mais exatamente o que é uma politica e o que é
programa obviamente trazem problemas a for-
mulacdo. E dificil tomar decisdes com base em
raciocinios mal estruturados. A inconsisténcia
conceitual compromete a assertividade estraté-
gica e a orientagdo programadtica.

O problema mal resolvido e varrido para
debaixo do tapete estd bem retratado no famo-
so “modelo da lata de lixo” (“garbage can mo-
del”) (MARCH; OLSEN, 1972), ou seja, quando
surgem solugdes pré-fabricadas em busca de um
problema.

A lata de lixo também nio é uma dis-
cussdo meramente académica. Ela se tornou
um padrio de se escolher programas governa-
mentais. Ndo propriamente com o nome cons-
trangedor de lata de lixo, mas sob a marca de
fantasia das “boas praticas”. Toda boa prética é
exatamente um produto de prateleira em busca
de um problema.

O erro de se inverter a légica, ao ndo se
buscar solugdes baseadas em uma clara leitura
do problema, é que se comega por uma opgio
com um grave viés de selecdo. Escolher uma
experiéncia com base em seu resultado, e nio
pelo perfil de quem a desenvolveu e pelo tipo de
problema com que se lidou, é reincidir no méto-
do tradicional, custoso e desnecessario da ten-
tativa e erro.

O fato de que houve bons resultados
em um pafs, estado ou municipio ndo necessa-
riamente significa que aquela experiéncia seja
replicavel em larga escala. Perfis de usudrios

dessas solugdes, problemas de magnitude e
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caracterfsticas distintas e variaveis de contex-
to muito diferentes levam a resultados bastante
dispares. Experiéncias herdadas de “modelos”
internacionais, mais ainda, trazem perfis e de
contextos socioecondmicos e politico-institu-
cionais com diferengas gritantes.

“Boas praticas” podem ser exemplos
muito interessantes e inspiradores, mas até nis-
so ha lacunas importantes. Em geral, boas pra-
ticas sdo muito bem vendidas e muito mal sis-
tematizadas. Fora os resultados, pouco se sabe
sobre como a estratégia foi estabelecida; que
atores se mostraram mais relevantes ao seu pa-
trocinio; qual o esforgo de articulagdo; que difi-
culdades foram enfrentadas e como foram supe-
radas; que mudancas institucionais se fizeram
necessarias; qual a consisténcia or¢amentaria
requerida, anos a fio, para abastecer a solugio
com insumos. Boas praticas ganham fama por
meio de noticias, relatos fragmentados, na troca
de experiéncias zn loco onde se mostra o que hé
de melhor e premiagdes em que o juri confla em
informagdes autodeclaratérias dos realizadores.

Ainda mais enganoso é que “boas prati-
cas” sdo respostas parciais, fragmentadas. Sdo
excessivamente focadas em produtos, entregas
— daf o sucesso da expressdo delivery como um
dos mantras de politicas publicas supostamente
eficientes. Estdo longe de serem solugdes inte-
gradas que incidam sobre o problema central
da politica (LASSANCE, 2020). Uma novidade
parcial bem-sucedida pode ser eficaz enquanto
produto e eficiente em seus processos, mas ao
mesmo tempo, totalmente inefetiva enquanto
solucio.

As ofertas de prateleira estimulam so-
breposicoes, contradigdes (a arte de “enxugar
gelo”) e uma pulverizagio de esfor¢os que con-
tribuem com uma maior confusdo sobre os ru-
mos que se adota em uma politica publica. As
solugdes acabam por ter vida prépria, multipli-
cando um cipoal de iniciativas desconectadas e
desencontradas. A politica deixa de ter qual-

quer centro de gravidade mais bem concebido.

Nio a toa, a imagem de muitas acdes go-
vernamentais é a da colcha de retalhos. Os pré-
prios dirigentes e gestores percebem essa situ-
aciio e os prejuizos que isso ocasiona: custos de
coordenag¢do muito elevados; um festival de du-
biedades; ambiguidades no “quem faz o qué?”;
entrechoques e disputas de espago — o império
da desgovernanca.

Como usar a teoria para solucionar
esse problema?

A melhor opg¢do para se superar tal situ-
acdo é, desde sempre, “a aplicagido do conheci-
mento das ciéncias sociais e de metodologia”
(WEISS, 1988, p. 3).

Para induzir politicas baseadas em evi-
déncias, é preciso que elas estejam sustentadas
em teoria. A evidéncia sempre ¢ a interpretacio
de um dado observéavel a partir de uma expec-
tativa fundamentada em uma teoria.

O desafio demanda que desenvolvedores
de politicas (policymakers) ganhem desenvoltura
para tratar problemas publicos de modo mais
estruturado. Para tal, precisam estar melhor
aparelhados. Daf a importancia de um ferra-
mental teérico, metodolégico e técnico especi-
fico para a formulagio de politicas e a modela-
gem de programas.

A questdo, portanto, vai além de sim-
plesmente recolher evidéncias ou de desenvol-
ver conhecimentos especificos sobre cada drea
tematica. Esta é a razio pela qual especialis-
tas em educacgdo, saude, criminalidade, meio
ambiente, cultura, dentre outros, nem sempre
sdo bons formuladores de politicas que re-
sultem em bons programas. E preciso uma
teoria, uma metodologia e uma técnica so-
bre como formular e implementar politicas
e programas, integrd-los a partir de uma
concepgdo de politica e de uma estratégia de
implementacio.

Por exemplo, é possivel colher boas evi-
déncias sobre a eficdcia de vacinas. A ciéncia

tem testes robustos para verifica-lo. A vacina




é, comprovadamente, uma solugdo bdsica e
essencial. Mas ela ndo passa de um insumo.

A vacina sequer é um produto — pelo me-
nos ndo para os sistemas de satide. Uma vacina
é um produto apenas para o laboratério, cujo
resultado que espera com ela é a venda, e o ob-
jetivo final do laboratério é lucrar e financiar
mais pesquisas que gerardo mais produtos ven-
déveis. Para a satde publica, o produto ou ser-
vigo cujo insumo se vale da vacina é a vacinago.

O resultado que se espera disso é a imu-
nizagdo. A ciéncia projeta, por meio de testes,
que a expectativa de resultado que se pode es-
perar do ato de vacinar a populagio sera a imu-
nizagdo. Essa é a garantia que faz com que o
Estado garanta gastos publicos com a compra
do insumo.

Finalmente, o impacto que se quer é sal-
var vidas. E o objetivo de salvar vidas que im-
pde a busca de uma solugio e mobiliza cientistas
e que os faz desenvolver uma solugio adequada,
na forma de vacina.

A vacinagio, portanto, ndo é uma politi-
ca e nem um programa. Ela é, como se viu, um
produto, na forma de servigo, oferecido pelos
sistemas de satde. £ uma gota dentre os mi-
lhares de servigos de satde oferecidos. Mas o
que torna a vacina necessaria e possivel de ser
comprada ¢é a existéncia de politicas nacionais
de satde publica com o objetivo de salvar vidas.
O que torna essa solugdo disponivel é o traba-
lho da ciéncia e a oferta dos laboratérios, pro-
gramas de imunizagdo capazes de comprar e de
organizar a logistica de vacinago.

Em suma, a eficdcia em si de uma vacina,
atestada pela ciéncia, diz muito sobre sua im-
portancia para resolver um problema (no caso,
uma doenga), mas diz pouco sobre a eficiéncia
das campanhas de vacinagio e sobre a efetivi-
dade do programa de imunizagio e da politica
de satde.

Nio sdo os cientistas que desenvolveram
as vacinas, nem os laboratérios, nem os espe-

cialistas em satde puablica que fardo com que a

quantidade adequada de vacinas chegue tem-
pestivamente as pessoas. Sdo os dirigentes e
gestores publicos que terdo essa tarefa. E tal ta-
refa vai muito além de conhecimentos e evidén-
cias sobre os testes vacinais, que sdo apenas o
primeiro passo de uma longa jornada.

O trabalho a ser feito envolve a gover-
nanga e toda a montagem de um aparato admi-
nistrativo capaz de realizar a operagio de vaci-
nagdo. E nio sé isso. Infelizmente, pelo que se
viu ao longo da pandemia da Covid-19, enfren-
tou-se, como um dos grandes obstaculos, o ne-
gacionismo e o movimento antivacina. A politi-
ca de satde precisou lidar com aspectos muito
maiores e mais complexos do que simplesmente
o de garantir testes cientificos sobre a eficicia
das vacinas e organizar a logistica de vacinagéo.

A superagio de impasses desse tipo, re-
lacionados a problemas complexos, que muitas
vezes se confundem com problemas de ordem
moral e religiosa e com o consumo de informa-
¢0Oes téxicas, mal-intencionadas, demanda solu-
¢des integradas, e ndo produtos de prateleira,
simplesmente.

A melhor... “vacina” para enfrentar de-
safios dessa envergadura comega por usar refe-
renciais bem fundamentados e mais amigéveis
a formulagdo e ao desenho de politicas e pro-
gramas. A importancia da fundamentacdo é que
eles tornam os referenciais explicitos, transpa-
rentes. Sabe-se de onde se parte e aonde se quer
chegar. Projetam-se expectativas que podem
ser testadas, checadas pari passu e verificadas,
no processo e ao final, se corresponderam de
tato as expectativas criadas.

Esses referenciais usam o planejamento
como um processo ndo sé de programagio, mas
de didlogo, pactuagio e transparéncia das orga-
nizagdes. Ir além da programacéo burocratica é
essencial para mobilizar atores e organizacgdes
interessados em caminhar juntos em torno dos
mesmos objetivos da politica.

Referenciais que direcionam objetivos mais

diretamente ao publico também cumprem um
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papel essencial. Tanto para dar transparéncia so-
bre quem so os reais beneficiarios a serem con-
templados quanto para poder verificar se esses
estdo realmente sendo atendidos. Ha politicas e
programas que, até hoje, cometem o erro de ima-
ginar que suas entregas se referem a coisas, e néo
a pessoas. O objetivo de uma politica ndo é entre-
gar casas, e sim melhorar as condi¢oes de mora-
dia digna das pessoas. Ndo é pavimentar ruas, mas
melhorar a mobilidade e a qualidade de vida das
pessoas ao diminuir seu tempo de deslocamento
e dar mais segurancga aos trajetos. Ndo é instalar
postes, mas iluminar os bairros para aumentar a
seguranga dos transeuntes. Ndo ¢é distribuir li-
vros, mas incentivar o aprendizado. No é aplicar
vacinas, mas salvar vidas.

As politicas sempre miram grandes pu-
blicos e impactos amplos e de longo prazo, mes-
mo que pare¢am, muitas vezes, genéricos. Sdo
os programas, suas metas e indicadores que
irdo colocar os pingos nos “is” desses grandes
objetivos de longo prazo e identificar os passos
prévios para atingi-los. Dai se pode pensar, com
referenciais adequados, e quais sio as metas e 0s
ciclos de maturagio mais realistas e bem defini-
dos a serem atingidos. Inclusive para orientar
que as cobrangas dos 6rgdos de controle pos-
sam ser feitas com a clareza desses ciclos a se-
rem cumpridos.

Esses requisitos, embora parecam mui-
to minuciosos e de certa forma teéricos demais,
tém uma imensa importancia prética para a es-
tratégia, a governanga e a gestdo. Eles organi-
zam melhor as expectativas e estruturam os ci-
clos de entrega. Com isso, protegem dirigentes,
burocratas e, certamente, o ptblico de inicia-
tivas disparatadas, inconsistentes, mal funda-

mentadas, frustrantes.

Mas, afinal, o que é uma politica? E o
que é um programa? E que diferenca
isso faz?

Uma politica é como wma proposta ins-

titucionalizada de solugdo de um problema central,

ortentada por uma concepgdo. Podemos chamar essa
concepedo de teoria, quando for fundamentada por
uma explicagdo logica, ou seja, quando for capaz
de ligar causas e consequéncias explicatrvas (isto ¢,
que respondam ao porqué desse problema central)
(LASSANCE, 2020).

Dentre as intmeras formas de se definir
“politica”, esse conceito possui a grande vanta-
gem de estar conectado a avalia¢do. Ou seja, po-
litica, entendida dessa maneira, é algo que se
espera atingir como resultado de uma interven-
¢do, com base em fundamentos 16gicos que ex-
plicam um problema.

Ao se dizer que se trata de uma propos-
ta institucionalizada, delimita-se o momento
da politica como distinto daquele que é préprio
dos programas e das agdes. Uma politica s6 ga-
nha corpo por meio de programas, e estes sé se
concretizam por meio de a¢des, mas as politicas
ndo sdo os programas e os programas nio sio
as acoes. Politicas sio as cartas nauticas de uma
jornada com vistas a um objetivo. Os progra-
mas sfo seus navios. As agdes sdo o manejo do
leme, das velas ou motores, os comandos dados
a tripulagio.

Uma politica se estabelece antes do fazer,
antecedendo as agdes. A politica nasce, portan-
to, da concepgo ou visdo mais panordmica que
define um curso que daré sentido & embarcagio,
por meio do comando de quem esta a frente do
navio e das agdes de sua tripulagio.

A institucionalizagdo é um ingrediente es-
sencial ao conceito de politica também porque esse
processo perpassa outros Poderes e organizagoes.
Institucionalizar uma politica, em um regime de-
mocriético, implica em aprovar regras legais. Isso
demanda promulgagdo legislativa e seguranca ju-
ridica, para que haja garantia de sua legalidade.

Sé depois de concebida, enquanto pro-
posta, e institucionalizada, enquanto regra,
a politica pode ganhar estrutura, na forma de
programas, e desencadear agdes.

Definidas a partir de uma estratégia, isto

é, pela escolha de problemas cruciais a serem




atacados simultaneamente ou conforme uma
hierarquia, as politicas sdo implementadas por
meio de programas.

Programa ¢, mais exatamente, a solugdo
dada a cada um dos problemas causais que explicam
o problema central da politica e que foram julgados
cructais por uma estratégia concebida para cercd-lo,
enfrentd-lo e superd-lo. (LASSANCE, 2020).

A necessidade de uma politica ter nor-
malmente mais de um programa se deve ao fato
de haver causas que correm em raias proprias e
que precisam ser trabalhadas em paralelo. Pro-
blemas de politicas publicas sdo em geral com-
plexos e multicausais. Dificilmente sio resolvi-
dos de forma serial.

E por isso que ndo existem politicas sem
programas e vice-versa. Mas torna-se neces-
sdrio que os programas sejam nio apenas uma
forma de organizagdo vertical dos problemas,
ou seja, que funcionem como “prateleiras” onde
os problemas séo tipificados e organizados. Isso
também ¢é importante para que a estruturagio
dos programas cumpra uma fungio de organi-
zagio da governanga, definindo quem faz o que
sobre o que tipo de problema, que portas de en-
trada e saida existem para cada ocorréncia de
um problema.

Ao mesmo tempo, é fundamental que os
programas conversem entre si, integrem-se, as-
sociem-se. Eles precisam ter alguma afinidade
horizontal. Um problema central da politica sé
pode ser superado ou mitigado se as frentes de
tratamento sdo complementares entre si.

Enquanto a politica é o ambiente macro
da solugdo, o que requer uma visdo mais ampla,
de longo prazo, os programas sdo o ambiente
micro. Demandam um detalhamento do pro-
blema e um refinamento do publico-alvo, espe-
cificando-o. Os programas sdo ainda o espaco
apropriado para se estimar recursos, escolher
indicadores e definir metas.

As metas vdo estabelecer expectativas
de alteragdo de indicadores com entregas al-

mejadas, em devidos prazos melhor definidos.

Enquanto politicas sido formuladas, programas
sdo modelados. Uma maneira bastante apro-
priada e eficaz disso ser feito é por meio de
modelos légicos (CASSIOLATO; GUERESI,
2015; FERREIRA et al, 2015; NEWCOMER
et al, 2015).

Modelos l6gicos obrigam a que os pro-
gramas sejam modelados com a previsdo pre-
cisa dos insumos (recursos), processos (se-
quenciamento de ag¢des), de produtos (no curto
prazo), resultados (no médio prazo) e impac-
tos (no longo prazo). Dessa forma, o que era
uma teoria da mudanga, na politica, se traduz
em uma teoria do programa, ou seja, em uma
programacgao.

Os programas, portanto, tornam o pro-
blema central da politica trativel, “manu-
sedvel”. Eles sdo frentes de trabalho que atuam
sobre partes menores de um grande problema.
No entanto, s6 fazem sentido se, em sua atuagio
especifica, contribuem para os grandes objeti-
vos da politica. Esse se torna um grande desa-
fio, na medida em que programas que estejam
desgarrados desses objetivos mais amplos e que
ganhem vida prépria distanciam-se da politica,
fragmentam as agoes e perdem sentido.

Teorias sdo fundamentais para que os pro-
gramas guardem coeréncia com as expectativas
de resultados esperados na politica. As teorias
fornecem o ferramental capaz de ligar o momento
ex ante (prévio), que é o momento da politica, ao ex
post (posterior), quando os resultados esperados e
os impactos aguardados devem aparecer, confir-
mando as expectativas formuladas desde o inicio,
na concepgio da politica.

Teorias sdo a base da defini¢do de um pro-
blema central e da explicagdo de sua légica, ou
seja, de suas causas e consequéncias. Esse exer-
cicio légico vai além de um diagndstico (uma
conclusdo com base em uma lista de sintomas) e
se aproxima de um encadeamento do problema
(MATUS, 2007; MATUS, 1993; MATUS, 1989).

Ao se entender melhor por que raias um

problema caminha, a politica torna-se capaz de
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orientar que programas devem ser criados para
atacar cada uma dessas grandes causas, com
que hierarquia de prioridades, em qual sequén-
cia. A politica publica nasce desse confronto en-
tre a l6gica de um problema e o propésito deli-
berado de um ator que iré escolher onde atacar,

com que recursos, a partir de que estratégia.

Um critério basico a andlise ex ante

A falha em distinguir politicas e progra-
mas gera toda uma espiral de consequéncias.
E o primeiro de muitos problemas de politicas
que j& nascerdo fragmentadas e de programas
com objetivos nebulosos, redundantes, inefi-
cientes e inefetivos.

Uma abordagem mais assertiva, com base
em uma metodologia mais concatenada, contribuiria
para dar mais coeréncia ao processo que vai da con-
cepgdo da politica & implementagZo de agoes.

Uma maior clareza da relagio entre poli-
ticas e programas também ajudaria a superar a
oposi¢do, equivocada e desnecessdria, entre uni-
versalizagido e focalizagdo. Ndo existe politica
que ndo seja universal nem programa que nio
seja focalizado. Nio existe focalizagdo da politi-
ca a nfo ser por meio de programas (LASSAN-
CE, 2020).

A focalizagdo é sempre uma escolha
contingente e estratégica feita por progra-
mas na defini¢do de um publico-alvo especifi-
co ou priorizdvel. Programas focalizam por-

que incidem sobre as causas mais especificas
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Abstract: The difficulty of defining
and distinguishing what is a public policy and
what is a government program is a crucial
problem with practical and important conse-
quences for the design, efficiency, and eftec-
tiveness of policies and programs. However,
public servants are taught to live in this Babel
without paying much attention to it. The arti-
cle extracts this evidence from a methodology
that combined a qualitative experiment and
in-depth interviews with more than 350 Bra-
zilian Federal Government employees, over
the past five years. The article proposes a new
approach to the design of policies and pro-
grams as a basic criterion for ex-ante analysis
to contribute to making such latent inconsis-
tencies even more glaring and evident and to
overcome the most common failures, as soon
and as easily as possible, before programs take

their first step.

Keywords: Ex-ante Policy Analysis.
Program Theory. Policy Design. Program
Evaluation. JEL codes: H11, D04

A manufacturing defect waiting for
arecall

A specter haunts public administration:
the difficulty of defining and distinguishing
what is a policy and what is a government
program'. The problem has practical conse-
quences for the design of policies and pro-
grams but, contradictorily, it is so common



and chronic that it is treated as an irrelevant
and deliberately neglected issue by policymak-
ers. The proverb whispering that “there is no
problem if there is no solution” rides again,
but in fact, it is a kind of manufacturing defect
waiting for a recall. Accidents are waiting.

Over the past five years, | have tried to
understand this problem in depth by interact-
ing with hundreds of government officials,
managers, analysts and advisers, from the most
different areas and careers of the public ser-
vice, civil and military. As a researcher at the
Brazilian Institute for Applied Economic Re-
search (Ipea), I interviewed those policymak-
ers in workshops, seminars, as an observer or
meeting moderator®. These interviews sought
to analyze how policies and programs emerged
and were designed.

I also developed a very simple experi-
ment in several courses, such as Public Policy
Analysis; Program Evaluation; Strategic Plan-
ning; Actor Mapping and Agenda Tracking;
Governance and Management, to assess the
easiness or the difficulty of each one of these
public servants in identifying and distinguish-
ing a policy from a program.

The exercise consisted straightforward
of asking each public servant to choose a pol-
icy or program to be analyzed throughout the
course and to begin by saying what policy is-
sue the case was referring to. Course students
often used to expose their doubts asking ques-
tions like: “Can I consider this case as a policy
or a program?”

It was common also receiving respons-
es that scrambled policies, programs, and pub-
lic policy instruments together. The same case
was sometimes referred to as a policy, some-
times as a program by policymakers equally in-
volved in their implementation. Those mistakes
came from people from the most diverse back-
grounds — veterans or newcomers in the public
service; of the board or commissioned staff -
some of whom have been in charge of" decision

making, coordination, or advisory staff.

Some of the interviewed suggested cas-
es that were not even institutionalized. Some
guessed policies were abstractions sprouting
from a need felt by the respondent, comparable
to fictional characters looking for a plot. “This
policy doesn’t exist, but it should!” — as one of
the interviewed persons has answered.

[t was possible to understand, with in-
terviews and the experiment in course exercis-
es, that public servants were taught to live in a
Babel, without paying too much attention to it.
Instead, they reproduce it continuously.

A classic example of this Babel is that
one of the oldest and most famous “definitions”
of what a policy is, in fact, is an empty concept,
a deliberate undefinition. In a play on words
that said everything without clarifying any-
thing, Thomas Dye stated that “public policy is
whatever governments choose to do or not to
do” (Dye, 1972: 2).

Dye confesses that his book frankly “dis-
courages elaborate academic discussions of the
definition of public policy — we say simply that
public policy is whatever governments choose
to do or not to do” (Dye, 1972: 13). He also stat-
ed that policies and programs should be taken
as synonyms, with mere differences in scale. De-
spite that, to this day, many of the handbooks
that “explain” what policies are not only reprise
the concept offered by Dye but consider it one
of the best, simplest, and most well-targeted
of all (Peters and Zittoun, 2016.; Howlett and
Cashore, 2014; Cairney, 2012).

However, the low assertiveness to define
distinctions and to sew the relationship between
policies and programs, in a structured and bet-
ter-equipped way, goes beyond conceptual in-
consistency. It is common for many policies and
government programs to emerge as described
by the “garbage can model” (March and Olsen,
1972), that is, solutions in search of a problem,
and not policies and programs in which prob-
lems guide the building of solutions.

The garbage can model has become a

standard not exactly with this uninviting gift
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packaging but under the euphemism of “best
practices”.

Although “best practices” are very rich
and inspiring examples, they bring with them
some typical problems. One of them is their
lack of systematization. Many of its records
are focused on achievements, not on the policy
formulation, design, planning, and implemen-
tation process. These achievements gain fame
based on news, fragmented reports, and the ex-
change of n loco experiences.

Solutions based on supposed “best prac-
tices” are options assumed by decision-makers
and managers with a serious selection bias. Ex-
periences that have had good results in one state
or municipality do not necessarily serve anoth-
er if the problems and the context variables are
very different. They are offered as shelf prod-
ucts from international “models”, but socioeco-
nomic and political-institutional differences are
abysmal. To begin with, the long-term financ-
ing capacity of these solutions is very different.

“Best practices” are prototyped one-fits-
all solutions, “prét-a-porter” style, and not pro-
grams that have been properly tested and eval-
uated. They are partial responses that are far
from being integrated solutions. They are fo-
cused on short-term successful novelties and
peculiar experiences that are not related to dif-
ferent cases, even when the same problems are
under different circumstances and have distinct
causes.

Anyway, to incorporate “best practices”
novelties, the usual solution is to create more
costs of governance and management struc-
tures and to demand more budget, thus open-
ing the range of “best practices” to be hired
from the shelves.

“Best practices” are piling up and stim-
ulating overlaps, contradictions, and such a
widespread of the supposed solutions that
make the programs much more fragmented
than they already were. Worse, they create a

range of projects and activities disconnected

from the central problems, which means, un-
plugged from policies.

The image of the patchwork is recur-
rent in the reports both of those who formulate
policies and those who implement government
programs. They both complain about high co-
ordination costs, uncertainties, ambiguities,
and clashing of jurisdictions, either between
different agencies or within units of the same
agency.

In the end, the solution becomes part of
the problem and the Babel is now reverberating
through a maze of programs, agencies, man-
agement units, administration requirements,

regulations, unmet needs, and frustrations.

How to get out of the impasse?

The appropriate option to overcome this
situation is, according to the essential recommen-
dation of Carol Weiss, the use of “the methods
of research to make the judging process more
systematic and accurate” (Weiss, 1988: 4). This
ballast is necessary to induce evidence-based pol-
icies, supported by theory, and adhering to trans-
parent criteria that make sense.

The issue is a little more complex when
it is found that robust alternatives demand poli-
cymakers to be able to deal with the policy is-
sues in a more structured and well-equipped
manner, in their theoretical, methodological,
and technical tools.

A stable bureaucracy qualified in ex-
ante analysis® and policy design, attentive to
the principles of equity, transparency, respon-
siveness, and also supported by a more refined
and purposeful relationship with the internal and
external control systems (when they are aligned
in the same direction), would favor rationality
that would serve as a kind of checks and bal-
ances, with some virtuous resistance to the vi-
cious circle of shelf “solutions” ordered and
sold as elixirs.

Even more challenging is to make the re-

lationship between politicians and bureaucrats




minimally assertive. The secular Weberian di-
lemma (Weber, 1999) between the ethics of
conviction and the ethics of responsibility, re-
designed as that of a “government of strang-
ers” (Heclo, 1977), remains intact and impor-
tant (Carpenter, 2001; Maranto, 2005). While
politicians are the guardians of policy beliefs,
bureaucrats are guardians of policy responsi-
bility. They live separate worlds, with different
grammar, timing, and emergencies.

How to overcome the impasse? With sci-
ence-based references also friendly formulat-
ed to design policies and programs that make
sense to policymakers. With the use of stra-
tegic planning as a process of dialogue, bar-
gain, and transparency between organizations
and the public, and not mere bureaucratic pro-
gramming. Overcome the impasse involves tar-
geting objectives more directly related to the
public. There are policies and programs that
even today assume that their deliveries refer to
things, not to people.

These requirements may be of interest
to politicians, bureaucrats, and certainly the
public. Besides, it can show who does not have
or does not survive such advances, as better-de-
fined goals and more accurate goals to deliver

products, results, and impacts.

What policy and government
programs are? Theory answers

Any theory is an explanation of the
evolving behavior of a problem. In addition to
explaining the past, a theory assumes an ex-
pectation of feasible results to be anticipated in
similar circumstances.

Theory is essential to find an explana-
tion about public policy problems. Even more
to find better-adjusted solutions. This possibil-
ity is only effectively accomplished at the level
of programs and, more precisely, in actions and
projects — therefore, at management (at the tac-

tical-operational level).

It is assumed that, under certain circum-
stances and through a logical sequencing of
inputs and processes, it is possible to estimate
product targets, results, and impacts that make
the policy objectives viable. The circuit that
opens with the strategy only closes with long-
term impacts. This is called a program theory.

The genesis of this approach draws on
improved theories, methodologies, and tech-
niques in a learning process that goes back,
among others, to the application of systems
theory to politics (Easton, 1953), the accu-
mulation of knowledge acquired by the epis-
temic community in evaluation (Vedung, 1997,
Weiss, 1998), the Objectives-Oriented Project
Planning (Ziel-Orientierte Projekt Planung
— ZOPP), the situational strategic planning -
PES (Matus, 2007), and the use of logical mod-
els (Cassiolato e Gueresi, 2015; Newcomer,
Hatry, and Wholey, 2015; Weiss, 1998).

Thereafter, the use of program theory
in policy design was consolidated among this
community of experts in evaluation (Weiss,
1998; Vedung, 1997; Cassiolato and Gueresi,
2015; Newcomer, Hatry and Wholey, 2015;
Ferreira, Cassiolato, and Gonzalez, 2015; Bra-
sil, 2018).

Like any other theory, it is assumed that
a program theory is based on a formulation and
method of analysis based on evidence submit-
ted to public scrutiny, with the support of a
community of experts from within and outside
governments.

‘When using such a reference, one takes
advantage of the expertise developed by sev-
eral areas of analysis and evaluation. Most im-
portantly, the commitment is such that policies
and programs are born with transparency, and
to be systematically monitored and evaluated
(Garcia, 2015; Cardoso, 2015).

Despite the origin and common use of
this tool, one of the challenges is to break the
divorce that occurred between the fields of ez-

ante analysis, ex-post evaluation, and strategic
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planning, except among multidisciplinary
teams that work together (as in Ipea®).

The basis of the design is the precise
identification of a central public policy prob-
lem and the problems that are its root causes.
While this finding is relatively trivial, doing so
is not a simple matter. The integration of ap-
proaches is crucial.

The difficulty in identifying a central prob-
lem and the public directly associated with it is
the key to the “manufacturing defect.” of policies
and programs. When this elementary definition
is neglected, amateurism or oft-the-shelf solu-
tions present themselves as bad substitutes.

The basis for defining a central problem
is the explanation of its logic and the styliza-
tion of its causes and consequences. This prob-
lem is explained by causes that are obviously
prior to it and implies consequences that would
not exist if it was not, in fact, a central problem.

As Matus points out, the explanatory
moment is not a mere diagnosis (Matus, 2007;
Matus, 1993; Matus, 1989). It is a logical exer-
cise that reveals not only features (a list) but the
cause-consequence chain of a problem.

A public policy is born from the confron-
tation between the logic of a deciphered prob-
lem and the deliberate purpose of a planning
actor who has the capacity and authority to act
on that problem.

Strategic definitions elect problems and
make treatment choices (“bets”) on a hierarchi-
cal set of causes (Matus, 2007; De Toni, Salerno
e Bertini, 2008). When attacked at these critical
points, the central problem will undergo changes,
being mitigated or overcome in its harmful conse-
quences. In this case, the program theory is cor-
rect. If it didn'’t, either the theory is wrong or the

program was not implemented correctly.

At long last, a theoretically grounded
concept
With such a theoretical-methodological

apparatus, it is possible to build up a clearer

distinction between policies and programs.

Policy can then be conceptualized as:

An institutionalized proposal to solve a cen-

tral problem, guided by a conception.

We can call this conception a theory
when it is based on a logical explanation; when
it can link explanatory causes and their conse-
quences. Program theory explains the reason
for a central problem and answers what kind of
solution will change it.

To state that the solution has to be insti-
tutionalized is more accurate than saying that
policy is something that a government chooses
to do or not to do. Policy is established before
doing. It precedes the action. Policy is born as a
rule, first of all as a conception that will shape
the rules that will define a plan and a course of
action. Policy is born ex-ante.

Institutionalization is an essential con-
cept for the definition of policy also because
this process pervades different jurisdictions (as
the Legislative and the Judicial one). After all,
institutionalizing policy requires (in democra-
cies, obviously) legislative approval and judicial
acquiescence regarding policy and program
rules.

Defined from a strategy, that is, through
the choice of crucial problems to be tackled si-
multaneously or according to a hierarchy, poli-
cies are implemented through programs.

Program is, precisely:

The given solution to each of the causal
problems that explains a central problem in
policy and which were deemed crucial by a
strategy designed to surround, to face, and

to overcome it.

One policy is usually implemented by
more than one program. After all, some causes
run in their own lanes and need to be worked in
parallel with other ones. Public policy problems

are generally complex and multi-causal. They




are hardly standalone causes of problems that
can be solved in a serial way”.

Then, there are no policies without pro-
grams and vice versa, but the understanding
of the relationship that several programs have
with the same central problem is the key to the
design of integrated policies. They can only be
integrated if they are linked by the programs.

Policy is the macro environment of the
solution. It is where a broader vision is required,
which aims at effectiveness (impacts). That is why
policies are solutions whose maturation demands
continuity in the long run, since they are born
associated with a central macro-problem whose
overcoming demands much more time.

The programs are the microenvironment
where solutions grow. They are the space for de-
tailing if it is possible, with greater refinement, to
focus on the public target, to estimate resources,
to choose indicators, and to set goals.

Program goals mean the expectations
of changing indicators, in due time, delivering
products (short term), results (medium-term),
and impacts (long term). Once again, it is pro-
gram theory that presides the goal-formulation
and the respective indicators-selection.

The programs make a central problem
of a policy becomes manageable. They are bat-
tlefronts that work on smaller parts of a big
problem. What is expected from a comprehen-
sive and, at the same time, coherent, efficient,
and effective policy is that these fronts, which
run in parallel, produce synergistic and inte-

grated results ahead, in the long term.

A basic criterion for ex-ante analysis

The failure in distinguishing policies
and programs generates a spiral of conse-
quences. It is the first of many policy prob-
lems that will be born fragmented, with
nebulous, redundant, inefficient, and inef-
tective programs, badly designed.

A more assertive approach could give

a new meaning, for example, to multi-annual

plans. Multi-annual plans (as the Brazilian
PPA) could be instruments for defining gov-
ernment policies (and not standalone sectorial
policies from State ministries), with multi-sec-
toral objectives to overcome macro-problems,
and associated with the national strategy for
economic and social development (in Brazil,
this national strategy, called Endes, is expected
to extend over a twelve-year horizon).

Thus, policies to reduce inequality, re-
gional development, social promotion, job and
income generation, child and adolescent pro-
tection, regional integration, among others
constitutionalized objectives and principles of
the Republic (in Brazil, for example), are com-
mon to all the areas. They supposedly should
surpass more than one government, register-
ing themselves as objectives of the State, and
not of one single government.

The use of a concatenated methodology
would contribute to better tie the relationship
between long and medium terms macro-priori-
ties of each government, filling one of the gaps
that have been pointed out as critical in gov-
ernment strategic planning (Couto e Cardoso,
2018).

The programs, in turn, would be the
product par excellence of the ministries. They
would vary according to the priorities of each
government, but their design should include
and update multiannual goals related to mac-
ro objectives, with the forecast of intermediate
deliveries (4 years) capable of measuring the
execution and effectiveness of medium-term
planning and the consistency of the national
long-term strategy.

Greater clarity in the relationship be-
tween policies and programs would also
help to bury the debate that mistakenly op-
poses universalization and focused-designed
policies. As a matter of fact, there is no fo-
cused-designed policy (Lassance, 2020). Fo-
cusing is always a contingent and strategic

choice made by programs to define a specific

What is a palicy, and what is a government program?

A simple question with no clear answer, until now
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or prioritized public, given the difficulty of
having a broader scope, at least immediately.

On one hand, programs are more likely
to be focused because they focus attention on
different and specific causes of a macro prob-
lem. On the other hand, policies are expect-
ed to be comprehensive just to bring distinct
(focused) publics together under a universal-
ist umbrella. Thus, focusing on a program
does not undo the universal character of a
policy, as seen in health, education, and social
assistance public systems.

Another possible difficulty to be over-
come or at least mitigated is the famous bad
definition among the strategic, tactical, and op-
erational fields. Amid the ambiguity, the “stra-
tegic” became such a trivialized concept that
today it is another empty and useless concept.

Strictly speaking, when following a
program theory, the strategic level is for-
mulated at the policy level. Therefore, it
concerns a central and multi-causal prob-
lem. The programs are, although they re-
sult from a strategic decision (strategy jus-
tifies or not the existence of a program),
the field of tactics, that is, of mobilization,
training, sequencing and monitoring of
processes, budget programming, and eval-
uation of results.

The operational field, finally, occurs
at the level of actions (activities or proj-
ects), at the dimension of management.
It concerns the use of inputs, with flows
(processes) oriented to optimize results
(Lassance, 2015: 41).

These logical separatrices, if adopted,
would improve governance and give manage-
ment more autonomy, and also would delimi-
tate the spheres of accountability. Top man-
agement should dedicate itself exclusively
to politics, policy governance (not program
governance), and to demand transparency

and results, giving autonomy, and providing

the conditions so that programs can be cre-
ated and implemented.

The role of presidents, ministers, gov-
ernors, and mayors is to make decisions and
to convince other crucial actors, outside their
organization, from other governments and
other branches, to align their preferences and
expectations in the same direction.

Managers would take care of program
governance. They would be tasked with plan-
ning, assembling, and commanding them.
They should meet strategic requirements,
but with a due delegation and the manager’s
commitment to returning results accord-
ingly agreed. Finally, those responsible for
municipalities and state-owned companies
would make it possible to deliver products
and services.

The absence of a clear delegation
strictly respecting these differences in gov-
ernance roles is a gap that hinders not only
the improvement of the design of policies
and programs. It affects the entire gover-
nance chain, confuses, and strains the re-
and bu-

reaucrats. It introduces inefficiencies. It

lationship between politicians

compromises the ability for public service
to be carefully evaluated.

In short, in this article, I proposed a
new approach to policy and government pro-
gram design as a basic criterion for ex-ante
analysis®. From politicians and policy formu-
lators to managers and street-level bureau-
crats, ex-ante analysis can contribute to mak-
ing latent incongruencies more glaring and
evident.

Failures of this type can be easily and
early detected by exr-ante analysis, even be-
fore any program takes its first step. Start-
ing by asking what public policy is creating
which programs are a good way to find out if
there is something solid or only a mirage that

melts in the air.
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Notes

1 The writing of this article follows guidelines for better accessibility and plain language. I thank Anna Paula
Feminella, from the Brazilian School of Public Administration (Enap), for the guidance given in this regard.
Leandro Freitas Couto, Helder Rogério Sant’Ana Ferreira and Gabriele Oliveira Lassance kindly helped me to
review and improve the first draft. They have no responsibility or liability for any errors or omissions.

2 The summary of interviews on policy and government programs topic is at https://bit.ly/31AqPJq

8 Eux ante analysis is one that precedes implementation. More than that, it is the analysis that questions
whether the intervention itself is necessary and beneficial to the solution of a public problem. Therefore, it
may or may not include policy design.

4 One example of this perspective of integrating approaches is in the work carried out by researchers as
Martha Cassiolato and Ronaldo Garcia, from Ipea. These works have been applied to various government
agencies for decades. Some of the results of these studies, carried out with researchers with whom
Cassiolato and Garcia gathered and shared their learning, are cited in this article.

5 The analogy between serial and parallel circuits in public policies was set by Herbert Simon e Allen
Newell, 1970.

6 This article was discussed with some of those who were responsible by the Executive Order
9.191/2017 (Brazil, 2017) which now obliges Brazilian policy makers to offer ex ante analysis to policy and
program design.
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