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PREZADO LEITOR,

E com grande satisfacéo que lhes apresento a
Edicdo 153 da Revista do TCU. Nestas pagi-
nas, contamos com a participacao do Procu-
rador-Geral da Republica, Doutor Paulo Gonet
Branco. Ele explica, na entrevista, as metas
prioritarias de sua gestao.

Na coluna Destaques, abordamos um tema de
grande relevancia para o Controle Externo bra-
sileiro: a escolha do Tribunal de Contas da Uniéo
para compor o Conselho de Auditores da Or-
ganizacao das Nacdes Unidas (ONU), no perio-
do de julho de 2024 a junho de 2030. Estamos
prestes a iniciar esta nova e desafiadora misséo,
que sera um divisor de aguas para o TCU, espe-
cialmente em matéria de atuacao internacional.

A seguir, convido o caro leitor a visitar a coluna
Opinido, ilustrada por artigo de llana Trombka, Di-
retora-Geral do Senado e doutora em Administra-
céo de Empresas pela Fundacao Getulio Vargas
de Séo Paulo (FGV-SP). llana fala sobre o panora-
ma da inovacao e do intraempreendedorismo no
setor publico, assunto que foi tema de sua tese.

Adentrando mais nessa primeira tematica, a
secao Inovacéo traz texto que discorre sobre a
utilizacao da inteligéncia artificial (IA), no a&mbi-
to do TCU, para otimizar nossas operagdes de
auditoria e atividades administrativas.

Por sua vez, a Jurisprudéncia comentada
aponta decisdes da relatoria do Ministro Wal-
ton Alencar. Na primeira decisao, o TCU rea-
firmou a ilegalidade das exigéncias previstas
na Resolucao Normativa Antag n° 1/2015 para
o afretamento de embarcagdes estrangeiras,
por estarem em desconformidade com a Lei
n° 9.432/1997. Na segunda, foi analisado pro-

Bruno Dantas

Presidente do Tribunal de Contas da Uni&do e

jeto de ato normativo que alterou a Resolugao-
TCU n° 344/2022, a qual regulamenta a pres-
cricao para o exercicio das pretensdes punitiva
e de ressarcimento no ambito do TCU.

Outras duas decisoes, de relatoria do Ministro
Benjamin Zymler, sao destacadas na edicdo. A
primeira autoriza a assinatura de um Termo de
Autocomposicdo com a Agéncia Nacional de
Energia Elétrica (Aneel) e com concessionaria
de energia, em primeiro processo de Solici-
tagéo de Solugcdo Consensual analisado pelo
Plenario. A segunda decisao refere-se a pro-
cesso de Solicitagdo de Solucao Consensual,
autorizando a modificagdo de valores e forma
de fornecimento prevista em contrato de ener-
gia de reserva, em prol da economia de R$
224 milhdes nas tarifas de luz.

Temos, ainda, artigos selecionados que en-
riguecem esta edicdo, nas areas tematicas
contempladas pela Revista do TCU: Controle
Externo, Administracao Publica, Direito Pu-
blico, Contabilidade, Financas e Auditoria no
ambito estatal.

Ressalto que a edicdo 153 da Revista do TCU
inaugura a utilizagéo, nos artigos cientificos, do
identificador DOI (Digital Object Identifier), que
facilita o registro e a localizagdo das publica-
¢des online.

Convido todos a desfrutarem da leitura desta
edicéo. E renovo o convite para que participem
da Revista do TCU, contribuindo com artigos
e pareceres, compartilhando os contetdos pu-
blicados e dando sugestdes.

Boa leitural

Supervisor do Conselho Editorial da Revista do TCU

Janeiro - Junho | 2024
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Metas prioritarias da nova gestao da
Procuradoria-Geral da Republica

Entrevista com o Procurador-Geral da Republica
PAULO GONET

Paulo Gustavo Gonet Branco

Formado em Direito pela Universidade de Brasilia, mestre em Direitos Humanos
Internacionais pela Universidade de Essex, no Reino Unido, e doutor em Direito pela
UnB. Ingressou no Ministério Publico Federal em 1987 e, em 2012, foi promovido ao
cargo de subprocurador-geral da Republica. Atuou como

diretor-geral da Escola Superior do Ministério Publico da Uniao entre 2020 e 2021;
como vice-procurador-geral eleitoral, de julho de 2021 a setembro de 2023; e como
procurador-geral eleitoral interino entre setembro e dezembro de 2023. E professor
universitario ha mais de 35 anos, com diversas publicagdes e artigos juridicos, em
especial em Direito Constitucional, versando sobre temas relacionados a direitos
fundamentais, controle de constitucionalidade e estrutura do Estado.

Janeiro - Junho | 2024 5



">
<

>
>

[Revista TCU] Com base na agenda institucional estabelecida para sua gestao de dois anos,
quais sdo suas prioridades como Procurador-Geral da Republica?

[Paulo Gonet] Quando assumi a Procuradoria-Geral da Republica, assumi também a
presidéncia do Conselho Nacional do Ministério Publico e defini duas prioridades essenciais
como metas para este biénio.

A primeira é o combate as organizagdes criminosas, porgue nao ha nenhum mal que seja mais
pernicioso para o Estado democratico de direito do que a convivéncia com a pretensao de um
Estado paralelo, ou de um poder armado paralelo que n&o tenha compromisso com os valores da
dignidade da pessoa humana, e, tampouco com as aspiragdes democraticas do povo brasileiro.
Noés temos que tomar cuidado com as organizagdes criminosas porque elas tendem a expansao,
a assumir cada vez mais um papel que é concorrente com o Estado. Elas, sobretudo, rompem
com o monopodlio da forga bruta do Estado e colocam as armas e a violéncia em beneficio do
crime, da destruicdo, do mal, do descaso com as necessidades e com a dignidade da pessoa
humana. Essa € uma meta que todos os poderes publicos tém a obrigacéo de assumir como
objeto de combate e, por isso, eu a propus tanto para o Conselho Nacional do Ministério Publico,
onde obtive uma adesao entusiastica de todos os integrantes, como para o Conselho Nacional
dos Procuradores-Gerais de Justica de todas as 27 unidades da Federacao, para que nos
concentrassemos 0s N0ssos esforgos nessa questao.

Importante frisar que a organizacao criminosa nao ¢ direcionada apenas para o trafico de
entorpecentes, mas também para o trafico de pessoas, de bens ecologicamente valiosos, e para
o tréfico de armas. Os meios que sao utilizados com vistas a beneficiar e propiciar a riqueza

final para essas organizacdes criminosas tém que ser descobertos e atalhados prontamente

com o maximo de eficiéncia. Entéo, dentro dessa meta, nés estamos fazendo contatos com

0s varios 6rgaos que compodem a estrutura do poder publico, como o Ministério da Justica, a
Policia Federal, todos os organismos do Ministério Publico, e também contamos com a expertise
extraordinaria do Tribunal de Contas da Uniao para que, unidos, possamos ter éxito nessa diretriz.

A segunda meta, intimamente relacionada a primeira, € a protecéo da infancia e da juventude,
porque se nGs Nao produzirmos um ambiente propicio para que as crian¢as e 0s jovens tenham
a perspectiva de uma vida autbnoma, de uma vida correta, de uma vida digna, serao eles alvos
faceis a captura das empresas criminosas. N6s temos que propiciar-lhes condicdes para que
possam nao so6 subsistir, mas também desenvolver suas personalidades de um modo condigno.
J& estamos empreendendo um grande esforco para desobstruir as barreiras burocraticas

a construcao de creches. Estamos movimentando toda a nossa energia, até mesmo em
companhia do Conselho Nacional de Justica, para que sejam abertas vagas nas creches, de
modo que as criangas nao figuem soltas nas ruas enquanto seus pais estiverem ausentes do lar
garantindo o sustento da familia com o seu trabalho.

Essas sdo duas metas que me parecem bastante importantes.
[Revista TCU] Além das propostas de combate a corrup¢ao e as organizacdes criminosas, no

que diz respeito aos direitos coletivos e individuais previstos na Constituicao, ha alguma outra
proposta a ser aplicada para que esses direitos sejam assegurados?

Revista TCU
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[Paulo Gonet] Além das duas metas acima citadas (combate a corrupcao e as organizacdes
criminosas), incumbe ao Ministério Publico tutelar e fomentar véarios outros direitos previstos na
Constituicao. Essa é uma tarefa tipica dos poderes publicos no Estado democratico de direito.
Os direitos fundamentais n&o se exaurem apenas na garantia da seguranca publica. Envolvem,
igualmente, uma série de liberdades e uma série de pretensdes de acéo dos poderes publicos.

Dessa forma, temos que compreender a esséncia desses direitos fundamentais e protegé-los
sempre que estiverem sendo distinguidos de um modo discriminatério pelos atores da sociedade
civil. Também temos que atuar no sentido de promover esses direitos fundamentais e de abrir
espago para que eles floresgcam substancialmente. O que nds devemos ter sempre em mira é a
necessidade de garantir ao méaximo a dignidade da pessoa humana em todas as ocasides.

[Revista TCU] Considerando os desafios com a comunicagdo antidemocratica, especialmente
no que tange a disseminacéo de noticias falsas, como o Ministério Publico Federal esta
abordando essa questao dentro do contexto da liberdade de imprensa e de expressao e quais
planos estratégicos tém sido adotados para combater a desinformacéao e proteger os principios
democraticos?

[Paulo Gonet] Esse tema da liberdade de expresséo e da liberdade de imprensa tem que ser
visto de uma forma realmente consistente e responsavel. Nao existe nenhum direito fundamental
absoluto, nem mesmo o direito a vida, pois este, embora prioritario, podera sofrer restricbes no
seu ambito de protecao nos casos de colisdo com outro direito fundamental. Mas o que importa
€ que a liberdade de expressao e a liberdade de imprensa nao séo direitos absolutos no Brasil

e em todo o mundo. Embora haja maior ou menor flexibilidade para a ponderacéo favoravel a
liberdade de expressao de um pais para outro, o fato &€ que sempre se reconhece que existem

w»» » Nos temos que
tomar cuidado com as
organizacdes criminosas
porque elas tendem a
expansao, a assumir
cada vez mais um papel
qQue é concorrente com

o Estado. « <
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limites a plenitude da liberdade de expressao, pelo menos aquele limite basico que impede que
alguém grite “fogo” no teatro sem que haja incéndio.

Isso significa que o nucleo essencial de cada direito fundamental tem que ser descoberto a
partir do contato com outros direitos fundamentais ou outros valores constitucionais, como a
seguranca nacional e o prestigio das instituicdes democraticas. Ataques, sobretudo aqueles
formulados em termos de fake news direcionadas as instituicbes democraticas ou aos seus
integrantes, repercutem na imagem das proprias instituicdes que sao a verdadeira mira dos
autores. Por isso, esses ataques tém que ser coibidos com a forga do Estado democratico e,
portanto, dentro do que a lei permite e estabelece. Essa € uma fungéo essencial do Ministério
Publico que seré levada a cabo com toda a diligéncia durante a minha gestao.

[Revista TCU] Quais sdo suas perspectivas para o futuro da sustentabilidade no Brasil e como
o Ministério Publico, em sua agenda institucional, contribuira com a implementacéo efetiva de
medidas sustentaveis no contexto legal e institucional do Brasil?

[Paulo Gonet] Todas as competéncias do Ministério Publico estardo direcionadas para o
desempenho das competéncias, atribuicoes que Ihe sdo inerentes, como as de ordem penal,

as acdes de investigacdo de ordem civel, as agdes de improbidade, as acdes civeis que visam
impelir os outros poderes a realizarem suas funcoes precipuas. Iremos desempenhar todas essas
atribuicdes com 0 maximo de responsabilidade. Nao cabe ao Ministério Publico se colocar no
lugar do agente politico, daquele que foi eleito para tomar decisées em nome do povo. O que nés
podemos fazer € acompanhar o modo como as deliberacdes estdo sendo tomadas para verificar
se formalmente elas estédo de acordo com a Constituicao. E nao adianta, por exemplo, que

um estado-membro atue ou pretenda atuar em uma area que, de acordo com a Constituicao,
caiba a Unido. N6s estamos atentos a verificar se, pelo viés formal, as decisdes politicas estao
sendo tomadas de acordo com a Constituicao e, depois disso, apurar se essas decisdes estao
substancialmente em harmonia com os preceitos da Constituicao.

O respeito a autonomia, o respeito a independéncia dos outros 6rgaos e dos outros poderes
consiste, exatamente, em termos consciéncia dos limites dos nossos poderes. N6s nao podemos
nos valer das nossas atribuicdes com desvio de finalidade. Esse desvio de finalidade aconteceria
se o Ministério Publico viesse a querer assumir uma fungao que é propria de outros 6rgaos, das
pessoas, das instituicdes formadas por agentes que foram escolhidos diretamente pelo povo para
essa atribuicao.

Noés atuamos no limite do rigor técnico e nao com a finalidade de fazer proselitismo ou de agradar
ou captar a simpatia da populacdo. O Ministério Publico, da mesma forma que o Poder Judiciario
e o proprio Tribunal de Contas da Uniao, exerce uma fungcao contramajoritaria, porque a ele foi
entregue a atribuicdo de censurar atos que tenham sido realizados em desacordo com as leis e
em desacordo com a Constituicao, mesmo que esses atos tenham sido aprovados por pessoas
que detém, no espaco politico, legitimidade democratica para tomar certas decisdes, ja que
foram escolhidas pelo povo. Assim, conhecer os limites das nossas atribuicdes e saber qual € a
extenséo da discricionariedade politica das deliberacdes dos poderes € da maior importancia,
pOis isSO assegura uma boa convivéncia entre os poderes. O Ministério Publico nao pode atuar
para atacar alguém por uma posicéo partidaria.
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A inovacao e o
intraempreendedorismo

no setor publico

Pequenas experimentacdes que podem
levar a uma grande solucao

Innovation and intrapreneurship in the public sector
Small experiments that can lead to big solutions

llana Trombka

Diretora-Geral do Senado Federal desde 2015 e servidora publica ha 26 anos. Doutora em Administracéo
de Empresas pela EAESP-FGV e mestre em Comunicagéo Social pela PUCRS. Integrante do Conselho de
Administracéo da Caixa Seguridade, cofundadora da Frente Parlamentar do Programa Antéartico Brasileiro e
do Grupo Mulheres do Brasil, secao Distrito Federal.

Lattes: http:/lattes.cnpq.br/4520448789948613

E-mail: trombka@senado.leg.br
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4" A inovacéo e o intraempreendedorismo no setor publico: Pequenas experimentacdes que podem levar a uma grande solugcdo

10

1. INTRODUGCAO

Um estudo publicado no final de 2021, pelo World Inequality Lab' (Laboratério das Desigualdades
Mundiais), que integra a Escola de Economia de Paris, mostra dados que colocam o Brasil entre
0s paises com maior desigualdade mundial. Segundo esse relatério, em nosso pais os 10% mais
ricos ganham quase 59% da renda nacional total, os 50% mais pobres ganham 29 vezes menos do
que os 10% mais ricos, a metade mais pobre no Brasil possui menos de 1% da riqueza do pais e o
1% mais rico possui quase a metade da fortuna patrimonial brasileira. Essas informacoes retratam
uma realidade que obriga o Estado e seus gestores a acdes inovadoras diante de um problema
conhecido e de dificil solugao, agravado com a recente pandemia de covid-19, que abalou o ja
sensivel equilibrio social de combate a pobreza e de incluséo social. Afinal, velhos problemas
enfrentados com as mesmas estratégias nao trardo novos resultados e urge o estudo da aplicagcao
da inovagéo e do intraempreendedorismo na esfera publica como instrumentos necessarios para
que se colham melhores resultados para as questoes sociais no Brasil.

Se, por um lado, as iniciativas intraempreendedoras e inovadoras podem ser rechagcadas por
uma burocracia conservadora e amedrontada pela rigidez das normas publicas e dos 6rgaos

de controle, fortalecendo o movimento do “apagéo das canetas”, lembrado por Dantas (2018)
quando diz que a hipertrofia do controle gera a infantilizagcdo da gestao publica; por outro, forma-
se um pensamento critico que apoia a necessidade delas. O mesmo autor adverte sobre o que
0 jurista argentino José Roberto Dromi apelidou de cddigo do fracasso na administracéo publica:
“Art. 1° nao pode; Art. 2° em caso de duvida, abstenha-se; Art. 3% se é urgente, espere; Art. 4°:
sempre é mais prudente ndo fazer nada” e finaliza advertindo que o Brasil precisa revogar esse
codigo urgentemente. Por fim, é necessario lembrar Drucker (1987): “A inovacao sempre significa
um risco. Qualquer atividade econémica é de alto risco e nao inovar € muito mais arriscado do
que construir o futuro”.

2 INTRAEMPREENDEDORISMO E INOVAGAO APLICADOS
AO SERVIGO PUBLICO

O estudo do intraempreendedorismo aplicado ao Servigco Publico € recente e escasso. Seu
estimulo deve-se as teorias da nova administragao publica, que incentiva a criatividade e

a inovacao ao promover uma mudanca na estratégia de geréncia, cuja énfase estava na
descentralizacao e na delegacao de autoridade (Pereira, 1997). No Brasil, essa escola foi inserida
na estrutura publica, especialmente por meio da chamada Nova Reforma, de 1995, marco
inicial do modelo gerencial na estrutura do Estado. Disso decorre o processo de modernizagéo
nas instituicdes publicas, associado a nogcdes comportamentais e gerenciais que trazem consigo
conceitos e praticas até entao restritas as organizacdes empresariais privadas, como o foco no
empreendedorismo e com o objetivo de afastar o Estado de praticas patrimonialistas por meio de
uma gestao baseada em resultados (Valadares; Emmendoerfer, 2015).

Apesar do notdério avanco que representou para a eficiéncia e a efetividade da Administracao
Publica, esse modelo nao obrigatoriamente aproximou a estrutura governamental da cidadania,

1 Disponivel em: https://www.bbc.com/portuguese/brasil-59557761. Acesso em: 2 mar. 2024.
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e disso resultam as principais criticas a ele dirigidas. Paula (2005) destaca que a literatura
especializada permite encontrar as seguintes limitacdes no modelo de administracao publica
gerencial: 1) a formagao de uma nova burocracia e a centralizacao do poder nas instancias
executivas; 2) a inadequacao da utilizacao no setor publico das técnicas e praticas advindas

do setor privado; 3) dificuldade em lidar com a complexidade dos sistemas administrativos

e a dimensao sociopolitica da gestao; e 4) a incompatibilidade entre a ldgica gerencialista

e o interesse publico. A autora apresenta o conceito de administracao publica societal,

que procura desenvolver “formas de organizacéo e administracao do Estado que incluem a
participacao da sociedade, procurando construir uma gestao publica social” (Paula, 2005, p. 23).

Sem renunciar aos beneficios e ao amadurecimento ja alcangados, fica claro que ainda esta em
construgcao e experimentacao uma proposta prioritariamente voltada para o cidadao e de ampla
participacédo na construgéo e implantacao de politicas publicas, ou seja, um sistema hibrido de
gestao em que a ideia da coproducéo parece bastante adequada. A cocriagéo e coproducao
praticadas no setor publico, até mesmo de forma interativa com a sociedade civil, sao atividades
que se constituem em fontes férteis de inovagdes (Steinmueller, 2013).

O intraempreendedorismo no setor publico € aliado da aproximagéo da estrutura estatal com a
sociedade para a qual atua, uma vez que baliza sua agdo para a melhoria do atendimento do pleito
social com o objetivo de mitigar problemas governamentais e publicos, como as desigualdades
sociais. A qualidade dos servicos publicos pode crescer a medida que as formas tradicionais de
acao sao substituidas por outras mais eficientes e efetivas, que buscam atender a demandas
reprimidas ou melhorar a prestacao oferecida até aguele momento (Emmendoerfer, 2019). Pode
estar presente nas inovacdes tanto em processos organizacionais quanto em servicos e politicas
publicas. No primeiro caso, estimula iniciativas que visam a introdugao de novas formas ou a
revisao das formas ja existentes de realizacao ou organizacéo dos processos de trabalho, que
contribuam para o aprimoramento do desempenho do érgao e de seus servidores. Seu foco é a
propria organizacéo e seus colaboradores. No segundo caso, por sua vez, visa ao aprimoramento
dos servigos ja existentes ou a novas formas de prestagao dos servicos publicos que gerem
melhoria da qualidade, eficiéncia ou produtividade. Seu publico-alvo é o usuério externo ou outra
organizacao. No caso das politicas publicas, o foco sao iniciativas que objetivam uma nova forma
de ac&o do Poder Publico, no atendimento de uma demanda ou na resposta a um problema, com
fundamento na mobilizagéo de diferentes recursos (humanos, materiais, fisicos, administrativos e
financeiros) e de diferentes agentes — publicos, privados ou cidadaos — e que gerem impacto social.
Seu publico-alvo é o cidadao, e 0 que sera avaliado nao é o mérito da politica publica em si, mas os
elementos de inovacao que apresenta (Emmendoerfer, 2019).

Em relacao as escolas que preconizam as formas em que o intraempreendedorismo se associa
a estrutura publica, duas se destacam. A primeira construcao tedrica é o modelo estrutural, que
estuda a influéncia dos agentes no contexto da inovagéo e atribui centralidade a interacao do
intraempreendedor com a organizacdo. A segunda é o modelo contingencial, que acrescenta na
relacdo do modelo estrutural a figura do ambiente onde a organizacéo esta inserida e com a qual
interage (Osborne; Brown, 2005).

As organizacoes publicas caracterizam-se pelo seu grande porte, hierarquia e rigidez, o que
dificulta a formagao de objetivos compartilhados, além de terem menos liberdade de aplicacdo de
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recursos em iniciativas inovadoras (Souza; Takahashi, 2017). Segundo Valadares e Emmendoerfer
(2015), diferenciam-se das empresas privadas: 1) pela auséncia de mercados econdmicos e

suas pressoes de reducao de custos; 2) pela intensa influéncia de questdes politicas; 3) por
pressupostos como equidade, responsabilidade, franqueza, transparéncia e multiplicidade

de conflitos entre agentes (gestores); e 4) por gestores com menor autonomia de deciséo e
flexibilidade, menor incentivo e menores riscos ou recompensas. As organizacoes publicas

tém trés tipos de agentes que interferem na prestacao de seus servicos e definem suas acoes
estratégicas: os politicos que comandam o Estado, os servidores publicos (burocracia estatal) e a
cidadania, razéo e fim de sua existéncia.

Entre os principais dbices aos gestores empreendedores estao os processos extremamente
burocraticos, a forte intervengéo politica na Administragéo Publica e o sistema de punigéo relativo
a erros, motivos pelos quais frequentemente as agdes inovadoras tém como resultado erros e
insucessos (Silva, 2017, p. 117).

Em resposta a essas dificuldades, deve-se reconhecer que os empreendedores publicos podem
nao ser instigados a agir por prestigio e pelas possiveis recompensas financeiras, mas, sim, pelo
bem da coletividade, em virtude de suas fungdes administrativas terem sempre essa finalidade
(Teixeira et al., 2019). Johannisson (1998) conclui que quem empreende no setor publico é um
agente com principios sociais e com didlogo coletivizado, e essas caracteristicas incrementam

o espirito empreendedor (Teixeira et al., 2019). Pode-se dizer que esses individuos tém uma
motivacao interna (Georgellis; lossa; Tabvuma, 2011) que propicia melhor desempenho no Servico
Publico e uma contribuicao da iniciativa intraempreendedora na oferta de melhores servicos,
criando valor para a sociedade (Souza; Takahashi, 2017).

O empreendedor publico pode também distinguir-se por quatro caracteristicas: autonomia, visao
pessoal do futuro, sigilo e tomada de risco (Bellone; Goerl, 1992). Elas se combinam de forma

a conciliarem valores democraticos fundamentais como accountability, participacao cidada,
formulacéo de politicas transparentes e planejamento de longo prazo mediante a construgao

de coalizbes politicas para que a organizacao usufrua das oportunidades de melhoria. A atitude
do agente publico, entao, vai além daquela esperada de servidores publicos tradicionais. Sua
acao sera orientada pelo ethos da Administragdo Publica expresso nos onze principios basicos
previstos no art. 37 da Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB): legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade, eficiéncia, seguranca juridica, motivacao, ampla defesa
e do contraditério, indisponibilidade do interesse publico, supremacia do interesse publico e
continuidade do Servico Publico (Emmendoerfer, 2019).

Nos estudos de Valadares € Emmendoerfer (2015) e Morais, Valadares, Emmendoerfer e Tonelli (2015),
0 empreendedorismo no setor publico apresenta-se de diversas formas: 1) cultura empreendedora
dentro das organizacées publicas e em parcerias publico-privadas; 2) mediante politicas publicas

ou politica inovadora dentro do setor publico; e 3) criacao de empresas estatais. Em suas narrativas,
os intraempreendedores descreveram as diferentes condicdes ou desafios que estimularam suas
acdes, as quais se repartem em cinco grupos: 1) iniciativas provenientes do sistema politico, devidas

a um mandato eleitoral, a uma nova legislacéo ou a pressao de politica; 2) nova lideranca, de fora ou
de dentro da organizacéo; 3) uma crise, definida como uma falha ou problema previsto ou visivel ao
publico atual; 4) uma variedade de problemas, como lidar com restricdes de recursos, ser incapaz
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de coordenar politicas, de responder a um ambiente em mudanca, de atingir uma populacao-alvo ou
de atender a demanda de um programa; e 5) novas oportunidades, criadas por tecnologia ou outras
causas (Borins, 2000). Independentemente da motivacao inicial, as solucdes criativas para problemas
do setor publico sdo desenvolvidas com ferramentas como a cooperacao interorganizacional,

a reengenharia de processos, a tecnologia da informacao, o empoderamento do cidadéo e a
assisténcia do setor privado ou voluntario (Borins, 2000).

Entretanto, as dificuldades tipicas do primeiro setor sdo mola propulsora para que

caracteristicas distintas — ou, no minimo, complementares ao entendimento convencional do
intraempreendedorismo — estejam presentes quando se busca entender o fendbmeno da inovagao
no bojo das instituicdes do Estado. Mas, a despeito dessas barreiras e do fato de serem recentes
os estudos relativos ao intraempreendedorismo na esfera publica, constata-se um processo de
estimulo a inovacao e ao empreendedorismo, do qual surgem as oportunidades para a melhoria do
atendimento das necessidades sociais e para a formulagéo e a implantacao de politicas publicas.

Isso se comprova diante do grande numero de casos de alto impacto na vida do cidadao que
podem ser faciimente relatados — provavelmente, frutos da necessidade de melhor atender a
seu publico-alvo. Com o apoio de tecnologias, é possivel, desde longa data, observar o efeito
das inovagdes em beneficio da melhor prestacao de servicos a sociedade e para o fomento de
politicas publicas.

No ambito do Poder Legislativo, em resposta a pandemia de covid-19, foi criado o Sistema de
Deliberacao Remota (SDR) para possibilitar a continuidade do funcionamento do Legislativo em
meio ao distanciamento social. Com a inovacao, o Senado Federal foi reconhecido como a primeira
Casa Legislativa do mundo a migrar para um sistema de votagao e deliberacao nao presencial.

A introducédo do SDR nao apenas permitiu a continuidade dos trabalhos do Parlamento num
momento de necessidade extrema, como também garantiu um aumento de produtividade em
comparacao com o periodo anterior (Galileu, 2022): se, em 2019, a Casa apreciou 369 matérias,
dentre as quais 270 aprovadas; em 2020 apreciou 387 iniciativas, com a aprovagéo de 204
delas. Pode-se concluir que, apesar do distanciamento fisico, foi possivel examinar criticamente
0s assuntos naguele momento excepcional sem que se perdessem a capacidade de analise e a
independéncia daquela instancia do Congresso Nacional.

A inovacao mais impactante no sistema financeiro nacional na ultima década talvez tenha vindo
do setor publico. O Pix — pagamento instantaneo lancado pelo Banco Central do Brasil (Bacen)
em novembro de 2020 — € um meio gratuito de transferéncia de recursos entre contas realizada
em poucos segundos a qualquer hora ou dia (Brasil, 2020). Além de aumentar a velocidade com
que pagamentos ou transferéncias sao feitos e recebidos, o Pix tem o potencial de alavancar a
competitividade e a eficiéncia do mercado, baixar o custo, aumentar a seguranca e aprimorar

a experiéncia dos clientes, incentivar a eletronizacédo do mercado de pagamentos de varejo,
promover a inclusao financeira e preencher uma série de lacunas na cesta de instrumentos de
pagamentos disponiveis a populacao?.

2 O caso do Pix conquistou em 2021 o primeiro lugar no Prémio Enap de Inovagao, na categoria Inovagdo em Servigos

ou Politicas Publicas no Poder Executivo federal.
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Rapidamente esse mecanismo transformou-se na principal forma de pagamento no pais,
superando as transacdes feitas com cartao de crédito e débito ja no quarto trimestre de 2021.
Segundo dados do Bacen, nos trés ultimos meses do mesmo ano registraram-se 3,9 bilhdes
de transacgdes feitas com o Pix, contra 3,8 bilhdes de transacdes realizadas por outros meios.
Esse numero representa um avanco de 34% se comparado com o do terceiro trimestre de
2021 (Tuon, 2022).

3 EMPREENDEDORISMO SOCIAL

Dentre as diversas especialidades do empreendedorismo, a que dialoga com facilidade com

os objetivos da esfera publica é o empreendedorismo social, cuja motivagéo se fundamenta

na abordagem de problemas sociais criticos e na dedicagao ao incremento do bem-estar da
sociedade (Zahra et al., 2008). Constata-se que, se comparado com 0s empreendedores,

cujo objetivo final é criar riqgueza econdmica, o0 empreendedor social tem como prioridade
cumprir sua missao (Abu-Saifan, 2012). Mair e Marti (2006) observam que, em primeiro lugar,

o0 empreendedorismo social é visto como um processo de criacao de valor combinando
recursos de novas maneiras; em segundo lugar, essas combinacdes de recursos destinam-se
principalmente a explorar oportunidades para criar valor social, de forma a estimular a mudanca
social ou a satisfac&o das necessidades sociais; e, em terceiro, quando visto como processo, 0
empreendedorismo social envolve a oferta de servicos e produtos, mas também pode referir-se
a criagao de novas organizacdes. Importa ressaltar, dizem os autores, que o empreendedorismo
social, como proposto neste trabalho, pode ocorrer igualmente numa nova organizacao ou numa
organizacao estabelecida; nesse caso, é caracterizado como intraempreendedorismo social
(Short; Moss; Lumpkin, 2009).

A inovacao social pode ser entendida como uma forma inédita para a solugao de um problema
social: ela é mais eficaz, eficiente, sustentavel ou justa que as solugdes existentes, e o

valor criado reverte-se para toda a sociedade, em vez de destinar-se a individuos privados
(Phills Jr.; Deiglmeier; Miller, 2008), ou para uma nova ideia com o potencial de melhorar a
qualidade ou a quantidade de vida (Pol; Ville, 2009). Por conseguinte, coaduna-se com 0s
conceitos apresentados a propensao do empreendedor do setor publico de motivar-se para

0 processo de inovacao com base na melhoria do cumprimento de sua fungcao de agente do
Estado, vocacionado para proporcionar melhores condigdes para a populagdo a quem se
destina seu trabalho. Além da funcdo do agente, o crescente interesse no setor publico pelo
empreendedorismo sugere que entidades governamentais podem desempenhar papéis mais
proativos na implantagédo bem-sucedida de inovacgdes, que cria valor e supre as necessidades
nao atendidas de uma comunidade (Leyden, 2016; Moore, 2005; Shockley; Frank, 2011).
Somada a isso e baseada no processo de formulacao, implantacao e avaliacao das proprias
politicas publicas, pode ocorrer outra aplicacao do intraempreendedorismo social no setor
publico (Carnes et al., 2019; Leyden; Link, 2015; Mintrom; Norman, 2009).

Outro conceito de destaque para o estudo é o de gestao social, um modo gerencial que
deveria ser coetaneo das demandas de uma sociedade mais justa, plural e determinante de seus
anseios, que preconiza a participacao de todos os afetados por qualquer processo de tomada de
deciséo (Tenorio; Teixeira, 2021). Caracterizado por ter o dialogo como instrumento e a busca do
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consenso possivel, seu fundamento é o principio da esperanca preconizado por Ernst Bloch,
segundo o qual o ato de pensar significa transpor o existente.

A literatura recente aponta esforgos importantes nas andlises de resultados sociais, como a
reducao da pobreza e da desigualdade, o crescimento inclusivo e a equidade de género. Embora
nao seja abundante em comparacao com a andlise tradicional do crescimento econdmico, essa
literatura confirma que os empreendedores tém senso social: suas decisdes transcendem a
mentalidade de ganhar dinheiro (Aparicio; Turro; Noguera, 2020).

4 CONCLUSAO

As experiéncias do setor publico com o intraempreendedorismo € a inovagao ja demonstram,
por suas dezenas de exemplos bem-sucedidos, a adequacgéo de suas praticas para a busca
dos resultados sociais que o Brasil necessita. Também a flexibilizacao de entendimentos

e a compreensao vinda dos proprios 6rgaos de controle podem motivar os Poderes do
Estado a prepararem suas politicas de estimulo a experimentacéo. E necessério contrapor-
se a interpretacdes que buscam justificar a imobilidade da agédo publica em razdo do Direito
Administrativo, o que, por si s6, € uma incongruéncia, uma vez que a missao do Estado é
servir a cidadania.

Faz-se necessario debater a inovagao e o intraempreendedorismo 6rgéao a érgao, nas trés
esferas que compdem o Nosso pais, nas instituicées da administracao direta e indireta para
que o ethos do servidor publico e sua disponibilidade de atuar em prol da cidadania se
encontre com a liberdade de tentar novas formas de enfrentar problemas que, ha muito,

sao demandados pela sociedade brasileira. Muito bem-vindos s&o, portanto, estimulos dos
atores politicos em prol dessa forma menos rigida de administracao publica; por exemplo, o
Ato 15 de 2022 do Presidente do Senado Federal, que dispds sobre o Sistema de Inovacao

e Empreendedorismo Corporativo na instituigdo, como forma de contribuicdo com os
compromissos com a exceléncia na prestacao de servigos publicos, com a livre disseminagéo
de ideias e com a transparéncia.
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RESUMO

O Tribunal de Contas da Uniao (TCU) tem adotado a inteligéncia artificial (IA) para otimizar suas
operacoes de auditoria € administrativas, o que resultou na criacao do ChatTCU, uma ferramenta
avancada baseada no modelo de linguagem ChatGPT da OpenAl. Esse esforco inovador levou ao
desenvolvimento de um chatbot que inicialmente replicava funcionalidades do ChatGPT e, com
evolucdes subsequentes, passou a incorporar dados de sistemas internos do TCU. A ferramenta
permite aos usuarios realizarem uma variedade de funcdes, como acesso a jurisprudéncia
selecionada, servicos administrativos e sumarizacdao de documentos, destacando o0 compromisso
do TCU com a modernizagéo e a eficiéncia operacional. O comando dessa IA utiliza engenharia
de prompt como método para aprimorar a interagdo com grandes modelos de linguagem (large
language models, ou LLMs), permitindo respostas mais precisas e contextualizadas. A técnica

de Retrieval-Augmented Generation (RAG) é utilizada para integrar conhecimento especializado
da instituicao ou diretamente do usuario. A rapida adocao do ChatTCU pelas unidades do TCU
reflete seu valor imediato € a eficacia em atender as necessidades operacionais, a0 mesmo
tempo em que demonstra um alinhamento estratégico com as metas institucionais de promover a
inovagao e a melhoria continua nos processos de auditoria e administrativos.

Palavras-chave: ChatTCU; Inteligéncia Artificial; auditoria; Tribunal de Contas da Uni&o;
engenharia de prompt; Retrieval-Augmented Generation; Modelos de Linguagem; inovagao
tecnoldgica em érgaos publicos

ABSTRACT

The Brazilian Federal Court of Accounts (TCU) has adopted artificial intelligence (Al) to optimize
its auditing and administrative operations, resulting in the creation of ChatTCU, an advanced tool
based on OpenAl’'s ChatGPT language model. This innovative effort led to the development of a
chatbot that initially replicated ChatGPT functionalities and, with subsequent evolutions, began
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to incorporate data from TCU'’s internal systems. The tool allows users to perform a variety of
functions, such as accessing selected jurisprudence, administrative services, and summarizing
documents, highlighting TCU’s commitment to modernization and operational efficiency. The
command of this Al uses prompt engineering as a method to enhance interaction with large
language models (LLMs), enabling more accurate and contextualized responses. The Retrieval-
Augmented Generation (RAG) technique is used to integrate specialized knowledge from the
institution or directly from the user. The rapid adoption of ChatTCU by TCU units reflects its
immediate value and effectiveness in meeting operational needs, while demonstrating a strategic
alignment with the institutional goals of promoting innovation and continuous improvement in audit
and administrative processes.

Keywords: ChatTCU; Artificial Intelligence; Auditing; Federal Court of Accounts; prompt
engineering; Retrieval-Augmented Generation, Large Language Models; technological innovation
in public agencies.

1. INTRODUCAO

O advento do ChatGPT! no final de 2022 marcou um avango notavel no dominio da Inteligéncia
Artificial (IA). Desenvolvido pela OpenAl?, este modelo de linguagem tem a capacidade de gerar
textos coerentes e contextualmente relevantes a partir de instrucdes fornecidas pelos usuarios, 0s
chamados prompts de usuario.

Em resposta aos avancos tecnolégicos do ChatGPT, o Tribunal de Contas da Unido (TCU)
adotou a iniciativa de avaliar suas potencialidades. Em fevereiro de 2023, o Comité de Gestao

de Tecnologia da Informacao (CGTI) do TCU autorizou a formagéo de um grupo de trabalho
especializado chamado GT ChatGPT e Assistentes de Redacao por IA. Composto por
especialistas das areas de Tecnologia da Informacao, Comunicagao, Seguranca da Informagéo,
Area Educacional (ISC) e Controle Externo, o grupo tem como missao explorar usos praticos do
ChatGPT, promover o entendimento sobre inteligéncia artificial, produzir e divulgar conteldos
relacionados, organizar workshops tematicos, desenvolver diretrizes para a implementacéo eficaz
dessas tecnologias e abordar os riscos associados ao seu uso.

Um dos resultados desse esforco colaborativo foi o langamento do ChatTCU, um chatbot
integrado ao Microsoft Teams®. A primeira verséo dessa ferramenta foi projetada para operar
exclusivamente com dados publicos, devido a natureza do acesso direto ao ChatGPT da OpenAl,
0 que levantava preocupacdes quanto a confidencialidade das informacdes. Essa limitacéo era
necessaria porque os dados dos usuarios poderiam ser coletados e utilizados pela OpenAl para
aprimorar o modelo de IA.

1 Disponivel em: https://chat.openai.com. Acesso em: 15 maio 2024.
2 Disponivel em: https://openai.com. Acesso em: 15 maio 2024.

3 Disponivel em: https://www.microsoft.com/pt-br/microsoft-teams/. Acesso em: 15 maio 2024.
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Em abril de 2023, o TCU deu um passo adiante com a criagao do Nucleo de Inteligéncia Artificial
(NIA) — uma equipe dedicada exclusivamente aoc avanco € a pesquisa em IA, com o objetivo de
aprimorar o ChatTCU e promover o conhecimento sobre o tema.

A segunda versao do ChatTCU foi lancada em junho de 2023. A solugédo passou a ser uma aplicagao
web, acessivel nao apenas via Teams, mas também por navegadores e dispositivos méveis. A
migracao para a nuvem da Microsoft (Azure) garantiu a protecao das informacdes dos usuarios.

Em outubro de 2023, houve o langamento da terceira versao do ChatTCU, um marco significativo
que expandiu as funcionalidades da ferramenta por incluir dados de sistemas internos do TCU.
Essa versao ofereceu aos usuarios a possibilidade de consultarem jurisprudéncia selecionada,
acessar informacoes sobre servicos administrativos e obter resumos de documentos do e-TCU —
tudo isso potencializado pelo modelo GPT-44 32K.

A versao mais recente, lancada no final de abril deste ano, introduziu a funcionalidade de
upload de documentos, permitindo aos usuarios fazerem consultas baseadas em seus
préprios conjuntos de dados. Além disso, a integracao de normativos do TCU, incluindo
instrucdes normativas, portarias, resolucdes e decisdes normativas, trouxe uma adicao valiosa
a solucao. A transicéo para o modelo GPT-4 Turbo ampliou significativamente a capacidade de
processamento de texto, enriquecendo ainda mais a experiéncia do usuario.

A equipe responsavel pelo ChatTCU esta constantemente em busca de inovacdes, com o
objetivo de expandir o leque de funcionalidades disponiveis para os servidores e colaboradores
do TCU. Esses esforcos visam néao apenas simplificar, mas também otimizar os processos de
trabalho, promovendo maior eficiéncia e eficacia na execucao das tarefas cotidianas.

2. ENGENHARIA DE PROMPT PARA CONTROLE FLEXIVEL DA IA

A engenharia de prompt refere-se ao processo iterativo de elaboragéo de instru¢des ou prompts,
que guiam os grandes modelos de linguagem como o ChatGPT - também conhecidos como
LLMs (do inglés, large language models) — a produzirem respostas mais Uteis e precisas,
alinhadas com a intencao do usuério. Os LLMs sdo extremamente flexiveis e polivalentes, com
infinitas tarefas que podem ser realizadas adequadamente pelo mesmo LLM genérico. Assim,

o controle fino do que sera produzido pelo LLM pode ser realizado, sem necessidade de
conhecimento especializado em |A, diretamente pelo usuario final, que redige os comandos em
portugués, em um processo de refinamento progressivo de seus prompts, retroalimentado por
resultados intermediarios de experimentacao em dialogo com o LLM, para descobrir abordagens
que geram resultados mais satisfatorios.

Técnicas de engenharia de prompt foram utilizadas pelos desenvolvedores para otimizar os
“orompts de sistema”, que controlam como sao realizadas as principais funcionalidades genéricas
do ChatTCU, como resumo ou perguntas e respostas sobre documentos. Essas mesmas

4 Disponivel em: https:/platform.openai.com/docs/models/gpt-4-turbo-and-gpt-4. Acesso em: 15 maio 2024.
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técnicas de engenharia de prompt podem igualmente ser utilizadas pelo usuério final, para
especificar detalhadamente sua intencao para que seja gerado um resultado especifico.

A engenharia de prompt sistematiza praticas que foram desenvolvidas no uso recente de LLMs,
evidenciando a importancia de instrucdes claras e explicitas quanto ao contexto de conhecimento
necessario para realizar a tarefa esperada, detalhada nas caracteristicas do resultado esperado.
Isso exige um entendimento tanto do dominio da aplicacao quanto das capacidades e limitacdes
do LLM utilizado, requerendo constante experimentacao com alternativas de prompts e analise
dos resultados intermediarios obtidos.

Seguem algumas das técnicas mais comuns de engenharia de prompt, que requerem
experimentacao e refino para aplicagdes especificas:

e Instruir que seja adotada uma “persona” para responder as perguntas como forma indireta
de precisar contexto de conhecimento do LLM. Por exemplo, para realizar tarefas tipicas de
auditoria, pode ser Util mencionar no prompt algo como: “Vocé € um auditor do TCU, com vasta
experiéncia em fiscalizacao governamental e amplo conhecimento da legislacao brasileira sobre
a Administracéo Publica”. Essa simples mengao no prompt aumenta as chances de essas areas
de conhecimento serem ativadas nas respostas geradas pelo LLM.

e Formatar o prompt explicitando seus elementos mais importantes, como instrucao ou objetivo,
informacdes de contexto, dados de entrada e formato do dado de saida esperado para a
resposta. Exemplo no caso de uso abaixo.

e Fornecer exemplos de resultados esperados diretamente no prompt, que servirdo tanto de contexto
informacional quanto de demonstracéo das caracteristicas desejadas para o resultado. Por exemplo,
para uma tarefa de extragao de nomes de pessoas referenciadas em um texto, o prompt poderia
conter o seguinte trecho:; “Exemplo 1: ‘Maria e Joao foram passear. Encontraram Pedro no meio do
caminho.” Resultado: ‘Maria, Joéao e Pedro™. MUltiplos exemplos em diversas circunstancias da tarefa
podem contribuir para a melhora da qualidade dos resultados, 0 que requer experimentacao.

e Induzir ao raciocinio prévio a geragao da resposta desejada, técnica conhecida como “chain-
of-thought prompting” (Wei et al., 2023), pode gerar melhores resultados quando envolve uma
sequéncia de etapas cognitivas. Exemplo: adicionar ao final do prompt o seguinte texto “pense
passo a passo como produzir o resultado desejado”. Isso leva o LLM a descrever um possivel
raciocinio para a geracéo do resultado, o que geralmente resulta em melhor qualidade.

Existem inUmeras outras técnicas de engenharia de prompt que podem ser combinadas para
melhorar significativamente os resultados gerados por LLM. Essas técnicas estdo disponiveis em
varias referéncias gratuitas na internet®.

5 Destacamos as seguintes referéncias, disponiveis em:
https://help.openai.com/en/articles/6654000-best-practices-for-prompt-engineering-with-the-openai-api
https://cookbook.openai.com/. Acesso em: 15 maio 2024.
https:/learnprompting.org/docs/intro. Acesso em: 15 maio 2024.

https://www.promptingguide.ai/. Acesso em: 15 maio 2024.
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Dada a importancia da engenharia de prompt para obter de LLMs resultados de maior qualidade,
a equipe do NIA ofereceu diversas oportunidades de capacitacéo para servidores do TCU:

e Workshops em que servidores apresentavam resultados relevantes que haviam produzido,
compartilhando os prompts que permitiam gera-los, assim como as licbes aprendidas durante
0 processo de refinamento das solugdes.

e Trés turmas de curso de engenharia de prompt de 15 horas, para cerca de uma
centena de servidores descobrirem o potencial de LLMs e como otimizarem seus
prompts, na plataforma do ChatTCU, para construirem funcionalidades Uteis para
seus trabalhos cotidianos.

3. CASOS DE USO

As mais relevantes aplicacdes do ChatTCU nao séo imediatamente identificaveis pela equipe de
desenvolvedores do NIA, mas requerem consideravel conhecimento do negdcio, experiéncia em
atuacgéao profissional de auditoria e experimentacao em larga escala para identificar as abordagens
que geram os melhores resultados. Assim, adotou-se uma busca descentralizada por aplicagdes
relevantes, oferecendo amplo acesso interno ao ChatTCU para envolver servidores de todas as
unidades, fomentando a experimentacéo e o compartilhamento dos melhores resultados.

Sao descritos, a seguir, alguns casos de uso desenvolvidos por servidores do TCU.

3.1 Geracao de relatdrios de incidentes de Tl pela area técnica

Quando ocorre um novo incidente de Tl, como uma falha ou indisponibilidade de sistemas, &
formada uma “Sala de Crise”. Esse processo envolve a criagdo de um grupo no Microsoft Teams,
reunindo diversas areas e empresas relacionadas, direta ou indiretamente, com o incidente.
Dentro desse grupo, discussdes séo realizadas no chat para compreender o problema, identificar
suas causas, buscar a solugao mais adequada e recuperar o0 ambiente afetado. Ao concluir essa
etapa, é necessario elaborar um relatério que documente o ocorrido. Contudo, vinha sendo

um desafio produzir um relatério que fosse conciso, claro e que destacasse 0s aspectos mais
importantes da analise. A introducao do ChatTCU como ferramenta para essa tarefa trouxe
melhorias significativas. Agora, os relatérios produzidos s&o mais bem estruturados, destacam as
trocas de mensagens que fundamentam as conclusdes e apresentam mais detalhes com uma
redacao final mais clara. Isso resultou no aumento da qualidade dos relatérios e na diminuicao do
tempo necessario para completar tal atividade.

Segue o prompt utilizado:
“Missao: Gerar um relatério de sala de crise, conforme a metodologia ITIL

Contexto: Vocé é um especialista na area de Tl e esta gerenciando uma sala de crise para tratar
um incidente ocorrido no ambiente de Tl do TCU
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Regras: Ser claro, objetivo e completo

Instrucdes: Descrever o problema (Citar também o n° do SDM); a causa imediata;
as acOes executadas para tratar a causa imediata e os resultados obtidos; o
estudo e a especificacdo da causa-raiz; o plano de acao tragcado para a causa-
raiz, sua execucao e os resultados obtidos; possiveis melhorias no processo.

Entrada esperada: Chat do Teams onde ocorreram as discussdes e 0
acompanhamento durante a sala de crise (Texto colado abaixo).

Formato de Saida: Texto com até 10000 palavras.
Chat do Teams: ”

Apos inserir o texto anterior no prompt ainda é necessario copiar todo o texto das trocas de
mensagem no Teams, para que sirva de fonte de informacao para analise pelo ChatTCU.

3.2 Geracao de ata de reuniao

Ha demanda frequente de multiplas unidades do TCU pela automacao de atas de reuniao,
sejam internas ou externas. Tais atas podem ser redigidas de forma semiautomatica, para
posterior validacao pelo usuario, ativando-se a funcao de transcricao do Microsoft Teams,
que gera um arquivo com a integra do que foi falado na reuniao e atribuicao a cada orador,
que pode entéo ser copiada no ChatTCU e ajustado um prompt para geracéao de ata que
traga o conteldo esperado pelo usuario, seja de simples sintese ou, mais detalhadamente,
de lista de participantes, pontos discutidos, decisdes tomadas e acdes a serem realizadas,
identificando responsaveis e prazos que tenham sido mencionados na reuniao.

3.3 Sugestao de objetivos e resultados-chave (OKR)

O desafio de explicitar indicadores de desempenho (key performance indicators, KPI)
e objetivos e resultados-chave (Objectives and Key Results — OKR) (Groove, 1983)
para estabelecer objetivos e metas para subunidades do TCU pode ser consideravel
para quem ainda nao tem experiéncia com essa metodologia. Mas, como o GPT-

4 deve ter encontrado inUmeros exemplos de OKR durante seu treinamento, houve
relatos de aplicacdes bem-sucedidas do ChatTCU para sugerir possiveis novos OKR.
O prompt para tal geracdo pode trazer informacdes de contexto sobre a unidade,
como regimento interno, portarias que descrevam atribuicées ou publicacdes prévias
da unidade, assim como exemplos de OKR passados da unidade ou de outras
unidades com atribuicdes similares, solicitando-se que sejam gerados novos OKR
plausiveis, maximamente diversos e originais. Cabe entao aos responsaveis pela
unidade selecionar os mais adequados e ajusta-los com base no préprio contexto.
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4. ADOCAO DO ChatTCU

O grafico a seguir revela uma tendéncia marcante e promissora na adesao do ChatTCU por

parte das unidades do TCU. Notou-se uma aderéncia acelerada logo apds o langamento da
ferramenta, evidenciada pela ascenséao quase vertical inicial. Essa aceitacao quase imediata é um
testemunho eloquente da relevancia e da adequacao do ChatTCU as necessidades operacionais
das unidades.

Figura 1 — Uso do ChatTCU por unidades ao longo do tempo — percentual de unidades
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Fonte: os autores.

A velocidade dessa adesao inicial pode ser atribuida a uma série de fatores positivos.
Primeiramente, reflete a percepcao imediata do valor agregado pela ferramenta, com sua promessa
de otimizar e tornar mais eficientes as atividades do Tribunal. Além disso, esse rapido engajamento
das unidades indica que a implementagao do ChatTCU foi realizada com éxito, acompanhada de
uma comunicagao efetiva e, possivelmente, de uma transicao suave para a nova tecnologia.

Concomitantemente, a fase de estabilizacdo subsequente ao crescimento acentuado demonstra
a capacidade do ChatTCU de alcangar uma cobertura ampla e de se manter como uma
ferramenta relevante para as unidades do TCU. Isso ndo apenas ressalta a eficacia do processo
de implementacao, mas também sinaliza um alinhamento estratégico com as metas institucionais
de inovacao e melhoria continua.

Por fim, & imperativo reconhecer a natureza progressiva dessa adesao como um indicativo da
sustentabilidade da ferramenta. A estabilizac&o no patamar elevado de uso reforca a ideia de que
o ChatTCU foi integrado com sucesso nas operagdes cotidianas do tribunal, consolidando-se
como um componente essencial no ecossistema de tecnologia da informacao do TCU.
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Figura 2 — Uso do ChatTCU por usuarios ao longo do tempo — percentual de servidores

100%

60

Percentual Acumulado de Servidores

20%

Fonte: os autores.

A analise do segundo grafico proporciona uma visao esclarecedora do comportamento

de adesao dos servidores do TCU ao ChatTCU, revelando uma trajetdria de crescimento
consistente e sustentavel. Diferentemente da curva exponencial observada na adeséo por
unidades, o perfil de adocao pelos servidores é caracterizado por uma progressao mais
suave, 0 que ressalta um processo de integracao consciente e deliberado da ferramenta nas
atividades diarias dos servidores.

Esse padrao gradual de crescimento é indicativo de uma estratégia de adocao bem-sucedida

que prioriza a compreensao plena da ferramenta e a sua assimilagéo efetiva no fluxo de trabalho.

A ascensdo constante do uso sugere que os servidores estao se tornando cada vez mais
adeptos e confiantes no uso do ChatTCU, o que implica uma curva de aprendizado positiva e
uma valorizacao crescente da ferramenta como um recurso para aprimoramento das tarefas de
auditoria e outros processos internos.

Ademais, a sustentabilidade desse crescimento sugere uma integracéo bem planejada e
executada, na qual os usuarios nao foram apenas expostos ao ChatTCU, mas também foram
adequadamente apoiados por meio de treinamentos e workshops. 1sso nao sé demonstra

a viabilidade da ferramenta como também fortalece o0 comprometimento institucional com a
inovacéo e o desenvolvimento profissional continuo.

Portanto, o grafico confirma o engajamento positivo dos servidores com o ChatTCU, refletindo
a aceitacado da ferramenta como um complemento valioso as suas funcdes. Essa adesao
progressiva alinha-se com os objetivos estratégicos do TCU de promover a eficiéncia, a
transparéncia e a modernizacao das praticas de controle e auditoria.
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Figura 3 — Mensagens trocadas no ChatTCU por dia
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Fonte: os autores.

Ao incorporar 0s eventos significativos no contexto da analise do gréfico, pode-se compreender
melhor o padréo de adocao do ChatTCU pelos servidores do TCU. Os dois primeiros picos
expressivos na linha azul correspondem ao lancamento das versdes V2 e V3 do ChatTCU.

O primeiro pico marca o langamento da verséao V2 do ChatTCU, que foi a primeira a estar
disponivel para todo o tribunal, evidenciando um interesse imediato e um pico de curiosidade e
experimentacao entre os servidores.

O segundo pico saliente na linha do tempo alinha-se com a introducao da verséo V3 do ChatTCU,
um lancamento significativo por ser a primeira verséo a se integrar com aplicagoes internas do
TCU, proporcionando funcionalidades robustas como a geragéo de resumos de documentos
processuais, a interagdo com quase 300 sistemas administrativos do Sistema CASA, € o

acesso facilitado a jurisprudéncia selecionada. A incorpora¢cao do modelo GPT-4 nessa versao
representou um salto qualitativo no desempenho da ferramenta, o que pode ter motivado adoc¢ao
e exploracdo mais intensas da aplicacao.

O terceiro pico reflete 0 impacto de uma série de apresentacoes direcionadas as equipes do TCU,
com o intuito de promover ainda mais a utilizacdo do ChatTCU. Esse aumento substancial na
atividade indica o sucesso dessas iniciativas de engajamento em estimular o uso da ferramenta e
em destacar a sua relevancia para as atividades do tribunal.

Por outro lado, o vale notado no grafico entre 17/12 e 16/1 corresponde ao periodo de recesso no
TCU, em que muitos servidores nao estao em atividade regular. Essa queda acentuada no uso do
ChatTCU nesse intervalo de tempo ressalta a correlacédo direta entre a presenca dos servidores

e a atividade na plataforma, reiterando que o ChatTCU é uma ferramenta de uso cotidiano que
reflete os ciclos operacionais do tribunal.
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Essa analise dinamica do uso do ChatTCU fornece insights valiosos sobre a interacao dos
servidores com a plataforma, ressaltando os aspectos positivos de cada atualizacéo e
iniciativa de engajamento, e reconhecendo os padrdes naturais de atividade institucional que
influenciam a adocao da tecnologia.

5. INFRAESTRUTURA TECNOLOGICA
Os grandes modelos de linguagem natural (LLMs) costumam exigir uma quantidade significativa
de recursos computacionais, sendo bastante natural 0 uso de uma infraestrutura computacional

em nuvem que proporcione maior flexibilidade, escalabilidade e efetividade de custos.

Dadas essas circunstancias, a infraestrutura tecnolégica do ChatTCU esté pautada desde o inicio
por uma forte adogao de servicos computacionais disponiveis em provedores de nuvem.

O diagrama a seguir € uma representacao simplificada dos principais servicos constantes na
Azure atualmente em adogao pelo ChatTCU:

Figura 4 - Infraestrutura Tecnologica do ChatTCU
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Fonte: os autores.
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Breve descricdo dos componentes:
1. Cosmos DB: armazena os dados estruturados do sistema.
2. Blob Storage: armazena dados nao estruturados, como documentos pdf, .docx, .xlsx

3. Al Search: prové pesquisa avancada de dados textuais com uso de tecnologias
especializadas em buscas textuais e base de dados vetoriais.

4. Service Bus: servico de mensageria e comunicagao entre servigos, responsavel por
coordenar o processo de indexacao de documentos.

5. Functions: executa a indexag¢ao de documentos no Al Search sob a coordenacao do
Service Bus.

6. OpenAl Service: prové acesso aos diversos modelos de Inteligéncia Artificial
desenvolvidos pela OpenAl, tais como os modelos GPT, em suas varias versoes,

e Text Embeddings.

7. API Management (APIM): gerencia, balanceia e controla os acessos aos modelos da
OpenAl e de outras Application Programming Interfaces (API).

Vale destacar que a descricao acima € uma fotografia do momento. Toda a solucéo
tecnoldgica do ChatTCU esta sujeita a constantes evolucdes e melhorias.

6. EXTENSAO DO CONHECIMENTO

etc.

Como seria de se esperar de toda tecnologia disruptiva de propoésito geral, os modelos de

linguagem ou LLMs ndo possuem nativamente conhecimento de dominios especializados.

A

solucdo tradicionalmente adotada por desenvolvedores de sistemas baseados em inteligéncia

artificial consiste em prosseguir com o treinamento de tais sistemas por meio de dados

provenientes do dominio em especifico. Por outro lado, no contexto de sistemas baseados

em IA generativa — em geral baseados em modelos de |IA complexos, que envolvem altos
custos de treinamento —, o treinamento continuado nem sempre é uma op¢ao viavel.

Empresas provedoras de modelos de linguagem, a exemplo da OpenAl, muitas vezes
proveem solucdes de treinamento continuado (comumente referenciado pelo termo fine-

tuning ou “ajuste fino”, em traducao livre), nas quais o usuario envia seus dados para a nuvem

do provedor e aguarda pelo treinamento de uma instancia customizada do modelo de IA.

Ainda assim, apesar da facilidade, delegar o treinamento de um modelo customizado para

um provedor externo envolve, além do custo financeiro, questdées como propriedade e sigi
de dados, o que geralmente inviabiliza esse tipo de solucéo.

lo
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6.1 Geracao aumentada por recuperacao

Como alternativa a inviabilidade de realizar treinamento customizado, seja por razdes
financeiras ou por aspectos de confidencialidade dos dados, surge a solugado denominada
Retrieval-Augmented Generation (RAG) (Lewis et al., 2020), ou “geracéo aumentada por
recuperacao”, em traducao livre. Em linhas gerais, uma solucao de RAG baseia-se na utilizacéo
de dois componentes na arquitetura do sistema:

e Recuperador de informacdes: comumente qualquer solucao corporativa de busca textual.

e Gerador de respostas: aqui faz-se referéncia tao somente ao modelo de linguagem
subjacente (ex.: GPT-4) (Lewis et al., 2020).

O fluxo de funcionamento da solucao RAG consiste nos seguintes passos:

1. A pergunta digitada pelo usuario na interface do chatbot é encaminhada ao médulo
recuperador de informacodes, que retorna o conjunto de documentos ou trechos de
documentos mais relevantes de acordo com a pergunta/consulta.

2. O conjunto de documentos retornado no passo anterior é repassado para 0 mddulo gerador
de respostas (modelo de linguagem), juntamente com a pergunta do usuario. A partir dai,
o0 modelo sera capaz de “raciocinar” sobre o conteudo recebido e de, entdo, gerar uma
resposta para a pergunta do usuario.

3. Caso o0 modelo nao tenha sido capaz de gerar uma resposta a partir dos documentos
recuperados, ele devera responder ao usuario que nao tem condicdes de responder,
em vez de fornecer respostas aleatérias ou ficticias (alucinagdes). Com isso, reduz-se a
probabilidade de alucinacdes, o que contribui, a0 mesmo tempo, para a confiabilidade € a
adaptabilidade da solugéo para o dominio desejado.

Nas proximas secdes, sera descrito como a solugao acima foi empregada em alguns dos
principais dominios especificos do ChatTCU. Antes disso, é importante ressaltar que o
ChatTCU também tem a capacidade intrinseca de identificar o assunto ou dominio especifico
com o qual a pergunta realizada pelo usuario tem mais afinidade, processo denominado
deteccao de intencao. A maneira como a deteccao de intencéo € implementada baseia-se, na
versao atual, no uso do préprio modelo de linguagem subjacente para classificar o dominio ao
qual a pergunta se refere. Embora esse processo tenha uma margem de erro, ainda assim o
usuario pode “corrigir” a decisao do modelo especificando, no texto da pergunta, a qual base
de conhecimento ou dominio ele se refere, conforme sera descrito mais adiante.

6.1.1 Jurisprudéncia e normativos do TCU

A primeira base incorporada ao ChatTCU foi a chamada jurisprudéncia selecionada,
subconjunto da jurisprudéncia do TCU, classificada de acordo com temas recorrentes.
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Os dados do referido subconjunto da jurisprudéncia do TCU foram indexados no motor de
busca Azure Al Search®. Excertos e enunciados da jurisprudéncia foram quebrados em trechos
menores, para tornar o resultado das buscas mais preciso do ponto de vista do usuario, e a
recuperagao em tempo de consulta é feita por meio de um algoritmo padrao de busca textual
(BM25) (OpenAl, 2023).

Posteriormente, foi incorporada a base de normas internas do TCU, incluindo portarias,
decisdes normativas, instru¢des normativas e resolucdes, todas relacionadas ao tema controle
externo. Aqui, verificou-se que 0os melhores resultados para a busca eram obtidos por meio
de busca textual com rerranqueamento, tecnologia automaticamente provida pela plataforma
Azure Al Search.

A seguir, apresentam-se exemplos de perguntas e respostas relativas a cada uma das bases
mencionadas. As Figuras 5 e 7 mostram respostas a perguntas do usuario, relativas,
respectivamente, a jurisprudéncia e a normas do TCU, e as Figuras 6 e 8 mostram,
respectivamente, janelas modais exibidas quando o usuario clica em alguma das referéncias
citadas na resposta anteriormente formulada pelo sistema.

Figura 5 — Pergunta relacionada a jurisprudéncia do TCU
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Fonte: ChatTCU.

6 x Azure Al Search: https://azure.microsoft.com/en-us/products/ai-services/ai-search/.
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Figura 6 — Detalhamento de referéncia citada pela resposta a pergunta formulada
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Fonte: ChatTCU.

Figura 7 — Pergunta relacionada a normativos do TCU
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medida cautelar, Além disso, a portaria também considera a necessidade de estabelecer os critérios para andlise e
procedimentos relativos ao tramite de outros documentos encaminhados ao Tribunal que veiculem a ocorréncia de
Irregularidades ou llegalidades. A portaria também busca dinmir recorrentes duvidas atinentes a0s processos de dendncia
e representagdo, a partir da vigéncla da Resolugio-TCU 259, de 7 de maio de 2014. A Portaria SEGECEX n* 12/2016
também revogou a Portaria-Segecex n® 3, de 28 de margo de 2008, a Ordemn de Servigo n® 3, de 10 de maio de 2002, a
Ordem de Servigo n* 2 de 29 de janeire de 2003, a Ordem de Servigo n® 6 de 4 de junho de 2003, a Ordem de Servigon® 5,
de 8 de setembro de 2004, o Memorando Circular 37/2002-Segecex, de 27 de junho de 2002, o Memorando-Circular
18/2007-5egecex, de 27 de margo de 2007, o Memorando-Circular 35/2011-Segecex, de 22 de julho de 2011, Memaorando-
Circular 67201 2-Segecex, de 8 de margo de 2012, o Memorando-Circular 25-5egecex, 12 de junho de 2013, o Memorando-
Circular 27/2014 - Segecex, de 23 de julho de 2014 ¢ 0 Memorando-Circular 38/2015, de 25 de novembro de 2015 ' %
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Fonte: ChatTCU.
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Figura 8 — Detalhamento de referéncia citada pela resposta a pergunta formulada

Portaria SEGECEX n* 12/2016_1

PORTARIA-SEGECEX N® 12, DE 27 DE JUNHO DE 2016 Aprova onentaogbes para autuagdo, instrugio e exame de
dendncias e representagBes @ revoga normativos 0 SECRETARIO-GERAL DE CONTROLE EXTERNO, no exercicio | |
de suns atribulgdes conferidas pelo art. 34, 1, da Resolugdo TCU n® 266, de 30 de dezembro de 2004, @

Considerando a necessidade de uniformizar procedimentos atinentes a autuagdo, instrugdo @ exame das denuncias e
representasdes, inclusive quando envolvam medida cautelar; Conaiderando a necessidade de estabelecer os
critérios para andlise e procedimentas relatives ao trimite de outros documentos encaminhados ao Tribunal
veculando a ocorréncla de imegulandades ou ilegalidades, Considerando a necessidade de dirimir recormrentes
duvidas atinentes aos processos de dentncia e representacao, a partir da vigéncia da Resolugho-TCU 259, de 7 de
mailo de 2014, resolve Art. 1° Ficam aprovadas as orientagbes para sutuagho, instrugbo @ exame de denincias e
representagdes, na forma estobelecida no Anexo | desta Portaria Art. 2° Ficam revogados a Portaria-Segecex n” ]
3. de 28 de margo de 2008, & Ordem de Servico n" 3, de 10 de maio de 2002, a Ordem de Servico n® 2 de 29 de janelro
de 2003, a Ordem de Servigo n® 6 de 4 de junho de 2003, a Ordem de Servigo n® 5, de B de setembro de 2004, 0
Memorando Circular 37/2002-Segecex, de 27 de junho de 2002, o Memorando-Circular 18/2007-Segecex, de 27 de
margo de 2007, o Memorando-Circular

Link: hitps pesquisa.apps teu gov befredieciona/noima’ MNORMA- 1965

Fonte: ChatTCU.

6.1.2 Sistemas administrativos

Outra base incorporada ao ChatTCU foi a do Portal CASAY, sistema que possui informagdes

de quase 400 servicos administrativos oferecidos ao publico interno do TCU. Isso possibilitou

ao usuario do ChatTCU obter informagdes que vao desde como pedir um cafezinho para uma
reuniao até descobrir quais etapas e prazos sdo necessarios para solicitar uma licenca especifica.

Para essa funcionalidade, os dados dos servicos disponiveis no Portal CASA foram
indexados no motor de busca Azure Al Search. Para recuperar 0s servicos considerados
mais relevantes para responder as perguntas dos usuarios, a busca vetorial® foi a que
apresentou os melhores resultados.

7 Disponivel em: https://casa.apps.tcu.gov.br/. Acesso em: 15 maio 2024.

8 Para vetorizagao, foi utilizado o modelo text-embedding-ada-002. Mais informagdes disponiveis em: https://platform.

openai.com/docs/guides/embeddings. Acesso em: 15 maio 2024.
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A Figura 9 mostra alguns exemplos de perguntas relacionadas aos servigcos administrativos. As
respostas geralmente mencionam os requisitos, o publico-alvo e 0s passos necessarios para o
usuario solicitar o servico, e sempre possuem um link para o Portal CASA, onde o usuario podera
obter mais informagdes sobre 0 servico em questao.

Figura 9 — Perguntas relacionadas aos servicos administrativos
58 Como fago para marcar férias?

Base de informagOes: Sistema CASA

X

Para marcar férias, vocé deve sequir os seguintes passos:

1. Acesse o Sistema GRH. Para isso, cligue no botdo Acessar disponivel no link fornecido.

2. No menu Frequéncia, selecione a opgio (Férias) Selicitagdo / Gestdo para consultar seu saldo,
solicitar ou cancelar periodos de férias.

3. Apods a solicitagdo, sua chefia receberd um e-mail solicitando a homologagio desse periodo de férias,
com um link direto para a tela de Gestdo de Férias.

4, A chefia deve entdo homelogar a sclicitagdo no GRH, acessando o menu Frequéncia e selecionando
(Férias) Homologar Férias.

Este servigo € destinado a servidores ativos. Para mais informagdes e para acessar o sistema, vocé pode

visitar o link fornecido.

Para mais detalhes sobre o processo de solicitagdo e gestao de férias, vocé pode consultar a pagina de

informacdes disponivel agui.

g ¢ GF
s Quem tem direito ao auxilio-moradia?

Base de informagOes: Sistema CASA

X

O auxilio-moradia & um ressarcimento de despesas com aluguel ou hospedagem em nova cidade, por
deslocamento para assumir cargo ou fungdo comissionada. Para solicitar o auxilio-moradia, vocé deve
preencher o formulario Auxilio-moradia — Requerimento inicial, autuar processo no e-TCU, juntar a
documentagdo e encaminhar para SCV/SecPessoas. Mo caso de comprovacdo anual, & necessario
preencher o formulario Auxilio-moradia — Comprovagdo anual, assinar eletronicamente pelo e-TCU,
juntar a documentagdo necessaria e encaminhar para SPA/SecPessoas. O plblico-alve deste servigo sdo

autoridades ativas e servidores ativos. Para mais informagGes, vocé pode visitar o link fornecido.

0O @

Fonte: ChatTCU.

6.1.3 Correcao do caminho escolhido pelo modelo

Em alguns momentos, particularmente na presenca de dominios com forte interseccao
tematica, é possivel que o mecanismo de identificacao de intencéo classifique erroneamente
uma pergunta. A titulo de exemplo, como ha termos e assuntos presentes tanto na
jurisprudéncia selecionada como na base de normativos do TCU, uma pergunta que o usuario
tinha originalmente a intencao de dirigir a base de normativos pode ser direcionada a base
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de jurisprudéncia, ou vice-versa. Em tais situacdes, € possivel incluir nas perguntas prefixos
como “Considerando a jurisprudéncia do TCU [...]” ou “Considerando a base de normativos do
TCU, [...]7, ou ainda, corrigir o caminho a ser seguido a posteriori, de acordo com a resposta
fornecida pelo sistema, conforme mostrado na Figura 10.

Figura 10 — Correcéo de fluxo de respostas fornecidas pelo ChatTCU

i Cuake ap hipdteses de prescnicde de processon do Tribunal?

i

Basa s il ormag das [-_Julmu Salsumrats |

As hipdteseu de prescrgbo de processos ro Teibunal de Contas da Unibo (TCU) sho regidas por dderentes nomas » jurisprudéncas. A prascrogho pode
DEGITHT 18010 Na Sxledl prncipad quARTS na inlecodrente.

HNaeplern pivcepal, 8 prescngdo coane quand o processo Tios pamlisado por mBin o cNCO ANGE BEm B Pratc de quakuer Mo que 16 conuderndo causn
Enletruptiva da prescrigio principal O termyo inicial da presdriclo & a data do Tato ou o data do véncimento des apdesenlaCio do prestag o de conlan ou & 10
pndpﬂa amresenfAcEs, 0 QUE SConne plimane N

JA b preschc ko Intefcoftente oo0Mme quanda o plocesso s pasalinado por mals de trks ands, pendeme de julgafmenld ou despachs, Lefti A pratica de
quadquer 2o que svidencie o andamento regular do processo. A prescrigdo inercormente pode ser intermompida por qualguer a%o que wadencie o andamento
regulnr tho proceee, excetuande-on pedido & concesado de visln dos sutos. emisabo de cortidles, prasinchy ok fOMMBCEEs, jUntads de procuregio ou
wubesabeleciments & a8 alos que nko imerlinem de mods relevante no cuss das spungdes © 8

Vale 1RSEAIET QUE B8 COUSES MO VIE. JUSPENSIVAS B IMErTUpIivas da prescrgio principsl 1amBem smeedem, SUIpendem ou irlerompem a prescrigio
¥
Lalt o= L

AT diRe, 0108 PIOCeISUME TRLCADOY PelaE Pa e NED IIETTOMPE & COMBGEM 40 ITal0 pescncunal, podends, i MaKimo ¢ & dwﬁﬁ das
dafciansthncian de cada protesso, suipender o piado prescrcionsl ¥,

Par T, & IMPorants SPELECAr U A PEeSCTICED & CONBAQUAnTIl Sanconsdoda di indrcis i Quem [8m o dener B8 agir, 1o Co30, O diver de dar o iImpulss
aficial 0o processo

L R

mid  Por fevee, conabders 03 mammativer do TCU pars responder § pengunis scima

&

Baie S5 IDIMS(IeE | Murmuifess de 10U

As hipdteses de presonclo 08 procestos no Tribonal de Contas da Unihe [TCU) sho fegidas pela Resclicle TCU 3442022 & pels Lei TETT V303, confarme
edtabelecido na Portana SEGECEY n® 10v20323,

o prescndio ¢ o fendinins uidico que satingue o direilo de Cho &m razla do decuiso 45 [empo, & na cado do TCOLU, "presonevem &M cinoo ehod &
prelensles punitiva @ de essarciments’ nos processos de controbe extedno. O férmo inkckal da confagem do paado peescricional & defmido da seguinie forma

ST [ r—eprRpe———————

Fonte: ChatTCU.

6.1.4 Avaliagao semiautomatica de resultados

Durante o processo de indexacéo das bases citadas, com os objetivos tanto de checar
a qualidade das solucdes de busca adotadas, como também de comparar as diferentes
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alternativas tecnoldgicas (ex.: busca textual tradicional versus busca vetorial), idealmente
seria necessario ter uma base de perguntas/consultas. Adicionalmente, seria preciso checar
a acuracia do mecanismo de deteccao de intencao (classificagdo tematica das perguntas
digitadas pelo usuario).

Diante da escassez de uma base rotulada de perguntas/respostas por tema (jurisprudéncia,
normativos ou sistemas administrativos), adotou-se a opc¢ao de gerar bases sintéticas, o que
significa que, a partir de subconjuntos dos respectivos documentos de cada indice, solicitou-se
ao GPT-4 que gerasse de uma a trés perguntas relativas a cada um dos referidos documentos,
do que resultou uma base com alguns milhares de perguntas sobre cada um dos trés

temas. Assim, houve a possibilidade de realizar avaliagdes quantitativas a partir de tal base,
que se torna cada vez mais Util a medida que séo adicionados novos documentos e novas
funcionalidades de consulta ao sistema.

6.1.5 Upload de arquivos

O recurso de upload de arquivos foi adicionado na ultima verséo do ChatTCU, ampliando
significativamente as possibilidades de interacdo com a aplicagéo. Ele permite ao usuario
obter informacdes detalhadas e personalizadas a partir de seus préoprios documentos. Assim,
0 usuario pode solicitar um resumo ou elaborar perguntas com base no conteudo de tais
documentos.

Cada arquivo que é carregado passa por um processo de preparacao antes de ficar acessivel
para uso. O conteudo do arquivo é segmentado em trechos que s&o indexados no motor de
busca Azure Al Search. Para a recuperacao dos dados, é usada uma pesquisa que combina a
busca textual e a busca vetorial.

Atualmente, o ChatTCU permite o upload de documentos em formato PDF, planilhas (.xIsx),
arquivos de texto (.docx) e arquivos de dados (.csv). O usuario pode fazer o carregamento

de um ou mais arquivos simultaneamente. A Figura 11 mostra um menu de uploads apés o
usuario ter subido quatro arquivos para a pasta Arquivos Gerais. Nesse exemplo, o conteudo
de um deles estéa sendo carregado para a aplicacao, e 0s outros trés estéo na fase de
preparacao descrita acima.
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Figura 11 — Exemplo de menu
de uploads de um usuario

Arguivos Gerais -

®

Clique para fazer upload ou arraste
Arguivo suportado : DOCK, PDF, XL5X E C5Y

Tamanho maximo - (SHME)

Upioading - T Arguivos

00 Relatorio anual de_atividades TCU
2022 pdf
L ] 23%

Artigo Blockchain versao final (1}.docx
1.0TMB Preparando arquivo para uso._

RITCU.pdf
1.92MB Preparando arguivo para uso..

id5isdoc 24192181v3-21 -
Instrucac_Processo 00666220218 -
Relatdrio.pdf
3.63IME Preparando arquivo para uso...

¥ || Arquivos Gerais 5 {

> || Acorddos 1

¥ || Apresentactes 3

> [ Auditorias g i

> [ Leis 5 i
Processo X d i

Fonte: ChatTCU.

Revista TCU

| 153



Inovacao

) >

Para adicionar arquivos no contexto de uma conversa do ChatTCU, o usuério tem a opcao de
fazer o upload desses documentos no momento em que deseja utiliza-los ou escolher entre os
documentos previamente carregados no seu menu de uploads.

O conteudo dos arquivos selecionados € a base de conhecimento passada para 0 modelo de
linguagem, que sera utilizada para responder ao prompt do usuario. O modelo se baseara apenas
nessas informacgoes para gerar a resposta, evitando, assim, possiveis alucinacoes.

A Figura 12 mostra um exemplo de conversa que utiliza arquivos como base de conhecimento. A
Figura 13 apresenta o detalhamento de uma das referéncias mencionadas na resposta, incluindo
o nome do arquivo, o nimero da pagina, o nimero do trecho e o conteldo do trecho em que o
GPT-4 se baseou para gerar aquela resposta.

Janeiro - Junho | 2024
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Figura 12 — Conversa com arquivo como base de conhecimento

Quais as vantagens na adogdo de blockchain?

Base de informagdes: Arquivos

A adogdo da tecnologia blockchain traz varias vantagens significativas para diversos setores, incluindo
a industria, a sociedade e até mesmo entre paises. Uma das principais vantagens € a descentralizacdo,
gue permite a transferéncia de controle e tomada de decisdo de uma entidade centralizada para uma
rede distribuida. Isso cria oportunidades para transagdes de interesse publico serem realizadas de
forma colaborativa, aumentando a transparéncia e a rastreabilidade. Essa caracteristica permite que
diversos setores da sociedade participem ativamente dos processos de auditoria ou de interesse
pliblico, possibilitando o surgimento de novos arranjos institucionais ' .

Outra vantagem importante € a hiper transparéncia e auditabilidade. O livro-razio da blockchain é
acessivel e piblico para todos que fazem parte da rede, permitindo que os participantes vejam todo o
histérico das transagfes em tempo real. Isso € especialmente relevante para aplicagbes
governamentais, onde muitas informagdes devem ser plblicas, permitindo a auditoria direta pela
sociedade civil 2.

A blockchain também oferece a vantagem da desintermediagdo e automacgde de transagdes, reduzindo
a necessidade de processos complexos de reconciliagdo entre as partes e diminuindo custos. Isso é
possivel gragas ao uso de contratos inteligentes, que sdo executados automaticamente de acordo com
regras pré-definidas *

Além disso, a tecnologia blockchain € conhecida por sua imutabilidade e integridade, utilizando
técnicas criptograficas para proteger seus registros. Qualguer tentativa de adulteragio é facilmente

percebida, garantindo que os registros sejam imutdveis e seguros

Par fim, a blockchain pode ser utilizada no combate & fraude e corrupgdo, tanto come controle
preventivo quanto detectivo. A utilizagdo de tecnologias distribuidas permite a criagdo de trilhas de
auditoria para rastrear operacfes de governo, favorecendo a abertura de dados e aumentando a
confiabilidade, ao mesmo tempo que reduz as oportunidades de fraude e dificulta a ocorréncia de

delitos e comportamentos antiéticos il

Palavras totais: 366 / 60000

Arguives Gerais

[ Artigo Blockchain versdo final ...

Fonte: ChatTCU.
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Figura 13 — Detalhamento da referéncia de um arquivo

Arquivo Artigo Blockchain verséo final (1).docx - pagina 8 X

REVISTATCU | N° revista8 2.2.Principais caracteristicas Figura 4 — Caracteristicas da Tecnologia Blockchain Fonte: Forum
Econdmico Mundial (Adaptada) 2.2.1.Hiper transparénca e auditabilidade O livro-razdo € um dado acessivel e publico a
todos que fagam parte da rede, o que significa que os participantes podem ver todo o histérico das transagdes em
tempo real. Essa propriedade da blockchain aumenta a rastreabilidade das operagdes. Qualquer usuario pode auditar
completamente todas as transagdes, isto € particularmente importante para aplicagdes governamentais, considerando
que muitas informagdes de programas governamentais devem ser publicas, permitindo a auditoria direta por
participagdo da sociedade civil. 2.2.2.Distribuido e descentralizado Descentralizagdo refere-se a transferéncia de
controle e tomada de decisdo de uma entidade centralizada (individuo, organizagdo ou grupo) para uma rede
distribuida. A rede blockchain pode ser utilizada como uma camada de integragdo de bases de dados, permitindo o uso
compartilhado entre diversas organizagdes e colaboradores externos, o que viabiliza um governo hiper conectado.
2.2.3.Desintermediagdo e automagao de transagdes e

& Download H Fechar

Fonte: ChatTCU.

O ChatTCU também possibilita que as perguntas sobre os documentos sejam feitas
especificando um intervalo de paginas, usando expressoes no prompt como “até a pagina X”,
“da pagina X até a pagina Y” ou “a partir da pagina X”. A Figura 14 mostra um exemplo de uma
pergunta feita pelo usuario em que ele delimita as paginas do arquivo.
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Figura 14 — Pergunta com intervalo de pagina

Quais as competéncias do plendric descritas até a pagina 237

Base de informagdes:  Arguivos

As competéncias do Plenario do Tribunal de Contas da Unido (TCU), conforme descritas até a pagina 23
do documento, incluem uma variedade de responsabilidades importantes. Primeiramente, o Plenario,
sob a dire¢do do Presidente do Tribunal, tem a competéncia exclusiva para deliberar originariamente
sobre varias matérias, como o parecer prévio relativo s Contas do Presidente da Republica, pedidos de
informacgio ou solicitagées sobre matéria da competéncia do Tribunal enderegados pelo Congresso
Nacional, suas casas ou comissdes, solicitagdes de pronunciamento formuladas pela comissdo mista
permanente de senadores e deputados, incidentes de uniformizagdo de jurisprudéncia, conflitos de lei
ou de ato normativo do poder plblico com a Constituigio Federal em matéria da competéncia do
Tribunal, e a fixagdo dos coeficientes destinados ao calculo das parcelas a serem entregues aos estados,
Distrito Federal e municipios, referentes aos recursos do Fundo de Participagdo dos Estados e do
Distrito Federal (FPE) e do Fundo de Participagio dos Municipios (FPM) ]

Além disso, o Plenario tem competéncias adicionais, como deliberar sobre recursos de revisdo, decisdes
adotadas pelo Presidente sobre matéria administrativa, aprovar propostas de acordeo de cooperagio e
instrumentos congéneres envolvendo transferéncia de recursos financeiros, aprovar o plano de
controle externo, e aprovar os enunciados da Simula da Jurisprudéncia do Tribunal . Também é
responsavel por aprovar propostas relativas a projetos de lei que o Tribunal deva encaminhar ao Poder
Legislativo, deliberar sobre a lista triplice dos ministros-substitutos e dos membros do Ministério
Publico junto ao Tribunal para preenchimento de cargo de ministro, constituir comissdes temporarias,
apreciar questdes administrativas de carater relevante, deliberar sobre processos por ele avocados em
razdo de sua relevancia, deliberar sobre processos remetidos pelo relator ou pelas cdmaras, e deliberar
sobre propostas de fixagio de entendimento de especial relevancia para a Administragido Pablica, sobre
questdo de direito, que somente poderdo ser aprovadas por 2/3 dos ministros, incluindo ministros-
substitutos convocados

Essas competéncias refletem a amplitude e a importincia do papel do Plenario do TCU no controle e
na fiscalizagdo da administragdo publica, garantindo a legalidade, a legitimidade e a economicidade da
gestdo dos recursos publicos federais.

Palavras totais: 380 f 60000

Arg Gerais
RITCU.pdf

Fonte: ChatTCU.

6.2 Sumarizacéo de pecas e documentos processuais

Por fim, um recurso bastante Util do ChatTCU é a sumarizacéo, nao apenas de documentos ou
conteudos quaisquer, como especificamente de pecas e documentos processuais custodiados
pelo TCU, por meio da ferramenta de gestao processual e-TCU. Dessa forma, o usuario nao
precisa a priori ter o documento ao seu dispor para solicitar resumos, bastando, para isso,
apenas conhecer o nUmero de peca e do processo ou 0 nUmero do documento. Entretanto, é
importante ressaltar que o usuario precisa ter perfil de acesso ao referido contetdo, que pode
conter até mesmo dados sigilosos ou sensiveis que s6 podem ser acessados por determinados
perfis de usuario.
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Em situacdes nas quais o documento possui conteddo de tamanho superior ao tamanho maximo
suportado pelo modelo de |A subjacente, o0 sistema o quebra em subdocumentos menores. A
partir dai, 0 modelo de IA é instruido a gerar um resumo incremental a partir de cada um dos
subdocumentos, em um mecanismo de refinamentos sucessivos.

Como exemplo das interacoes, temos as Figuras 15 € 16.

Figura 15 — Exemplo de sumarizacao de peca processual

5B Resuma a pega 3 do processo 031.710/2022-0

Base de informagdes: Processos e-TCU

A peca 3 do processo TC 031.710/2022-0 corresponde ao Aviso n®
. Este documento comunica o recebimento da Proposta de Fiscalizagio e Controle

(PFC) N2 . encaminhada pela . sob a autoria
do e outros. A proposta solicita uma fiscalizagdo sobre os
procedimentos de elaborag3o, aplicagio e gestdo do . O aviso

destaca que o documento esta sendo tratado com urgéncia e tramitagio preferencial, conforme
estabelecido pela Resolugdo-TCU n® 215/2008, e foi encaminhado & Secretaria-Geral de Controle
Externo (Segecex) do TCU para as providéncias necessarias. O documento € assinado eletronicamente
pelo . que estava exercendo a Vice-Presidéncia do TCU na ocasido, e é
enderegado ao

L 4O

Legenda: as tarjas mostradas na figura s&o apenas para fins de publicagéo nesta Revista, ndo tendo sido gerada pelo ChatTCU.
Fonte: ChatTCU.

Figura 16 — Exemplo de sumarizacdo de documento eletrénico

MM Resuma o contetdo do documento 73.087.887-0.

Base de informagoes: Processos e-TCU

=

O documento numero 73.087.887-0 é um processo de execugdo fiscal que envolve a Unido Federal
e outros interessados, relacionado a um dano ao erario. A Advocacia Geral da Unido (AGU) analisou
o caso e constatou que o recolhimento de um valor, gue foi solicitado para restituigao, acabou
sendo realizado na conta do Tribunal de Contas da Unido (TCU), o que impede a AGU de proceder
com a devolugéo desse valor. Portanto, a recomendagéo é que a solicitagdo de restituigdo seja
encaminhada diretamente ao TCU. O decumento também menciona detalhes de um comprovante
de levantamento judicial e informagGes sobre uma Guia de Recolhimento da Unido (GRU) associada
ao processo, que indica o pagamento de um valor especifico a conta do TCU.

e 6 &

Fonte: ChatTCU.
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7. PROXIMOS PASSOS

O ChatTCU esta em constante evolucao, buscando sintonia com as necessidades dos usuarios
finais. Dentre as possibilidades vislumbradas para evolucao da ferramenta, pode-se citar:

Integracao com o Microsot Bing® e Microsoft Copilot™©.

e Geracéo de consultas a bases de dados relacionais custodiadas pelo TCU, permitindo que o
usuario especifique sua consulta em linguagem natural, sem exigéncia de conhecimentos em
SQL ou da estrutura do banco de dados a ser consultado (0 esquema do banco de dados pode
ser utilizado internamente no prompt para que o LLM gere o SQL correspondente a consulta
descrita pelo usuario).

e Insercao da ferramenta como um assistente embarcado acessivel a partir de outras aplicagoes,
sejam aplicagdes do Microsoft Office! ou mesmo sistemas internos do Tribunal (gestao
processual, pesquisa interna, instrucao de recursos etc.).

e Descentralizacdo do processo de criacao de assistentes especialistas com o ChatTCU,
permitindo que equipes do Tribunal instanciem versdes da ferramenta que sejam especialistas
em assuntos especificos (determinadas auditorias/fiscalizacdes, legislacao recente pertinente
a determinado tema, documentacéo ou suporte a um sistema etc.), evitando, com isso, que
o ChatTCU geral tenha que decidir por si s6 qual base de conhecimento utilizar para produzir
sua resposta, além de permitir que o usuario/desenvolvedor ja determine as ferramentas € o
conhecimento que serao exclusivamente utilizados por esse especialista. Exemplo: em vez de
perguntar para o ChatTCU geral informacdes sobre determinada jurisprudéncia e confiar que
ele entenda perfeitamente a intengdo do usuario, ja seria possivel escolher o especialista que so
trata de jurisprudéncia selecionada.

e Suporte a outros modelos concorrentes e/ou complementares aos modelos da Open Al, a
exemplo de modelos fechados de outros provedores (Robertson; Zaragoza, 2009; Gemini Team
Google et al., 2024) ou modelos abertos (Anthropic, 2024) que venham a ser especializados para
tarefas especificas, por meio de treinamento adicional.

e Suporte a arquitetura multiagente que permita combinar diferentes modelos subjacentes,
de forma a quebrar tarefas complexas em subtarefas e permitir que diferentes modelos de
linguagem, atuando como agentes inteligentes, cooperem entre si para resolucao do problema
(Meta, 2024). Ha estudos que apontam que tal abordagem tende a gerar resultados superiores
ao uso de um Unico modelo para resolucéo de uma tarefa complexa. E possivel ainda que
um agente seja capaz de, autonomamente, dividir a tarefa complexa em subtarefas, processo
conhecido como planejamento (Wei et al., 2023; Wu et al., 2023; Shen et al., 2023).

9 Disponivel em: https://www.bing.com. Acesso em: 15 maio 2024.
10 Disponivel em: https://www.microsoft.com/pt-br/microsoft-copilot. Acesso em: 15 maio 2024.

11 Disponivel em: https://www.microsoft.com/pt-br/microsoft-365/microsoft-office. Acesso em: 15 maio 2024.
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Por fim, na esteira do uso bem-sucedido da IA generativa no TCU, concretizado na aplicagao
ChatTCU, vislumbra-se ainda outras possibilidades de aplicacado desse novo paradigma. Um
exemplo classico é o desenvolvimento de classificadores explicaveis, que ndo apenas fornecem
uma resposta, mas também explicam seu raciocinio, favorecendo maior transparéncia diante do
desafio imposto pelos sistemas de aprendizagem de maquina nos ultimos anos, muitas vezes
implementados como verdadeiras “caixas-pretas”. Adicionalmente, o uso da IA generativa tem-
se mostrado cada vez mais promissor no campo do desenvolvimento de software, a exemplo de
correcao automatica de defeitos e geracéo de casos de teste. Tais aplicacdes podem auxiliar
times ndo apenas do TCU, mas, obviamente, sdo exemplos “universais” de aplicacoes da
tecnologia para maior produtividade, eficacia e eficiéncia, podendo ser replicados para demais
entes da Administracao Publica.

8. CONSIDERAGOES FINAIS

O ChatTCU emerge como uma plataforma transformadora no ambito do Tribunal de Contas da
Uniao (TCU), destacando-se pela sua capacidade polivalente de servir a todos os auditores,
independentemente de seu nivel de expertise em Tecnologia da Informacao (Tl) ou Inteligéncia
Artificial (IA). Essa ferramenta democratiza o acesso a tecnologia de ponta, permitindo que os
auditores, por meio de comandos simples em portugués, configurem e adaptem a ferramenta
para atender as suas necessidades especificas. Essa caracteristica evidencia o potencial do
ChatTCU de se tornar um instrumento valioso no arsenal de cada auditor, facilitando uma
variedade de tarefas, desde a geracéo de relatérios até a andlise de jurisprudéncia, sem a
necessidade de conhecimento prévio em programacao ou IA.

A base tecnoldgica sobre a qual o ChatTCU é construido, centrada nos modelos de linguagem
de grande escala (LLMs), esta em constante evolucao. A rapida progressao nesse campo da
IA assegura que o ChatTCU nao apenas mantenha sua relevancia, mas também amplie suas
capacidades, oferecendo aos auditores do TCU funcionalidades cada vez mais sofisticadas,
Uteis e de alta qualidade. Esse compromisso com a inovagéo continua garante que a
ferramenta esteja sempre alinhada com o estado da arte em tecnologia, possibilitando que

o TCU antecipe e se adapte as mudangas no cenario tecnolégico, mantendo-se a frente em
eficiéncia e eficacia de auditoria.

Além disso, reconhece-se que 0s melhores usos dos LLLMs para o controle externo ainda estao
por ser plenamente explorados. A chave para desbloquear o pleno potencial dessa tecnologia
reside na experimentagao descentralizada conduzida pelos auditores. Equipados com vasto
conhecimento e experiéncia em auditoria, esses profissionais estao em uma posicao Unica para
investigar e identificar as aplicacdes mais promissoras dos LLMs nos respectivos processos

de trabalho. Essa abordagem colaborativa e exploratéria nao apenas fomenta a inovacao, mas
também assegura que o desenvolvimento do ChatTCU seja guiado pelas necessidades reais e
praticas do tribunal.

Portanto, as consideracdes finais destacam o ChatTCU como um exemplo emblematico de

como a aplicagéo de IA no setor publico pode impactar a maneira como o trabalho de auditoria
é realizado, promovendo maior eficiéncia, precisao e inovagao. A ferramenta esta posicionada
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para evoluir e se adaptar as rapidas mudancas no campo da |A, garantindo que os auditores

do TCU estejam sempre equipados com as melhores e mais atualizadas tecnologias. A medida
que se explora o recém-descoberto universo de aplicagdes de LLMs para o controle externo, o
ChatTCU se destaca como uma plataforma que nao apenas promete transformar os processos
de auditoria, mas também empodera cada auditor para ser um agente ativo nessa transformacao.
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O TCU no Conselho de Auditores
das Nacoes Unidas

Em 2024, o Tribunal de Contas da Uniao (TCU) dara um passo decisivo na sua trajetoria de
aperfeicoamento técnico por meio da atuagéo internacional. Por for¢ca de deciséo da Assembleia
Geral das Nacoes Unidas (AGNU), o presidente do Tribunal foi escolhido para compor o Conselho
de Auditores da Organizacao das Nacdes Unidas (ONU), no periodo de julho de 2024 a junho de
2030. Com isso, o TCU ira auditar as contas de agéncias, programas, missdes de paz e fundos
que integram a ONU, seguindo os requisitos dos padrdes € normas internacionais de auditoria no
setor publico.

A escolha foi formalizada em 3 de novembro de 2023, por aclamagao dos representantes dos
paises que compdem o Quinto Comité da Assembleia Geral. No plano interno, foi sancionada, em
janeiro de 2024, a Lei n° 14.804, que dispde sobre a atuacao do TCU no Conselho de Auditores.
Esses fatos representam o firme respaldo que o Tribunal tem angariado como instituicao de
controle externo, tanto no Brasil como na esfera internacional.
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A eleicao do TCU para integrar o Conselho de Auditores € um marco na histéria do Tribunal e

do controle governamental brasileiro. Pela primeira vez, o presidente do TCU ira ocupar um dos
trés assentos do Conselho, sendo-lhe confiada a responsabilidade de fiscalizar a aplicacéo de
recursos empregados pela Secretaria-Geral da ONU e por organizacdes internacionais que fazem
parte do Sistema ONU e desenvolvem atividades em prol da cooperacéo e do desenvolvimento
econdmico e social em todo o mundo.

Ao ingressar no Conselho de Auditores, o Presidente do TCU sera um dos trés lideres de
instituicoes superiores de controle no colegiado, ao lado dos representantes da China e da
Franca. Os integrantes do conselho s&o corresponsaveis pelos relatorios e pareceres emitidos,
embora haja divisao de atribuicdes técnicas. Nesse cenario, o TCU devera realizar auditorias
financeiras e de gestao, nos seguintes fundos e entidades do sistema ONU: Fundo das Nagdes
Unidas para a Infancia (Unicef), Fundo de Populacdo das Nacdes Unidas (UNFPA), Entidade das
Nacodes Unidas para a Igualdade de Género e o Empoderamento das Mulheres (ONU Mulheres),
Escritério das Nac¢des Unidas sobre Drogas e Crime (UNODC), Escritério das Nacdes Unidas em
Viena (UNOV), Mecanismo Residual Internacional para Tribunais Criminais (IRMCT), Universidade
das Nagdes Unidas (UNU), Instituto das Nacdes Unidas para Formagéao e Pesquisa (Unitar),
Fundo Conjunto de Pensdes do Staff das Nacoes Unidas (UNJSPF), e Missdes de Paz da ONU
no Kosovo, no Libano e no Chipre. Tomadas em conjunto, essas entidades tiveram, em 2022,
orcamento de US$ 12,1 bilndes e cerca de 34.500 funcionarios.

Com a participacéo no Conselho de Auditores, o TCU dara continuidade a seus esforcos na
cooperacao internacional. Indubitavelmente, o histérico recente de colaboracdo com entidades

e instituicoes de referéncia de outros paises tem contribuido fortemente para robustecer as
capacidades técnicas e o desempenho dos auditores do TCU. O Tribunal participa de diversas
iniciativas conjuntas, como féruns internacionais, cursos, auditorias coordenadas, simposios,
desenvolvimento de manuais e normas técnicas. A cooperacao internacional do TCU ocorre
precipuamente no escopo do compartiihamento de conhecimentos e definicao de padroes
internacionais de auditoria, seja na Organizacao Latino-americana e do Caribe de Entidades
Fiscalizadoras (Olacefs), seja na Organizacao Internacional de Instituicbes Superiores de Controle
(Intosai), das quais o Brasil € membro-fundador.

Em ambas as organizag¢des, assim como na Organizacao das Instituicdes Superiores de Controle
do Mercosul (EFSUL) e na Organizagao das Instituicoes Superiores de Controle da CPLP (OISC/
CPLP), o trabalho do TCU se beneficia com a disseminacao de experiéncias e o estabelecimento
de normas internacionais para o trabalho de auditoria. Merece destaque a atuagao do Tribunal

no desenvolvimento da Estrutura de Pronunciamentos Profissionais da Intosai (Intosai Framework
of Professional Pronoucements — IFPP), que sao as normas técnicas que orientam a funcao de
controle externo internacionalmente.

A participacdo em ambientes de cooperacao tem permitido ao Tribunal internalizar padrdes e
melhores praticas internacionais. Os avancos ocorreram em uma ampla gama de areas: nas
auditorias financeiras, na fiscalizagédo agroambiental, no uso de inteligéncia artificial, no controle
orcamentario, na fiscalizagéo e no aproveitamento de tecnologias da informacao, nas auditorias
de desempenho, na verificacao de parcerias publico-privadas, entre outras. O resultado é o
aperfeicoamento do controle em beneficio da sociedade.
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Nos ultimos anos, o reconhecimento do TCU na area internacional tem sido crescente. No
periodo de 7 a 11 novembro de 2022, realizou-se no Rio de Janeiro o Congresso Internacional
das Instituicdes Superiores de Controle (Incosai). O Congresso trouxe ao Brasil cerca de 700
autoridades, representantes de 147 paises e 30 instituicdes parceiras, como a ONU. No evento,
o TCU assumiu a presidéncia da Intosai, instancia maxima de liderangca da comunidade global de
controle externo governamental.

Em 2023, o TCU apresentou formalmente sua postulagéo para participar do Conselho de
Auditores da ONU. Esse 6rgao € composto pelos presidentes das Instituicdes Superiores de
Controle (ISC) de trés paises; atualmente, os titulares das ISC de China, Franca e Chile fazem
parte do conselho. Os membros sao designados para um mandato de seis anos, em periodos
alternados. Com a iminéncia do término do mandato do Chile, em junho de 2024, o Brasil se
candidatou, contando com o apoio da instituicdo de controle chilena, e teve éxito como novo
membro do conselho apto a fiscalizar e emitir parecer sobre as contas de fundos e entidades das
Nacoes Unidas.

O Conselho de Auditores da ONU foi instalado em 1946. Criado logo apds o surgimento da ONU,
que ocorreu em 1945, nos estertores da Segunda Guerra Mundial, o Conselho de Auditores foi
implantado com fundamento na necessidade de que um 6rgao independente realizasse auditorias,
certificasse e emitisse parecer sobre as contas das Nacoes Unidas e de agéncias vinculadas.

Ao Conselho de Auditores é franqueada a autonomia e o livre acesso a documentacao produzida
pela ONU, na extensao necessaria para a conducéao de seus trabalhos. O Conselho de Auditores
emite relatodrios de auditoria, remetidos para o Comité Consultivo sobre Questdes Administrativas
e Orcamentérias, e para a Assembleia Geral da ONU, colegiado internacional que adota
resolucdes e decide sobre o orcamento da organizacdo. Todos os relatérios produzidos e as
opinides emitidas pelo Conselho sao assinadas conjuntamente pelos trés integrantes. O Conselho
também expede recomendacdes a Secretaria-Geral, instancia executiva que coordena as agdes
finalisticas da ONU.

Destaque //
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As fungdes do Conselho de Auditores da ONU s&o exercidas em linha com os parémetros
estabelecidos nas Regras e Regulamentos Financeiros da organizacéo, nas Regras de
Procedimento do Conselho e nas resolucdes da Assembleia Geral. Os membros do Conselho
mantém constante interlocucao entre si e com outras instancias de governanca da ONU, como o
Quinto Comité da Assembleia Geral, o Escritério de Servicos de Supervisao Interna (responsavel
por acdes de controle interno), a Unidade de Inspecao Conjunta (que avalia resultados de
programas) e o Comité Consultivo sobre Questdes Administrativas e Orcamentarias.

A conducao dos trabalhos de auditoria na ONU atende ao estado da arte em matéria de auditoria
governamental. As auditorias devem observar estritamente os padroes técnicos impostos nas
Normas Internacionais das Instituicdes Superiores de Controle (ISSAI), além de exigir a verificagéo
de critérios encontrados nas Normas Internacionais de Auditoria do Setor Publico (IPSAS). Os
trabalhos sao revisados e assinados pelas instituicdes de controle que compdem o Conselho

de Auditores, além de serem apresentados a comunidade internacional como expressao de

um escrutinio sobre a ONU e suas entidades. Dessa forma, sobressaem o elevado grau de
responsabilidade e a necesséria capacitacao técnica exigidos para o desempenho das fungdes
no Conselho.

Cabe destacar adicionalmente que o escopo de atuacdo do Conselho de Auditores da ONU
nao é estranho aos auditores governamentais do TCU. Nos termos das Regras e Regulamentos
Financeiros das Nacdes Unidas, o Conselho de Auditores possui mandato para executar uma
auditoria anual das contas das Nacdes Unidas. Esse diploma normativo também faculta ao
Conselho a emissao de observacdes, com respeito a eficiéncia dos procedimentos financeiros,
o sistema de contabilidade, os controles internos financeiros e, em geral, a administracédo e a
gestédo das Nacdes Unidas.

O TCU tem investido na formacéo das equipes técnicas que irdo subsidiar a participagéo do
Tribunal no Conselho de Auditores da ONU. Os profissionais integrantes da carreira de auditor
federal do TCU foram designados para as equipes de trabalho, em nova unidade especializada
criada na estrutura do Tribunal para coordenar as fiscalizagdes. A preparagao das equipes tem
ocorrido nos ultimos meses e inclui programas de formacgéo profissional, certificacao técnica e
integracdo de conhecimentos com auditores da ISC do Chile. A partir de julho de 2024, o Tribunal
sera formalmente investido no Conselho de Auditores, e as equipes ja iniciaram a etapa de
planejamento das auditorias.

A participacao nas equipes de
auditoria n&o se restringe aos
servidores de carreira do TCU.

A luz da oportunidade conferida
ao Brasil de auditar as contas da
ONU, também foram tornadas
disponiveis vagas nas equipes
para auditores dos Tribunais de
Contas dos Estados e Municipios
brasileiros, e por auditores da
Controladoria-Geral da Uniao
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(CGU). Isso possibilitara engajar servidores de diversos tribunais de contas brasileiros e do
controle interno federal, que também poderao se beneficiar da experiéncia de exercer o controle
das contas das Nacdes Unidas e contribuir para o éxito dessa relevante missao institucional. A
selecdo de auditores dos tribunais de contas teve a participacdo da Associacédo dos Membros
dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon), mediante acordo de cooperacao firmado com o TCU.
Ao todo, doze auditores de TCEs, TCMs e da CGU irdo compor as equipes ja no primeiro ano.

Como demonstra a experiéncia das outras ISC que participaram do Conselho de Auditores
recentemente, a auditoria dos programas e fundos do sistema ONU exigira o dispéndio de
recursos financeiros, para a realizacao de fiscalizagdes e inspecoes, avaliagao de controles
internos, obtencao de amostras de auditoria e execugéo de técnicas de controle financeiro,
operacional e de gestdo. E importante ressaltar que a ONU ir4 executar ressarcimento de
despesas, conforme levantamento de custos reembolsaveis a ser submetido regularmente pelo
Tribunal as Nagdes Unidas.

A consecucao das tarefas associadas a auditoria das Nacoes Unidas levou o Tribunal a promover
uma estruturacao de equipes especificas, em linha com preceitos da administracao flexivel. Pela
natureza e requisitos do trabalho, parte das equipes sera designada em carater permanente.
Outros auditores terdo dedicacao parcial e retornarao a seus times anteriores apds a execucao
de tarefas no projeto durante um periodo determinado. Isso permitira ao Tribunal responder com
agilidade a desafios que surjam ao longo do tempo, além de ensejar a participacao de outros
colegas, maximizando os beneficios oferecidos pelo projeto na instituicao.

Além das equipes de auditores, o Tribunal contara com trés representantes designados para
atuar permanentemente junto ao Conselho de Auditores nas Nacdes Unidas. O membro mais
sénior coordenara os trabalhos e ira participar do Comité de Operacées de Auditoria, que
congrega representantes técnicos dos trés paises do Conselho de Auditores. O Comité de

Destaque //
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Operacoes de Auditoria se reune para avaliar relatérios preliminares de auditoria, bem como
achados e recomendagoes.

Ao fiscalizar a gestao e os demonstrativos financeiros das Missdes de Paz da ONU no Kosovo,
no Libano e no Chipre, as equipes do TCU atuarao sob coordenacéao da ISC da Franca, que é
responsavel pelo relatério de auditoria consolidado das Missdes de Paz e transmite orientacdes
para as outras ISC que colaboram nessa area. De maneira similar, a fiscalizagéo do Escritério das
Nacodes Unidas em Viena (UNOV) observara as disposicdes da ISC da China, encarregada do
relatério consolidado da Sede da Secretaria-Geral da ONU. Nos demais casos, as auditorias dos
fundos e entidades que compdem o portfdlio atribuido ao TCU seréo conduzidas pelas equipes
do Tribunal, em toda a sua extensao, desde as etapas iniciais de planejamento até a conclusao
sobre a regularidade das contas. O relatério anual produzido sobre cada fundo e entidade sera
submetido a andlise dos outros dois membros do Conselho de Auditores, para ampla revisao
técnica e assinatura conjunta.

O éxito da candidatura do TCU para o Conselho de Auditores da ONU e a execucao de
trabalhos de auditoria nos fundos e programas das Nagdes Unidas, pelos proximos seis anos,
refletem o compromisso de continuo aperfeicoamento dos auditores governamentais no Brasil.
A experiéncia de realiza¢do de trabalhos em ambito internacional, ao lado de destacadas
instituicoes superiores de controle, com elevado nivel de responsabilidade e de exigéncia, com
fulcro nas normas que regem globalmente a atuacéo do auditor do setor publico, sera uma
conquista para o controle governamental no pais, legando maior qualidade em sua atuagao, o
que redundara em impacto positivo para toda a sociedade brasileira.
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Jurisprudéncia comentada

¢ Ministro Walton Alencar Rodrigues

REPRESENTACAO. ANTAQ. RESOLUCAO 1/2015. NOVAS EXIGENCIAS PARA
O AFRETAMENTO DE EMBARCACAO ESTRANGEIRA. MEDIDA CAUTELAR
PARA AFASTAR AS EXIGENCIAS. CONFIRMACAO DA CAUTELAR. PEDIDO
DE REEXAME. CONHECIMENTO. NEGATIVA DE PROVIMENTO. CIENCIA.

Acérdao: n°® 2.079/2023 - Plenario. Relator: Ministro Walton Alencar Rodrigues. TC
003.667/2018-9. Sessao de 11 de outubro de 2023.

O Tribunal de Contas da Unido analisou, em 11 de outubro de 2023, em Sessao plenaria,
o TC 003.667/2018-9, que versava sobre o pedido de reexame interposto pela Agéncia
Nacional de Transportes Aquaviarios (Antaq) contra acérdao proferido pelo E. Ministro
Bruno Dantas, que julgou procedente representacdo sobre possiveis irregularidades
relacionadas a exigéncias estabelecidas na Resolucdo Normativa Antaqg n°® 1/2015, para o
afretamento de embarcacéao estrangeira.

Ao julgar procedente a representacédo, o Tribunal determinou que a Antaq “abstenha-se em
definitivo de exigir as limitagdes de quadruplo de tonelagem e de propriedade de embarcacéo
do tipo semelhante a pretendida previstas no art. 5°, inciso lll, alinea “a”, da Resolucéo
Normativa Antaq n°® 1/2015, por auséncia de amparo legal e por haver reserva legal absoluta
para regulacdo da matéria, conferida pela Constituicdo Federal de 1988, art. 178, paragrafo
unico” (Acordao n° 1.693/2020-Plenario, relator o E. Ministro Bruno Dantas).

O supracitado normativo, segundo a denuncia, conteria exigéncias de requisitos ndo previstos
na Lei n® 9.432/1997, que regula a ordenacgao do transporte aquaviario nacional, ocorrendo,
portanto, violagdo a livre concorréncia no setor. Ademais, o ato normativo editado pela
Agéncia seria, in casu, manifestamente ilegal porque extrapolaria o poder regulamentar do
6rgao regulador, atentando contra o principio da eficiéncia, bem como conteria outros vicios.

Inconformada, a Antaq, entao, interpbés pedido de reexame, consignando que o Tribunal
de Contas da Unido nao teria competéncia para fiscalizar atos regulatérios de agéncias
reguladoras, e que houve violagao ao principio da reserva legal.

Fundamentou, ainda, em seu recurso, que existem julgados de Tribunais Superiores

assegurando que os atos das agéncias reguladoras, enquanto nao declarados
inconstitucionais, gozariam de presuncao de legitimidade.
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Ao analisar o pedido de reexame, o relator, o E. Ministro Walton Alencar Rodrigues,
fundamentou a negativa de provimento no entendimento pacifico do Supremo Tribunal
Federal no sentido de que as agéncias reguladoras somente poderao regulamentar matéria
para a qual exista um prévio conceito genérico em sua lei instituidora e desde que nao criem
ou apliqguem sangdes nao previstas em lei (ADI 7.031, relator E. Ministro Alexandre de Moraes;
e ADI 5.9086, relatoria E. Ministro Marco Aurélio).

Consignou, ainda, que a Antaq nédo estaria autorizada a definir regras para a prestacéo e
exploragao do transporte aquaviario da forma que lhe convenha, afirmando que a Resolugéo
n°® 1/2015 acrescentou novas condi¢des para o afretamento de embarcagdes estrangeiras que
ndo estavam previstas em lei, ocorrendo flagrante violagao ao principio da legalidade, ao qual
se submete.

Segunda consta no voto do relator, o art. 178, paragrafo Unico, da Carta Magna, dispde sobre
as condicdes em que o transporte de mercadorias na cabotagem e navegacao poderao ser
feitos por embarcacdes estrangeiras, ndo tendo a Constituicdo ou a Lei n® 9.432/1997 feito
remissao, ainda que implicitamente, quanto a possibilidade de que uma norma posterior da
agéncia reguladora fosse elaborada para complementar as previsdes feitas pelo legislador.

Pelo contrario, segundo o voto, o texto constitucional é cristalino no sentido de que a lei ira
dispor sobre a cabotagem por embarcagdes estrangeiras, € ndo por resolucdo decorrente do
poder normativo da Antagq.

Nesse sentido, consoante esse entendimento, a Lei n° 9.432/1997 e a Constituicao ja haviam
estabelecido, como regra, o afretamento de embarcacgdes brasileiras e, como excecao, desde
que autorizado pela Antaq, de embarcacdes estrangeiras quando inexistente ou indisponivel a
embarcacédo nacional.

Portanto, consoante doutrina e jurisprudéncia, ndo ha margem de liberdade para a agéncia
reguladora ordenar o que a lei ndo obriga, o que, no caso concreto, consubstancia-se na
criagcdo de exigéncias para o afretamento de embarcagdes estrangeiras, em condigdes mais
restritivas as previstas em lei.

A Lei n® 9.432/1997 privilegia a ampliacdo da competitividade em vez da protecéo da

frota nacional, raz&o pela qual ndo poderia a Resolugdo Normativa n® 1/2015 trazer ao
ordenamento juridico uma norma adversa da lei, ao restringir a ampliagdo da competividade
no setor de transportes aquaviarios.

Diante do exposto, o E. Ministro Walton Alencar Rodrigues votou pela ilegalidade das
exigéncias previstas na Resolucdo Normativa Antaq n° 1/2015, para o afretamento de
embarcacdes estrangeiras, por estarem em desconformidade com a Lei n°® 9.432/1997, tendo
a Antaq, no caso concreto, extrapolado os limites para o exercicio do seu poder normativo.
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PROJETO DE ALTERAGCAO DA RESOLUCAO-TCU 344/2022. PRESCRICAO
NO AMBITO DO TCU. TRANSITO EM JULGADO E COBRANGA EXECUTIVA.
MARCOS INTERRUPTIVOS OBJETIVOS E SUBJETIVOS. TERMO INICIAL
DA CONTAGEM DE PRAZO DA PRESCRICAO INTERCORRENTE.
INTERRUPCAO DO PRAZO PRESCRICIONAL POR ATOS INEQUIVOCOS
DE APURACAO PRATICADOS EM PROCESSOS JUDICIAIS OU
PROCEDIMENTOS APURATORIOS CONDUZIDOS PELO MINISTERIO
PUBLICO. APROVACAO.

Acérdao: n° 420/2024 - Plenario. Relator: Ministro Walton Alencar Rodrigues. TC
005.703/2024-7. Sessao de 13 de marco de 2024.

Na sesséo Plenaria do dia 13 de margo, do ano de 2024, o Tribunal de Contas da Uniao
aprovou, por unanimidade, projeto de ato normativo que altera a Resolugao-TCU n°® 344/2022,
a qual regulamenta a prescricdo para o exercicio das pretensdes punitiva e de ressarcimento
no ambito do TCU.

O relator do tema, o E. Ministro Walton Alencar Rodrigues, frisou que essas mudancgas
sao resultado de estudos que apontam duvidas frequentes no que toca as interpretacdes
na aplicabilidade da Resolucao-TCU n° 344/2022, que estaria levando a dissensos
jurisprudenciais dentro da Corte de Contas.

Apos ser criado um grupo de trabalho composto pelos E. Ministros Benjamin Zymler, Jorge
Oliveira e Antdnio Anastasia, foram identificados quatro temas relevantes: “o transito em
julgado e a cobranca executiva (i); os marcos interruptivos da prescricéo (ii); o termo inicial
de contagem de prazo da prescrigéo intercorrente (iii); e, por fim, a interrupgéo do prazo
prescricional por atos inequivocos de apuragao em processos diversos (iv)”.

Uma das modificagdes mais importantes esta na alteragéo do paragrafo unico do art. 10 e
na revogacao do art. 18 da Resolugao n° 344/2022, que estabelece que “o Tribunal no se
manifestara sobre a prescricdo caso o acérddo condenatério tenha transitado em julgado ha
mais de 5 (cinco) anos, ou se os critérios de prescricdo, estabelecidos nesta Resolucao, ja
tenham sido considerados em recursos anteriores”.

Segundo o relator, uma das justificativas para essas alteragdes esta no fato de a entéao
redacao do art. 18 impedir a reandlise da prescricao nos processos em que ja houvesse
ocorrido o transito em julgado administrativo anteriormente a 11 de outubro de 2022, data da
publicacdo da Resolucéao.

Outro tema importante que também sofreu alteracéo foi o acréscimo do § 5° ao art.

5°, que estabeleceu que a interrupcéo da prescricdo em razao de notificacdo, oitiva,
citacdo ou audiéncia tem efeitos somente em relacdo aos responsaveis destinatarios das
respectivas comunicagdes.
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Cuida-se de consectario direto dos principios da seguranca juridica e da nao surpresa, nao se
mostrando justa a interrupcédo da prescricdo daquele agente publico que ainda nao integrou a
relacao processual, apenas pelo fato de o corresponsavel ter sido notificado.

Prosseguindo nas alteracdes, a Resolugcao-TCU n° 367/2024, que alterou a Resolugcéao
n° 344/2022, introduziu o § 3° do art. 8°, que dispde que o marco inicial da contagem
do prazo da prescricao intercorrente € a ocorréncia do primeiro marco interruptivo da
prescricdo principal.

Por fim, quanto a interrupgéo do prazo prescricional por atos inequivocos de apuragao, o
relator asseverou que a Corte de Contas, por vezes, decidiu pela aplicacédo extensiva do art.
6° da Resolugéo n° 344/2022, que regula o aproveitamento de causas interruptivas do prazo
prescricional, em decorréncia de atos de apuragao praticados em processos diversos.

Todavia, segundo o voto do relator, “a interpretacéo restritiva melhor se compatibiliza com
a logica geral do sistema de prescricédo, no sentido de que o prazo prescricional corre
apenas em desfavor do detentor do dever de agir, razdo pela qual o Tribunal somente
pode se beneficiar de causas interruptivas que decorram de atos praticados pelo préprio
TCU ou por agentes que estao na linha de desdobramento causal da irregularidade ou do
dano em apuragéo”.

Noutro giro, foi ponderada eventual incoeréncia entre o principio da independéncia de
instancias, que, como regra geral, nega os efeitos de atos praticados em outras instancias
que tenham sido favoraveis ao responsavel, e, ao mesmo tempo, admitiu que atos praticados
em outras instancias pudessem prejudicar os responsaveis.

Dessa forma, foram propostas emendas modificativas e aditivas ao art. 6° da Resolucéo n°
344/2022, ficando assentado que os atos praticados em inquéritos policiais ou procedimentos
apuratérios, conduzidos pelo Ministério Publico ou por processos judiciais, civeis ou
criminais, “ndao devem ser considerados causas interruptivas ocorridas em processos
diversos, na forma na redagao final”.

Asseverou o relator, ainda, que deve ficar claro que qualquer ato de apuracéo, que nao se
trate de mero impulso processual, interrompe a prescricéo, seja ele tomado por este Tribunal
ou pelos 6rgaos e entidades da Administragdo Publica, no exercicio das suas competéncias
primarias de fiscalizar o regular uso dos recursos publicos.
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e Ministro Benjamin Zymler

TCU AUTORIZA ASSINATURA DE TERMO DE AUTOCOMPOSICAO

COM AGENCIA NACIONAL DE ENERGIA ELETRICA (ANEEL) E
CONCESSIONARIA DE ENERGIA EM PRIMEIRO PROCESSO DE
SOLICITACAO DE SOLUCAO CONSENSUAL ANALISADO PELO PLENARIO

Acoérdao: n° 1.130/2023 - Plenario. Relator: Ministro Benjamin Zymler. TC 006.253/2023-
7. Sessao de 7 de junho de 2023.

O Tribunal de Contas da Unigo (TCU) homologou, na sesséo Plenaria do dia 7 de junho

de 2023, o primeiro acordo de Solu¢do Consensual desde a implementacéo de area
especifica para tratar do tema na Corte de Contas. Estima-se que a decisado tenha resultado
na economia aproximada de R$ 579 milhdes para os brasileiros em 2023. O processo é
referente a um contrato do setor de energia.

O Ministério de Minas e Energia (MME) solicitou ao TCU que interviesse nas disputas
relacionadas aos Contratos de Energia de Reserva (CER) do Procedimento de Contratacéo
Simplificada (PCS) 01/2021.

O PCS 01/2021 foi criado para viabilizar a contratagcdo de energia de reserva para garantir o
abastecimento durante a crise hidrica de 2020 e 2021. Naquele periodo, condi¢cdes climaticas
desfavoraveis resultaram nos piores niveis de agua em mais de 90 anos. No entanto, em
2022, os reservatorios das usinas hidroelétricas tiveram aumento significativo de volume, o
que reverteu o cenario de escassez de agua. Isso resultou na diminuigcdo da necessidade de
gerar energia térmica conforme previsto no PCS 01/2021.

Com esse novo cenario, a Comissdo de Solugédo Consensual — formada pelo MME,

pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel), pela empresa contratada, Karpowership
Brasil Energia, e pelas Secretarias de Controle Externo de Energia e Comunicacdes
(SecexEnergia) e de Solucédo Consensual e Prevencéo de Conflitos (SecexConsenso) do TCU
— analisou as alternativas e definiu as premissas para o acordo. Sao elas: reduzir os custos da
energia elétrica ao consumidor, manter a poténcia instalada e mitigar a judicializacao.

O acordo permitiu a diminuicdo dos gastos dos cidadaos ao passo que confere seguranca
juridica as instituicdes durante as discussdes de outras controvérsias que envolvem o
PCS 01/2021.

Sobre a solugao consensual, o voto do ministro relator, Benjamin Zymler, ressaltou

que o modelo instituido no Tribunal fara chegar ao Plenario propostas de acordos que
demonstram o entendimento entre as partes de contratos administrativos. “Trata-se, na
realidade, de um ato homologatério. Levado o negécio juridico ao exame da Corte de
Contas - subscrito por jurisdicionados que tém sobre si o dever de prestar contas, nos
termos do art. 70, paragrafo Unico, da Constituicdo Federal —, delibera-se em um juizo de
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juridicidade amplo. Tanto se ratifica a legalidade do objeto da negociagcédo quanto da sua
motivagdo, em termos de conveniéncia e oportunidade, direcionada ao atendimento do
interesse publico primario”, explicou.

Continua o relator que se trata “de um controle concomitante excepcionalissimo, pari passu,
com o ato controlado, necessario para conferir a estabilidade da emanacao de vontades,
em direito material. A participacdo do TCU nesses atos, assim, seria uma posicao de
“interveniente anuente”, porque ndo participa propriamente da transacéo, pois a eficacia do
acordo ndo depende exatamente da participacao do Tribunal. Existe, porém, um interesse
direto da Corte como controladora e, apesar de nédo participar da formacéo de vontades
propriamente dita, delibera amplificando exponencialmente a segurancga juridica do negdcio,
catalisando o apaziguamento da relacdo entre as partes”.

Ainda, “sem tal alicerce, é provavel que ndo se chegasse a um consenso ou o tempo
necessario para vencer os litigios na burocracia tipica estatal atrasaria em demasiado — ou
impediria — a ultimacéo dos interesses coletivos”.

TCU JULGA PROCESSO DE SOLICITACAO DE SOLUCAO CONSENSUAL,
AUTORIZANDO A MODIFICACAO DE VALORES E FORMA DE
FORNECIMENTO PREVISTA EM CONTRATO DE ENERGIA DE RESERVA,
EM PROL DA ECONOMIA DE R$ 224 MILHOES NAS TARIFAS DE LUZ

Acordao: n° 1.797/2023 - Plenario. Relator: Ministro Benjamin Zymler. TC 006.252/2023-
0. Sessao de 30 de agosto 2023.

O Tribunal de Contas da Uniédo (TCU) aprovou, em sesséo do dia 30 de agosto de 2023,
acordo de solugao consensual para o setor de energia elétrica. A estimativa é de que a
decisdo gere economia de mais de R$ 220 milhdes na conta de energia dos consumidores
até 2025. Foi o segundo acordo da area de energia elétrica homologado pelo TCU desde a
criacdo da Secretaria de Controle Externo de Solugdo Consensual e Prevencao de Conflitos
(SecexConsenso), em janeiro de 2023.

O ministro relator, Benjamin Zymler, destacou em seu voto que “a andlise de legalidade e
motivagdo impetrada [...] conforma o disposto no art. 24 do Decreto-Lei n° 4.657/1942 (Lindb),
na medida em que, ao menos no que se refere a esfera controladora, materializa, ao tempo
da decisao e de acordo com as nuancas do caso concreto, as orientacdes gerais da época,
servindo de marco para eventual analise posterior de validade de ato, contrato, ajuste,
processo ou norma administrativa cuja producéo ja se houver completado”.

Sobre a possibilidade de se alterar o contrato de concessao de energia entdo vigente, o
relator, anuido pelo Plenario, declarou que “no que se refere a legalidade, eminentemente
quanto a possibilidade de revisao do contrato para modificar a forma do fornecimento de
energia, tenho-a por vencida. Avalio que ndo ha impeditivo, na teoria geral dos contratos, da
revisdo dos termos entdo pactuados, por acordo, entre as partes”. Entendeu-se, alias, “que
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o acordo proposto pode ser considerado um aditivo contratual qualitativo, acompanhado

de uma modificagdo quantitativa supressiva. Reduziu-se a quantidade de energia gerada,
mas se alterou a substancia da remuneracao pela parcela fixa de disponibilidade, em uma
‘indenizacao’ por custos associados ao desfazimento da estrutura de fornecimento de gas, tal
qual a contratacao original”.

Assim, “apesar de tal formulacdo ndo depender da composicdo do TCU — com aditivo
formulado diretamente pelas partes —, de fato, em face da envergadura da alteracéo,
poder-se-ia questionar se o &mago da licitagdo, em termos do principio da maior vantagem,
néo teria sido violado. Mas tanto o motivo que levou a contratagdo de energia de reserva
foi excepcional — e inexiste interesse, por ora, de empreender leildo semelhante — quanto
honrar os contratos entao feitos, nos moldes concebidos, far-se-ia por demais custoso. Ao
contrario, [...] a inércia do poder publico frente a um quadro antieconémico é que poderia
questionar responsabilizacdes”.
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RESUMO

O presente artigo busca tragar um panorama da tributagdo sobre a renda da pessoa fisica no
Brasil, analisando seu eventual carater progressivo e suas deficiéncias, além de projetar a sua
utilizagdo como instrumento redutor de desigualdades econémico-sociais e pobreza. Para
tanto, a investigagé@o procura identificar problemas na estrutura tributaria brasileira sobre a
renda, tais como aliquotas marginais brandas e beneficios fiscais, que contrariam a CF/88, e
tenta apontar algumas mudancgas nessa estrutura para que os objetivos e fins constitucionais
sejam atingidos. A pesquisa utiliza a revisao da literatura especializada e de documentos,
servindo-se das metodologias hipotético-dedutiva e explicativa, com abordagem qualitativa
dos dados examinados. Constatou-se que 1) a baixa progressividade € a concessao de
diversos beneficios tributarios tém produzido efeitos extremamente regressivos, que
contribuem para acentuar a desigualdade e a concentracao de riquezas entre os mais
abastados, e, além disso, que 2) a implementacéo de algumas mudangas (como aumento

de aliquotas, revogacao da isencao total sobre a distribuicdo de dividendos e de outros
beneficios fiscais) pode devolver relativa progressividade ao IRPF, servindo também como
ferramenta para reduzir desigualdades e retirar pessoas da extrema pobreza.

Palavras-chave: tributacdo; imposto de renda; progressividade; desigualdade.
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ABSTRACT

The present essay seeks to make an overview of Brazil’s income taxation for Natural

Person, examining its likely progressive character and its disabilities, besides its usage as

a mechanism to reduce social and economic inequality and poverty. For this purpose, the
investigation looks for identifying problems in Brazilian income tax structure, such as soft
peripheral rates and tax benefits, which go against the CF/88, and try to point out some
changes in this structure to reach the constitutional objectives and purposes. The research is
based on specialized literature review and documents review, using hypothetical-deductive
and explanatory methodologies with qualitative approach of analyzed data. It was found 1)
that the low progressivity and the tax benefits concession are producing extremely regressive
effects, which contributes to emphasize the inequality and wealth concentration between the
richest. Furthermore, 2) the implementation of some changes (such as the increasing rates,
the revocation of the full tax exception for dividend distribution and other tax benefits) may
replace relative progressivity to IRPF, serving also as a tool to reduce inequality and lift people
out of extremely poverty.

Keywords: taxation; income tax; progressivity; inequality.

1. INTRODUGAO

Embora exista um relativo consenso de que o sistema tributario brasileiro ndo se pauta por
parametros de equidade e eficiéncia, que sdo dois dos principais pilares exigidos pelas
boas praticas internacionais tributarias e econémicas, a “Reforma Tributaria” recentemente
aprovada pela Camara dos Deputados (Proposta de Emenda Constitucional n°® 45/2019)
dedicou-se a tratar apenas da simplificacéo tributaria.

Além de nao objetivar mudancas na carga total sobre o consumo, sendo um dos seus
pressupostos manter a arrecadacao nos patamares atuais, o texto aprovado ndo produzira
mudancas na taxacao sobre a renda, segmento do sistema tributario reconhecidamente
pautado por privilégios e distorcdes que afetam a justica fiscal da tributagdo no Brasil.

Partindo de revisao da literatura especializada e de documentos produzidos pela Receita
Federal do Brasil (RFB), com a utilizagdo das metodologias hipotético-dedutiva e explicativa,
aliada a uma abordagem qualitativa dos dados examinados, o presente estudo objetiva

tragar um panorama da tributacédo sobre a renda da pessoa fisica no Brasil (Imposto sobre

a renda das pessoas fisicas — IRPF), anomalias, perspectivas e eventuais impactos de
possiveis mudancas sobre indicadores socioecondmicos do Estado brasileiro, em especial na
concentracao de riqueza e nos niveis de pobreza.

Apds fazer breve incursao sobre os conceitos de igualdade, isonomia tributaria e
capacidade contributiva, ressaltando a importancia desse Ultimo principio como critério
central de reparticdo dos encargos tributarios, a pesquisa busca explorar as principais
técnicas pelas quais esse principio constitucional se concretiza: progressividade versus
proporcionalidade.
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Na sequéncia, atenta ao comando constitucional de que a tributacédo sobre a renda deve
ocorrer de forma progressiva, a presente investigacao se dedica a avaliar a condi¢ado atual do
sistema tributario brasileiro, buscando verificar até que ponto esse imperativo constitucional
€ cumprido. Além disso, também é perquirida a existéncia de iniquidades no desenho do
sistema (por exemplo, a isencéo total conferida a distribuicao de dividendos a sécios de
pessoas juridicas) ou problemas na conjuntura atual que potencializem eventuais efeitos
incompativeis com o Texto Constitucional (por exemplo, aumento da desigualdade ou
concentracao de riquezas).

Por ultimo, busca-se explorar de que forma a progressividade na tributagéo sobre
rendimentos pode contribuir para a concretizagdo de fundamentos, objetivos e principios
insculpidos na Carta Constitucional, em especial a reducéo dos niveis de desigualdades
econdmicas e sociais e de pobreza. Nesse ponto, sdo analisadas também algumas
sugestdes apresentadas em pesquisas especificas sobre o tema, além da proposta de
reforma do imposto de renda encaminhada pelo governo do ex-presidente Bolsonaro ao
Congresso Nacional. Em virtude de a reforma tributaria aprovada (pendente de andlise
no Senado) tratar apenas de taxagao sobre o consumo, ela ndo sera objeto de analise no
presente artigo.

Ao final, séo apresentadas breves conclusoes.

2. IGUALDADE, CAPACIDADE CONTRIBUTIVA E PROGRESSIVIDADE

A igualdade é um dos valores que permeia o discurso filoséfico, politico e juridico ha séculos.
Modernamente, as constituicdes preveem a igualdade como um dos seus valores fundantes.
A Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) nao ¢ diferente, estabelecendo em seu artigo 5°,
caput, que todos séo iguais perante a lei. Tal preceito consagra a ideia de que a lei ndo deve
ser fonte de privilégios ou perseguicdes, mas, sim, um instrumento regulador da vida em
sociedade, impondo-se o tratamento equitativo entre todos os membros da sociedade.

A definicdo do exato conteudo da igualdade, todavia, ndo é tarefa das mais faceis. Nesse
campo, pouco ajuda a conhecida afirmacao de que a igualdade consiste em tratar igualmente
os iguais e desigualmente os desiguais, na proporcao de suas desigualdades, porque néo se
esclarece quem sao os iguais e quem sdo os desiguais.

De fato, ao contrario da identidade, que é absoluta, a igualdade apresenta-se como uma
categoria relativa. Desse modo, a analise da igualdade sempre dependera da utilizacao de
um critério ou medida de comparacao que permita responder ao questionamento: igual em
relacao a qué?

Para a maior parte das ordens constitucionais contemporaneas, a capacidade econémica
dos contribuintes é o critério fundamental que preside a reparticdo dos encargos
tributarios (Godoi, 1999, p. 183), ou seja, o principal critério de comparagcdo em matéria
tributaria é a capacidade econémica dos cidaddos. Significa, em apertada sintese, que
cada cidaddo deve contribuir para as despesas do Estado, na exata proporcéo de sua
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capacidade econémica. No Brasil, tem previsdo expressa no texto constitucional, artigo
145, § 1°, da CF/88".

Nao obstante figurar como critério fundamental para estabelecer a divisdo de encargos
tributarios, a capacidade contributiva pode ceder diante de outros principios/valores previstos
na Constituicao, por exemplo, quando se busca atingir fins extrafiscais (como a reducéao

de desigualdades etc.), por meio de uma isencdo. Nesses casos, entretanto, é preciso que
exista uma relagao de pertinéncia, fundada e conjugada, da medida de comparagdo com a
finalidade eleita, que deve estar entre aquelas que o ente estatal deve realizar, nos moldes
constitucionais (Avila, 2009, p. 161).

Entre os principais pontos de controvérsia acerca dos critérios para a concretizagdo da
isonomia no campo fiscal, destaca-se a discussao sobre qual técnica tributaria distribui os
encargos de modo equitativo no plano vertical, isto &, entre pessoas que ostentam niveis de
riqueza e renda distintos. Com efeito, embora haja relativo consenso sobre o fato de que os
tributos devem variar conforme a capacidade contributiva dos contribuintes, permanece sob
intenso debate o ajuste fino em torno da melhor técnica a ser usada para a concretizacdo do
principio da capacidade contributiva (progressividade x proporcionalidade).

A tributacao proporcional enseja uma incidéncia uniforme, com uma aliquota invariavel,
independentemente do aumento da base de calculo. Nessa sistematica, como o percentual
da aliquota é uniforme e a base de calculo é quantitativamente variavel, o montante devido ao
Fisco podera crescer, de acordo com a variacdo da base de calculo.

Nos tributos progressivos, as aliquotas crescem a medida que aumenta o valor econémico
da matéria ou base tributavel. Na incidéncia progressiva, os percentuais gradativamente mais
elevados oneram de forma mais intensa as rendas, os patriménios ou os consumos de maior
envergadura econdmica (Rebougas, 2020a, p. 330). E o que ocorre, por exemplo, com o IRPF
no Brasil, onde ha, atualmente, quatro faixas de aliquotas positivas (7,5%, 15%, 22,5% e
27,5%), que crescem a medida que aumentam as respectivas bases de célculo.

Importante parte da doutrina vé a progressividade como consequéncia da igualdade ou da
capacidade contributiva. Misabel Derzi, em nota de atualizacdo da obra de Baleeiro (2010),
parece seguir nessa linha, enfatizando que a ideia atual de igualdade obriga o legislador a
medidas que importem alteracdo no status quo (algo que a mera proporcionalidade nao é
capaz de alcancar). Para a referida autora, a utilizag@o de tributos progressivos é a Unica
técnica que permite a personalizacdo dos impostos, como determina expressamente o artigo
145, § 1°, da CF/88 (Baleeiro, 2010, p. 871 e 1165).

1 Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao instituir os seguintes tributos:
[
§ 1° Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade
econdmica do contribuinte, facultado a administragéo tributaria, especialmente para conferir efetividade a esses
objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o patriménio, os rendimentos e as

atividades econémicas do contribuinte.
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Nabais aduz que o principio da capacidade contributiva ndo implica necessariamente
exacoes progressivas. Na visdo do autor portugués, o mencionado principio impde que

a taxacao se dé de forma meramente proporcional (igualdade no imposto ou igualdade
aritmética — fundamentada na justica comutativa). Dentro desse contexto, a tributacdo
progressiva (igualdade por meio do tributo — fundamentada na justica distributiva) nao teria
por fundamento a capacidade contributiva, mas, sim, o principio do estado social (2009, p.
493-494 e 577)>.

Linha alternativa é defendida por Velloso, que enxerga que a taxagao progressiva, a
depender de sua intensidade e finalidade, encontra justificagcbes imediatas distintas. Nessa
linha, o mencionado autor ressalta que graus moderados de progressividade (carater fiscal)
se apoiam na capacidade contributiva, enquanto uma incidéncia progressivamente mais
aguda (carater extrafiscal) ndo pretende realizar a adequada divisdo da carga tributaria,
mas, sim, outros fins, por exemplo, fins redistributivos (2010, p. 175-178).

Esse parece ser o entendimento mais correto. A capacidade contributiva (em seu
aspecto subjetivo) ha de ser respeitada sempre, podendo conduzir a uma tributacao
meramente proporcional ou suavemente progressiva. Por outro lado, as situacdes

de uma incidéncia progressivamente mais acentuada ndo buscam fundamento na
capacidade contributiva, mas, sim, em outros fins, tais como a extrafiscalidade (reducao
de desigualdades, por exemplo).

Historicamente, além de servir como um dos principais instrumentos para a implementacao
(financiamento) das politicas publicas (prestacdes positivas) durante o século XX (Ribeiro,
2021, p. 69), é preciso admitir, na linha dos trabalhos publicados por Piketty, que um dos
principais fatores para a redu¢édo da desigualdade entre os cidadaos, a partir de 1914 e ao
longo de maior parte do século XX (na Europa e nos EUA), foi a criagdo de impostos fiscais
significativos sobre o capital e seus rendimentos (2014, p. 364)3.

2 Esse também é o entendimento de Tipke, que afirma expressamente que ndo se deduz da capacidade contributiva
que as aliquotas devam ser progressivas. As aliquotas progressivas, segundo o referido autor, sdo admissiveis
e compativeis com a capacidade contributiva, mas decorrem do principio do estado social (2002, p. 35). Tipke
chega a afirmar que a incidéncia tributaria progressiva rompe com a igualdade, mas que esse rompimento
¢ justificado pelo principio do Estado Social, que tem por objetivo, entre outros, a distribuicdo da renda e do
patriménio (1984, p. 527).

3 Com efeito, Piketty salienta que, além do surgimento de varias formas de taxag&o de dividendos, juros, lucros e
aluguéis, o desenvolvimento, ao longo do século XX, de tributos progressivos, ou seja, com maiores aliquotas
para rendas altas, grandes herangas e, particularmente, para os altos ganhos de capital, também teve papel
fundamental, nesse periodo, para a redugéo da concentragao de riquezas nos EUA e nos paises europeus (2014, p.
364-365 e 367).
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Seja qual for o fundamento adotado para justificar a utilizacdo de aliquotas progressivas,
no Brasil, no que tange ao IRPF4, essa discusséo parece ter menos importancia, diante
da previsao constitucional especifica que impde que o referido tributo seja progressivo,
conforme artigo 153, lll, § 2°, |, da CF/88.

N&o obstante isso, é interessante anotar, na linha de Gobetti e Orair, que, a medida que o
Brasil avancava na construcdo de uma rede de direitos sociais por meio do gasto publico
(na linha imposta pela CF/88), a tributagéo sobre a renda foi se tornando menos progressiva
e com mais beneficios tributarios para os maiores vencimentos (2017b, p. 163).

Com efeito, a despeito de ndo se ter alcangado efetivamente a universalizagéo dos
servigcos publicos sociais, € pouco questionavel a importancia da CF/88 na construgéo
de um Estado voltado a prestacéo de servigcos publicos sociais, de salde e de educacéo
universais e de qualidade (Fandifio; Kerstenetzky, 2019, p. 309). Tal desiderato se refletiu
no aumento da proporcéo do gasto social sobre o Produto Interno Bruto (PIB), que
dobrou, apoés a CF/88.

Naturalmente, maiores gastos sociais impdem a utilizacdo de mais recursos financeiros.
Nesse contexto, houve significativo aumento da carga tributaria, que passou de 23%

do PIB, em 1988, para 32% do PIB, em 2016. Todavia, como bem pontuam Fandifio e
Kerstenetzky, essa elevacado da carga tributaria ndo foi acompanhada de progressividade
na arrecadacéo, sendo possivel afirmar que o incremento de recursos e gastos sociais
tem sido financiado (proporcionalmente) de forma mais pesada pelos menos abastados,
por meio de um sistema tributario regressivo (2019, p. 309). Trata-se do paradoxo: “gastos
sociais, sim, mas tributacao progressiva, ndo” (2019, p. 306)°.

4  E relevante apontar que o STF, no bojo do RE 562.045-RS, sinalizou uma mudanca de entendimento quanto &
progressividade tributaria. Alterando entendimento anterior, que via a distingao entre impostos reais e pessoais
como requisito fundamental para autorizar a incidéncia tributaria progressiva, o aludido Tribunal passou a
enxergar a progressividade como ferramenta capaz de concretizar a capacidade contributiva, autorizando,
dessa forma, a incidéncia de aliquotas progressivas no ITCMD, mesmo sem que a Constituicdo imponha a

progressividade para esse tributo.

5 Nao se pode deixar de registrar a ideia de que o germe da regressividade do sistema tributario brasileiro se encontra
na propria CF/88. Segundo Fandifio e Kerstenetzky, muito da regressividade do sistema tributario atual encontra
explicagéo na propria CF/88, que 1) impediu a ascensao da tributagéo sobre a renda e patrimoénio, conquanto tais
questdes tenham sido objeto de amplo debate na Constituinte; 2) institui mecanismos de descentralizagéo tributaria
e financeira em favor de estados e municipios, com perdas de arrecadagéo para a Unido; 3) criou ou instituiu gastos
sociais, sem progressividade na tributagao direta, fato que acabou por estimular a Unido a buscar recursos financeiros

na tributagéo indireta, especialmente por meio de contribuigdes (2019, p. 324-325).
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3. ANOMALIAS OU PROBLEMAS NA TRIBUTACAO SOBRE A
RENDA NO BRASIL - E POSSIVEL FALAR EM VERDADEIRA
PROGRESSIVIDADE?

Embora tenha sido objeto de diversas tentativas de implementagéo ainda durante o
século XIX, o imposto de renda s6 foi efetivamente instituido no Brasil com o artigo 31

da Lei n°® 4.625, de 31 de dezembro de 1922. A exemplo do que ocorrera na Europa e nos
EUA, o IRPF brasileiro nasceu com aliquotas moderadas (com uma aliquota maxima de
8%), mas abarcando uma base ampla de rendimentos do capital e do trabalho (Gobetti;
Orair, 2017b, p. 163).

Paulatinamente, as aliquotas maximas foram sofrendo elevagdes, atingindo 20% em 1944,
50% em 1948 e 65% em 1964. Conquanto tenha sofrido relativa diminui¢géo na aliquota
maxima marginal, a estrutura do IRPF continuou bastante progressiva entre 1960 e 1988, nédo
s6 por sua aliquota maxima (50%), mas também pela existéncia de 12 faixas de tributacao,
bem como por incidir sobre um amplo espectro de valores oriundos de capital e do trabalho
(Reboucas, 2020b, p. 32).

Esse quadro perdurou até1988-1989, quando o presidente José Sarney reduziu o nimero de
faixas para 3 (trés) e a aliquota maxima marginal para 25% (vinte e cinco por cento). Conforme
sublinham Gobetti e Orair, a partir dai, o imposto de renda nunca mais teve a estrutura
progressiva do passado (2017b, p. 163).

O sistema atual comeca a ganhar corpo com as Leis n°s 9.249/1995, 9.250/1995 e 9.887/1999.
A primeira delas sera explorada mais a frente. A Lei n® 9.250/95 ampliou a aliquota marginal
minima para 15%. A Lei n° 9.887/1999, por sua vez, tratou de aumentar a aliquota marginal
maxima para 27,5%. As demais faixas (7,5% e 22,5%) foram criadas pela Lei n® 11.495/2009,
como resposta a crise financeira internacional de 2008 (Goto; Pires, 2022, p. 121).

Apos alguns anos sem alteracdo ou reajuste na tabela, o cenario atual desse tributo, apds a
correcdo operada pela Lei n° 14.663/2023, é o mostrado a seguir.

Tabela 1 — Imposto de renda pessoa fisica — bases e aliquotas

Base de Calculo Aliquota Deducao

Até R$ 2.112,00 — —

De R$ 2.112,01 até R$ 2.826,65 7,5% R$ 158,40
De R$ 2.826,66 até R$ 3.751,05 15% R$ 370,40
De R$ 3.751,06 até R$ 4.664,68 22,5% R$ 651,73

Acima de R$ 4.664,68 27,5% R$ 884,96

Fonte: o autor (tabela elaborada a partir da Lei n° 14.663/2023).
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A CF/88 prescreve que o imposto de renda serd informado pelos critérios da generalidade,
universalidade e progressividade, nos termos da lei®. Nao obstante 0 mandamento
constitucional, ndo se pode negar que a progressividade do IRPF nao tem figurado como
preocupacao ou agenda politico-social’. Isso acabou por se refletir no desenho legislativo do
aludido imposto.

Decerto, além do numero reduzido de faixas ou aliquotas (atualmente apenas 4), a
progressividade do IRPF brasileiro também é colocada em xeque quando se comparam as
aliquotas marginais maximas praticadas pelo Brasil e por outras importantes economias. Recente
estudo publicado pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) faz uma interessante
analise comparativa entre o sistema tributario brasileiro e os sistemas tributarios dos paises da
Organizacao para a Cooperacéo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), apontando, entre outros
dados, as aliquotas de IRPF no Brasil e em outros 17 paises (Ipea, 2022, p. 5).

Alguns numeros chamam a atengao. O primeiro deles diz respeito a aliquota marginal
maxima desse tributo em cada um dos paises comparados. Enquanto os paises de economia
avancada da OCDE costumam ter aliquotas maximas que atingem entre 40% e 50% das
rendas oriundas do trabalho, o Brasil possui como aliquota marginal maxima 27,5%, ou seja,
o Brasil tributa esses rendimentos bem abaixo da aliquota marginal média de paises de
economias desenvolvidas (44,6%) e dos trés paises da América Latina analisados (Colémbia,
Chile e México — 34,1%) (Ipea, 2022, p. 5).

Tal fato acaba repercutindo na participacao dessa espécie de tributo na receita total
arrecadada e sua proporcédo com o PIB. Realmente, dados oriundos da Receita Federal
indicam que a proporcao de arrecadacao de imposto de renda x PIB brasileiro vem caindo
(6,9%), encontrando-se bem abaixo da média dos paises da OCDE (11%), apesar da
carga total no Brasil (30,9%) se aproximar da média dos paises que fazem parte daquela
Organizacgao (34,5%) (Receita Federal do Brasil, 2021).

Outro dado que chama bastante atencao na tributacao sobre a renda é o patamar a partir do

qual incide a aliquota mais alta. Além de ter a menor aliquota marginal maxima (27,5%), o Brasil
aplica essa aliquota a partir de um nivel muito baixo (aproximadamente 2.000 dolares americanos),
menor montante entre todos os paises examinados pela pesquisa do Ipea (2022, p. 5).

Evidentemente, esse Ultimo dado tem relacéo direta com a falta de atualizagdo monetaria
periddica das faixas nominais das tabelas progressivas do IRPF nos ultimos anos. Isso tem
contribuido para que, a medida que os proventos dos trabalhadores recebam recomposicoes

6 Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre:
Il - renda e proventos de qualquer natureza;
§ 2° O imposto previsto no inciso llI:

| - sera informado pelos critérios da generalidade, da universalidade e da progressividade, na forma da lei.
7 Conforme Cimini e Rocha, a auséncia de uma agenda favoravel a tributagéo progressiva, em um pais com os

niveis de desigualdade do Brasil, pode ser apontada como um verdadeiro elefante branco na sala da democracia
brasileira (2023, p. 253).
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inflacionarias, acabem mudando de faixa na tabela do Imposto de Renda (IR), sujeitando-se,
assim, a tributacdes mais onerosas ao longo do tempo (Reboucas, 2020b, p. 35). Tal fato,
obviamente, também tem tornado os tributos sobre a renda no Brasil menos progressivos.

Além de os ganhos oriundos do trabalho estarem sujeitos a uma progressividade branda,
rapida analise do modelo de tributacdo ganhos decorrentes de capital revela outra
peculiar disfuncao do sistema tributario brasileiro. Com efeito, percebe-se que esses
vencimentos gozam de regimes especiais de isencodes, deducdes ou aliquotas reduzidas
quando comparadas as aliquotas incidentes sobre o produto do trabalho. Esse tratamento
diferenciado acaba por tornar a taxacdo da renda como um todo ainda menos progressiva,
podendo se falar, até mesmo, em regressividade na tributagédo sobre a renda. Alguns
exemplos dao a dimensao do problema.

Um primeiro exemplo, nessa linha, € o modelo de taxacado dos rendimentos de capital
decorrentes de aplicagao ou operacéo financeira de renda fixa, em que a incidéncia do
imposto se da por meio de uma tabela regressiva, com aliquotas de 22,5%, 20%, 17,5%

e 15%, as quais evoluem em sentido decrescente, conforme aumenta a duragao do
investimento e, portanto, sua rentabilidade e seu montante, nos termos dos artigos 5° da Lei
n° 9.779/19998, e 1° da Lei n°® 11.033/2004°.

A leitura dos dispositivos legais revela que, quanto mais tempo o dinheiro ficar aplicado,
menor sera a aliquota retida na fonte a qual ele estara sujeito. Essa regressividade ao longo
do tempo contraria o regramento constitucional acerca da progressividade obrigatéria para
esse imposto, eis que, a medida que o tempo passa e incidem juros sobre juros, o montante
do capital aplicado cresce (enquanto a aliquota do tributo diminui). Essa espécie de beneficio
implica menor progressividade do IRPF como um todo, em virtude da maior participacéo
desses vencimentos entre os individuos de maior renda (Rebougas, 2020b, p. 37).

As isenc0es totais sobre rendimentos de determinados investimentos (sem qualquer limite
de valor), tais como rendimentos de Caderneta de Poupanca, Fundos Imobiliarios, Letras de
Crédito Imobiliario e Letras de Crédito do Agronegdcio, também néo se justificam. Ainda
que se queira incentivar determinadas atividades ou setores, a isencao total sobre os valores

8 Art. 5° Os rendimentos auferidos em qualquer aplicagéo ou operacao financeira de renda fixa ou de renda variavel
sujeitam-se a incidéncia do imposto de renda na fonte, mesmo no caso das operagdes de cobertura (hedge),

realizadas por meio de operacdes de swap e outras, nos mercados de derivativos.

9 Art. 1° Os rendimentos de que trata o art. 5° da Lei n° 9.779, de 19 de janeiro de 1999, relativamente as aplicagdes
e operagdes realizadas a partir de 1° de janeiro de 2005, sujeitam-se a incidéncia do imposto de renda na fonte, as
seguintes aliquotas:
|- 22,5% (vinte e dois inteiros e cinco décimos por cento), em aplicagdes com prazo de até 180 (cento e oitenta) dias;
Il - 20% (vinte por cento), em aplicagdes com prazo de 181 (cento e oitenta e um) dias até 360 (trezentos e
sessenta) dias;

Il - 17,5% (dezessete inteiros e cinco décimos por cento), em aplicagdes com prazo de 361 (trezentos e sessenta e
um) dias até 720 (setecentos e vinte) dias;

IV - 15% (quinze por cento), em aplicagdes com prazo acima de 720 (setecentos e vinte) dias.
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oriundos dessas espécies de investimentos, independentemente da quantia investida, é

um beneficio fiscal que deve ser objeto de maior reflexdao. Apenas para o ano de 2021 (ano
base 2020), essa isencdo gerou uma rentincia de receita de R$ 38 bilhdes de reais (Grandes
Numeros do IRPF, 2021).

Ademais, duas assimetrias na tributacao sobre as rendas do capital que foram instituidas
pela Lei n° 9.249/1995 precisam ser enfatizadas. A primeira delas diz respeito ao
mecanismo conhecido como Juros sobre capital préprio (JCP)'°. Esse tratamento tributario
diferenciado permite 1) a deducgéo dos valores pagos a titulo de JCP, da apuracgéo do lucro
real da empresa no Imposto de renda de pessoa juridica — IRPJ; 2) a tributacao pela aliquota
de 15% (retida na fonte), quando do pagamento aos beneficiarios. Além de importar em
perda de arrecadacgao consideravel e estimular a distribuicdo excessiva de lucros, esse
beneficio reduz a carga tributaria de contribuintes que se situam entre as camadas mais
abastadas, contribuindo para a piora dos niveis de concentragdo de renda e riqueza.

Outra anomalia trazida pela Lei n°® 9.249/1995 diz respeito a isencdo de lucros e dividendos
distribuidos em favor de so6cios ou acionistas de empresas. Trata-se de beneficio fiscal criado
pelo artigo 10, da Lei n°® 9.249/1995", que implementou um regime de isencéo total para

esse tipo de rendimento que somente encontra paralelo no sistema tributério da Esténia e da
Leténia (Orair, 2022, p. 72).

Nesse ponto, é interessante observar, na linha destacada por Gobetti, que a estratégia de
isentar de IRPF a distribuicdo de dividendos a sécios de empresas foi adotada também por
outros paises, como Republica Eslovaca, Grécia e México. Tais paises, contudo, voltaram
atras e, nos dias de hoje, tributam esses ganhos de capital (2017a, p. 728-729). Estudo
publicado pelo Ipea traz uma tabela com as aliquotas que oneram os valores distribuidos a
soécios de empresas e as aliquotas do imposto de renda incidente sobre o lucro da pessoa
juridica, detalhando de forma comparativa a situagcéo do Brasil e de alguns outros paises
(Ipea, 2022, p. 6).

10 Art. 9° A pessoa juridica podera deduzir, para efeitos da apuragéo do lucro real, os juros pagos ou creditados
individualizadamente a titular, s6cios ou acionistas, a titulo de remuneragéo do capital préprio, calculados sobre as
contas do patriménio liquido e limitados a variagao, pro rata dia, da Taxa de Juros de Longo Prazo - TJLP.

§ 2° Os juros ficarao sujeitos a incidéncia do imposto de renda na fonte a aliquota de quinze por cento, na data do

pagamento ou crédito ao beneficiario.

11 Art. 10. Os lucros ou dividendos calculados com base nos resultados apurados a partir do més de janeiro de 1996,
pagos ou creditados pelas pessoas juridicas tributadas com base no lucro real, presumido ou arbitrado, néo ficardo
sujeitos a incidéncia do imposto de renda na fonte, nem integrarao a base de célculo do imposto de renda do

beneficiario, pessoa fisica ou juridica, domiciliado no pais ou no exterior.
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Tabela 2 - Lucro distribuido, lucro global e ganho de capital

Tributag3o efetha marginal sobre dividendos, ganhos de capital e solbve o lucro corpavath global, 2020

Luzrs ditribneds Riwcres phoead

ok IR Dhvidendes 1RP] + KPS Dividandoa 0708 G capital
Miguata®  Ded, P Aiguota Niquota

Australla 283 P A0 118
Béigica 30,0 = 475 a0
Canadi 193 i 552 134
Franca 340 E ES1 340
Abemanha 264 ! a4 26,4
Mdkia 260 - 43,8 26,0
Siplo 203 : 44,0 203
Cordia 40,3 2 L 2.0
Holanda 263 - 456 a0
Podiugal 28,0 * 50,7 8.0
Espanha 10 : 23 230
Subcla 0,0 : 45,0 30,0
Riéng Unido 4.1 - 49,9 200

Estadios Unidos 89 - 47,2 232
Colbmbla 0.0 P 7.0 10.0
Chile 333 X 40,0 200
Biouico 171 w 42,0 100
Brasir 00 - 310 150
Média DCDE-14 29,6 Py 228
Média AL4 126 383 183

Fonte: DCDE, slaboracho IPEA.
@ Para atheos retidos em periodo supenior 4 dol ancs,

b A aliguota efetiva ieva em conssderaglo o impacio da deduglao total ou parcisl do 1RPI pago peia
FmEpnesd sohere ¢ lurre datnibuida na Astrilia, Canadd, Contia, Coldmbia, Chile o Moo
= Brasil: ganho de capftal até RS 5 milhdes.

Fonte: Ipea, 2022.

Conforme se constata da citada pesquisa, as principais economias do mundo, embora adotem
mecanismos para integrar a tributacdo da pessoa fisica e da pessoa juridica, praticam um
sistema de dupla taxacao. Alguns tributam mais a pessoa juridica, outros a pessoa fisica, mas
0 que importa é que nio existe isencao total e, na média, a parcela dos lucros absorvida pelo
Estado na forma de tributos € bem mais alta do que no Brasil (Gobetti; Orair, 2017b, p. 168).

Outro dado fundamental que deve ser mencionado € que, conquanto o Brasil tenha, em
tese, uma carga maior sobre a pessoa juridica (IRPJ + Contribuicdo Social sobre o Lucro
Liquido (CSLL) = 34%, no caso de empresas sujeitas ao lucro real), tal fato ndo compensa a
isencéo total sobre dividendos, conforme se percebe da penultima coluna da Tabela 2, onde
se percebe que a tributagdo sobre o lucro global no Brasil (IRPJ + dividendos) fica abaixo da
média da OCDE e da América Latina (Ipea, 2022, p. 6).

Decerto, para atingir a média das economias avang¢adas da OCDE com uma taxacdo marginal
global do lucro de 48,5%, o Brasil precisaria instituir uma tributacao sobre dividendos de
15%, mantendo a atual aliquota do IRPJ em 34%, ou reduzir o IRPJ para 25% e tributar esses
proventos com uma aliquota ao redor de 25% (Ipea, 2022, p. 6).

Esse beneficio fiscal cria ainda algumas importantes distorcbes comportamentais,
estimulando, por exemplo, que individuos transformem o produto do seu trabalho (salario) em
renda de capital (dividendos), de forma a reduzir a tributagdo a que estariam sujeitos.

Dados extraidos dos Grandes numeros do IRPF, que s&o disponibilizados pela RFB,

evidenciam que, quando séo levados em consideragao, para efeitos de céalculo da aliquota
efetiva, além dos rendimentos tributaveis, os rendimentos isentos e sujeitos a tributagédo
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exclusiva, ha uma modificacado na estrutura do imposto, que se torna substancialmente

menos progressivo (Ou mesmo regressivo).

Nessa linha, os gréaficos colacionados abaixo apontam para um modelo de tributacao sobre a
renda inegavelmente regressivo. O grafico A-1 apresenta a aliquota efetiva média, somando-se
os ganhos tributaveis aqueles sujeitos a taxacéo exclusiva (RFB, 2021, p. 8). Ja o grafico A-2
exp0e a aliquota média, reunindo os valores isentos, tributaveis e sujeitos a tributacdo exclusiva
(RFB, 2021, p. 9). Nos dois casos, percebe-se um aumento da aliquota efetiva até o patamar
mensal de 40 salarios minimos nacionais (até onde predominam rendas oriundas do trabalho). A
partir de entdo, subindo-se as faixas mais altas, percebe-se um recuo expressivo nas aliquotas
efetivas. O grafico A-2, que traz também os vencimentos isentos, indica que proventos acima
de 320 salarios minimos mensais estao sujeitos, em média, a uma aliquota de 2% de IRPF. Em
suma, quando se levam em conta os rendimentos isentos e sujeitos a tributacao exclusiva, as
classes mais abastadas pagam muito pouco de IRPF.

Grafico A-1 - Rendimentos tributaveis +
rendimentos sujeitos
a tributagao exclusiva

Aliquota Média [%)

AW 12 | poM
Deif2al | 0.0M

De1az | O0%

Deza3 | 03%
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De1Da1s (I 12,9%
Dei5a20 [N 15,0%
De 20030 [N 16.1%

De30a 40 [ 16,9%
Dedoaco [N 16.4%
De50as0 [ 15,2%
De80a 160 NN 14,0%
Del60a240 [ 12,7%
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Grafico A-2 — Rendimentos tributaveis +
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Fonte: RFB, 2021.

N&o se pode negar que esse cenario tem relagdo direta com a isengao total sobre a
distribuicao de dividendos aos socios'’?. Em primeiro lugar, porque, segundo dados da propria
RFB, em torno de 50% dos valores isentos, constantes das declaracdes referentes ao ano
base 2020, estéo relacionados ao recebimento de dividendos e rendimentos de sdécio de
microempresa ou empresa de pequeno porte optante pelo Simples Nacional (RFB, 2021,

12 A extrema regressividade dessa exagao nao foi ocasional ou um evento isolado para o ano calendario 2020. Consulta

aos Grandes Numeros do IRPF dos ultimos anos revela que a regressividade narrada acima tem sido uma constante,

com pequenas variagdes, mas com as mesmas tendéncias, até mesmo de aliquotas extremamente baixas no topo

dos vencimentos (Receita Federal do Brasil. Grandes nimeros do IRPF entre 2008 e 2022, 2023).
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p. 26). Em segundo lugar, porque o citado beneficio fiscal provocou, nos ultimos anos, um
crescimento exponencial no nimero de contribuintes recebedores de lucros, assim como na
soma total dos recursos distribuidos a esse titulo.

Em estudo realizado com base nos dados disponibilizados pela prépria RFB, Pégas e Paulsen
salientam que, entre 2006 e 2020, enquanto os ganhos totais declarados aumentaram 273%,
houve um aumento de 280% no numero de contribuintes que recebem dividendos e um
aumento de 487% nas quantias distribuidas sob essa rubrica, que evoluiram de R$ 83 bilhGes
em 2006 para R$ 384 bilhdes em 2020™ (2023, p. 123).

De fato, consoante identifica Castro, desde a edigédo da Lei n° 9.249/1995, houve uma forte
migracéo de diversos profissionais prestadores de servigco do IRPF para o IRPJ, em virtude da
busca de um menor 6nus tributario (2014, p. 35). Na mesma linha, Reboucas sublinha que esse
processo tem se traduzido em um enorme contingente de pessoas se declarando proprietarios
de empresas para diminuir ou fugir da tributagdo como pessoa fisica (2020b, p. 45).

Tais dados demonstram que o beneficio fiscal criado a partir dessa isengédo tem ocasionado
resultados totalmente contrarios a regra que impde que a tributacdo sobre a renda ocorra de
forma progressiva e veda sua incidéncia de forma regressiva (art. 153, Ill, § 2°, I, CF/88).

Por outro lado, ha também evidente colisdo com o principio da progressividade na taxacéo
sobre a renda, o qual deve direcionar a atividade legislativa e administrativa para um

estado ideal de coisas ligado a justica distributiva e maior equidade na tributacdo. Nesse
contexto, o aludido principio atua de forma a definir ou concretizar sobreprincipios ou valores
constitucionais, tais como os fundamentos da Republica Federativa do Brasil (art. 1° da
CF/88), suas finalidades e objetivos (art. 3° c/c art. 170 da CF/88), além de bloquear resultados
claramente regressivos no campo tributario e exigir um maior 6nus argumentativo para
justificar mitigacdes na incidéncia progressiva sobre a renda.

Nao é dificil concluir, portanto, que a isencéo total sobre dividendos acaba por violar a regra e
o principio que impdem que a tributagdo sobre os proventos se dé de forma progressiva.

Inegavel, outrossim, que o cenario descrito acima importa também em violagao ao principio
da capacidade contributiva (art. 145, § 1°, da CF/88), pois permite que cidadaos com maior
capacidade econdmica ou financeira paguem menos tributo (ou até mesmo deixem de pagar
IRPF), enquanto cidaddos de menor capacidade econémica ou financeira arquem com énus
mais pesado referente ao aludido imposto.

Mas existe ainda um outro problema ou violag&o constitucional. Realmente, um dos
resultados decorrentes do beneficio fiscal sobre a distribuicdo de lucros é que pessoas com o
mesmo nivel de vencimentos sao tributadas de forma totalmente distinta.

13 Na verdade, a esse nUmero devem ser acrescidos aqueles recebidos a titulo de rendimentos de sécios de
microempresa ou empresa de pequeno porte optante pelo Simples Nacional, com excegéo de pré-labore. Nesse
contexto, segundo dados da RFB, a soma total de isen¢des dessas espécies, para o ano de 2020, gira em torno
de R$ 513 bilhdes de reais (2021, p. 26).
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Uma simulacao realizada por Goto e Pires apresenta didaticamente trés situacdes em que

o0 mesmo nivel de rendimentos auferidos resulta em niveis de tributagcdo substancialmente
diferentes. Decerto, na simulagao apresentada, trés pessoas com 0s mesmos vencimentos
(R$ 10.000,00) sofrem taxacgéo distinta: um servidor publico possui carga tributéria de 38,1%,
enquanto um trabalhador contratado pela Consolidagao das Leis do Trabalho (CLT) possui
carga de 42,3%'. Ja o sOcio que presta servigos a partir de uma empresa do lucro presumido
possui uma carga tributaria de 16,3% dos seus vencimentos, ja incluidos Imposto Sobre
Servicgos (ISS) e Programa de Integragao Social (PIS)/Contribuicéo para o Financiamento da
Seguridade Social (Cofins) (2022, p. 123).

Segundo os autores, existem trés razdes principais que explicam essa enorme diferenga em
favor do socio da empresa. A primeira € que, nesse tipo de organizagio, ndo ha incidéncia
sobre folha porque o funcionario é também sécio da empresa. A segunda razéo é que, para
as empresas que prestam servicos, o fator de presuncgao de lucro de 32% do faturamento

€ baixo', resultando em subtributacéo. A terceira, e mais importante, razdo para o elevado
diferencial de taxagcao é que os montantes auferidos pelo sécio sdo distribuidos na forma de
lucros, que, como ja foi mencionado, séo isentos de IRPF (Goto; Pires, 2022, p. 124).

Essa situacao caracteriza também ruptura com os principios da generalidade e da
universalidade. Tais principios impdem que todos aqueles que auferirem rendimentos
devem pagar o citado tributo, o qual deve incidir sobre todos os recursos auferidos,
independentemente da natureza juridica ou nome dos ganhos (Ribeiro, 2013, p. 99).

Além de todos esses problemas, a atual isencao total sobre dividendos também favorece

a concentracao de riqueza. Pesquisadores que tém se dedicado a examinar os nimeros
divulgados pela RFB sobre as Declaragdes apontam que a maioria dos recebedores desses
recursos se concentra entre aqueles que recebem os maiores rendimentos ou possuem maior
patriménio (Gobetti; Orair, 2017b, p. 174).

Goto e Pires, com base em dados disponibilizados pela RFB, analisaram a distribuicdo de
lucros para as pessoas fisicas em 2019 por faixa de renda. Os dados reunidos pelos autores
mostram que esses recursos responderam, no periodo, por 58,1% dos valores declarados do
0,1% mais rico do pais, fato que indica que 58,1% dos ganhos das pessoas mais ricas nao se
submeteram a incidéncia tributaria, em razao da citada isencao (Goto; Pires, 2022, p. 125).

14 A diferenca de taxagdo entre um servidor publico e um trabalhador da iniciativa privada pode ser explicada pelas
distintas formas de incidéncia previdenciaria, ja que, no caso dos servidores, a Ultima reforma introduziu aliquotas
progressivas em comparagéo com as aliquotas flat do setor privado. Além disso, também deve ser citado o fato
que o setor privado possui encargos que ndo existem no setor publico, como o Fundo de Garantia do Tempo de

Servico (FGTS) e contribuigdes sociais (Goto; Pires, 2022, p. 123).

15 Goto e Pires afirmam que, no caso do Simples, simulagdes indicam que a carga tributaria é ainda menor,
representando quase metade da carga de uma empresa no lucro presumido (2022, p. 124). Na mesma linha,
Gobetti e Orair destacam que, no setor de servicos, a taxagao total das empresas varia de 16,33% a 19,53% do
faturamento se a pessoa juridica estiver enquadrada no regime do lucro presumido ou 4,5% a 16,58% se estiver
enquadrada no regime do Simples. Isso gera vantagens para a pessoa fisica constituir uma pessoa juridica

prestadora de servigos e ndo ser tributada em 27,5% como pessoa fisica (Gobetti; Orair, 2017b, p. 166).
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A situacao acima exposta criou um cenario peculiar, no qual existe um grupo de contribuintes
que, em virtude desse beneficio fiscal, tem recolhido muito pouco ou nada a titulo de imposto
sobre a renda de pessoa fisica, embora efetivamente tenha capacidade contributiva elevada.
Por outro lado, contribuintes menos abastados acabam sofrendo com uma carga tributaria
mais pesada, proporcionalmente aos seus vencimentos e patriménios (Tavares, 2017, p. 115).

Esse regime tributario mais favoravel aos ganhos oriundos de capital, cujo perfil dos
detentores se concentra nos contribuintes com maiores proventos ou patriménio, gera um
paradoxo, tendo em vista que, apesar de a CF prescrever a progressividade para IRPF, as
aliquotas efetivas decrescem a medida que se aumentam os vencimentos ou patrimdnio,
tendo em vista as hipoéteses de isencao ou aliquotas menores criadas pela legislagao, que
favorecem justamente esses contribuintes (Reboucgas, 2020b, p. 59).

Essas distor¢des configuram evidente violagdo ao mandamento constitucional que impoe
que a tributacdo da renda ocorra de forma progressiva (art. 153, lll, § 2°, I, CF/88). Além da
violagdo a progressividade e a equidade no plano vertical, também existe uma clara violagao
a isonomia tributéria (proibigdo de tratamento diferenciado entre contribuintes que se
encontram na mesma condig¢ao — art. 150, I, CF/88'%) e a equidade no plano horizontal (art.
145, § 1°, CF/88), eis que contribuintes que estdo no mesmo patamar financeiro ou ostentam
a mesma capacidade contributiva acabam sendo tributados de forma diferente em razéo de o
rendimento ser classificado como dividendo ou salario (considerando-se que, como visto, os
proventos dessa espécie sdo, em sua maioria, produto de trabalho e ndo de capital).

Com base em tudo que foi exposto até agora, ndo se pode deixar de concordar com

as conclusodes do relatério OXFAM Brasil (Georges, 2017), “A distancia que nos une: um
retrato das desigualdades brasileiras”, que indica que o sistema tributario brasileiro reforca
desigualdades e aumenta a concentracdo de riquezas, porque, entre outros motivos, possui
a isencéo total de IRPF sobre a distribuicéo de lucros aos sécios como uma distorgéo na
estrutura desse tributo (2017, p. 44-45)".

Por ultimo, é importante consignar que o mandamento constitucional que impde tratamento
igualitario entre contribuintes, conforme exposto linhas acima, somente pode ser afastado
diante de uma finalidade extrafiscal legitima (por exemplo, busca por investimentos,
aquecimento da economia e geracado de novos empregos). Contudo, além de contribuir para
uma acentuacao da desigualdade econdmica ou social (por potencializar a concentracéo

de renda entre os mais ricos), a finalidade ou objetivo que justificou a concessao da citada

16 Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, € vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios:
Il - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situacao equivalente, proibida qualquer
distingdo em razao de ocupagao profissional ou funcao por eles exercida, independentemente da denominacgéo

juridica dos rendimentos, titulos ou direitos;
17 Conforme evidencia Gobetti, a estratégia de atrair investidores, isentando totalmente lucros e dividendos, repercute

na desigualdade social e econdmica de um pais. A Estbnia, que isenta totalmente esses valores, por exemplo,

possui o maior indice GINI entre os paises europeus que integram a OCDE (2017a, p. 728).
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isencao total ndo se verificou na pratica. De fato, conforme bem pontuado por Reboucas,
nao ha evidéncias conclusivas empiricas no sentido de que esse beneficio fiscal teve éxito
na ampliacao de investimentos no pais ou no incremento da eficiéncia econémica, sendo
possivel afirmar, pelo contrario, que o nivel de investimento permaneceu estagnado por mais
de uma década (2020b, p. 58).

Parece que o caso se amolda, entdo, aquelas situacdes que justificam a retirada do beneficio
fiscal do mundo juridico, em virtude da constatacao de forma irrefutavel de sua ineficiéncia ou
ineficacia para o fim pretendido, bem como por produzir efeitos contrarios aos mandamentos
constitucionais previstos pelo artigo 1° c/c art. 3% | e lll c/c art. 170, caput, e art. 170, VII, da CF/88).

Nessas circunstancias, muito embora o beneficio fiscal possa ter sido concedido (em sua
génese) de forma legitima e constitucional, o transcurso do tempo acabou demonstrando sua
ineficiéncia, ineficacia e a producao de efeitos diametralmente opostos aqueles consagrados
por principios, deveres e objetivos constitucionais. Por isso, impde-se sua retirada do mundo
juridico (pois sua manutencao consagraria verdadeiro privilégio odioso), seja por intermédio
de lei, seja por meio de declaracao judicial (Bomfim, 2017, p.12-13).

4. TRIBUTAGAO PROGRESSIVA SOBRE A RENDA COMO UM
INSTRUMENTO DE REDUCAO DAS DESIGUALDADES SOCIAIS E
ECONOMICAS

Conforme afirma Carvalho, a partir de 2020, algumas questdes relevantes, que ja haviam sido
objeto de alguma reflexao durante a “Grande Recessao” de 2008/2009, ressurgem e retomam
importancia na cena politico-econémica mundial (2020, p. 9). Realmente, os frequentes cortes
nos gastos sociais, o “mantra” da austeridade nas contas publicas, o aumento da pobreza e
a crescente e profunda desigualdade verificada na maior parte dos paises voltaram a figurar
como questdes fundamentais no debate politico e econémico dos Ultimos anos.

No que tange ao Brasil, os Ultimos anos tém servido para escancarar trés feridas bem graves
do pais: a) a profunda e resistente desproporcao econdmica e social entre os cidadaos; b)

o retorno alarmante de varias pessoas a pobreza; e c) um preocupante e crescente nivel de
divida publica.

Mesmo com alguns avangos nos ultimos anos, os estudos mais recentes acerca da
disparidade de renda e patriménio no Brasil indicam que o pais mantém um nivel
extremamente elevado e persistente de desigualdade, que o coloca entre as 10 piores nacdes
do mundo nesse quesito (Ribeiro, 2019, p. 29-52)'.

18 Cimini e Rocha apontam o financiamento do gasto publico com base em um sistema tributéario regressivo como
justificativa para a dificuldade em romper com a resiliéncia da desigualdade brasileira nas suas multiplas facetas,
especialmente quanto a concentragao de renda no topo da piramide. Segundo as autoras, isso ocorre porque o
financiamento dos beneficios concedidos aos mais pobres néo é feito com base em redistribuigcdo de recursos
dos mais ricos para os mais necessitados, mas, sim, por meio da tributacéo regressiva, na qual quem acaba

pagando mais tributo sdo os menos abastados. “Gasto sim, progressividade ndo” (2023, p. 239).
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Todavia, conforme o extrato observado, o resultado ¢ ainda pior. Com efeito, algumas
andlises apontam que o0 meio milésimo mais rico se apropria de mais de 8,2% de toda a renda
nacional brasileira, algo que ndo encontra paralelo no mundo (Gobetti; Orair, 2017b, p. 187).

Conforme sustenta Stiglitz, sociedades extremamente desiguais, com uma concentracao

cada vez maior de riquezas em parcelas cada vez menores da populagéo, acabam tendo
repercussdes negativas sobre a demanda agregada (consumo), tendo em vista que os ricos
(ocupantes do topo da piramide) tendem a gastar uma parcela bem menor de seus ganhos, em
comparagéo com os pobres (ocupantes da base e do meio da piramide), que, em regra, gastam
quase toda sua renda. O fraco desempenho econdmico, muitas vezes, leva a intervencao das
autoridades monetarias na economia e a formagéao de bolhas, gerando instabilidade econémica
(Stiglitz, 2016, p. 257-258). Tem-se, assim, um verdadeiro circulo vicioso.

Além dos alarmantes niveis de concentracdo de riqueza e patrimdnio entre os mais ricos,

o retorno de milhares de pessoas a condicdo de pobres ou miseraveis no Brasil também

€ preocupante. Segundo informacdes do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(Belandi, 2022), em 2021, pelos critérios do Banco Mundial, 62,5 milhdes de pessoas (29,4%
da populagao do Brasil) estavam na pobreza e, entre elas, 17,9 milhdes (8,4% da populacao)
eram extremamente pobres. Foram os maiores nimeros e os maiores percentuais de ambos
0s grupos, desde o inicio da série, em 2012 (Belandi, 2022).

Nesse ponto, nao se deve olvidar que a Constituicao de 1988 escolheu um modelo de
Estado que deve perseguir objetivos como erradicar a pobreza e a marginalizacao, reduzir os
desequilibrios sociais e regionais, de forma a construir uma sociedade livre, justa e solidaria
(art. 3° 1 e lll, c/c art. 170, caput c/c art. 170, VII, CF/88). Tais postulados sdo verdadeiros
deveres do Estado brasileiro, cabendo a politica fiscal tributaria instrumentalizar meios para
se atingir esses objetivos, especialmente em um cenario de relevante endividamento publico,
que, em virtude das regras de responsabilidade fiscal, limita a atuacéo estatal.

Em relatério divulgado em 2020, pela OECD (Tax Policy Reforms), essa entidade sublinhou que
os Estados precisariam encontrar fontes alternativas de receita no periodo pés-pandemia de
COVID-19, devendo se evitar um aumento na tributagdo sobre consumo e trabalho e investir
na taxacao sobre ganhos de capital, espécies tributarias mais indicadas para contribuir com a
restauracao das finangas publicas, bem como reduzir desigualdades (OECD, 2020)'°.

Durante aproximadamente trinta anos (época conhecida como “Era de Ouro” do capitalismo),
a maior parte dos paises experimentou substancial crescimento econémico, além de reducéo
dos niveis de desigualdade. Pesquisas importantes, como a de Piketty (2014), indicam

que o crescimento econdmico e a reducao de desigualdades nos paises desenvolvidos,

19 Na mesma linha, o International Monetary Fund (IFM) - Fundo Monetario Internacional (FMI) -, em relatério
publicado em 14 de outubro de 2020, assinalou que embora instituir novas medidas do lado da receita, nesse
momento, possa ser dificil, os governos devem considerar aumentar impostos progressivos sobre individuos mais
abastados e aqueles relativamente menos afetados pela crise (incluindo aumento de taxas para faixas mais altas
de vencimentos, propriedades de luxo, ganhos de capital, e fortunas), bem como devem ser buscadas mudangas

na taxagao das empresas, de maneira a tributa-las segundo sua lucratividade (IFM, 2020, p. 17).
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nesse periodo, tém relacao direta com o uso de tributos progressivos sobre rendimentos e
patriménio e uma contundente taxacao sobre herangas.

Atualmente, importantes economistas, como Piketty (2014), Atkinson (2015) e Stiglitz (2016),
tém defendido fortemente a retomada da incidéncia progressiva sobre a renda e riqueza
(com aliquotas marginais bem elevadas) como formas de reducéo dos crescentes niveis de
desigualdade e pobreza.

No Brasil, o espacgo de atuagao da politica fiscal parece ser ainda maior. Com efeito, além

do elevado nivel atual de endividamento do Governo Federal, que impde que se busquem
novas fontes de receita, o sistema tributario & extremamente regressivo e predominantemente
baseado na tributagdo sobre consumo. De fato, segundo realgcam alguns ensaios sobre o
tema, embora tenha carga tributaria total (% do PIB) compativel com os paises desenvolvidos
(Brasil 30,9 x Média OCDE 34,5), o Brasil tributa muito mais o consumo (% do PIB: Brasil

13,5 x Média OCDE 10,9) do que a renda (% do PIB: Brasil 6,9 x Média OCDE 11,0), quando
comparado as principais nagcdes da OCDE (Receita Federal do Brasil, 2021).

Em outras palavras, ha um interessante espacgo para se aumentar as fontes de receita
publica por meio de uma taxacao progressiva sobre vencimentos e patriménio (com
aliquotas marginais muito maiores do que as atuais), redugao da tributacdo sobre consumo,
possibilitando, dessa forma, manter a responsabilidade na gestao fiscal, bem como buscar
reduzir desigualdades econdmicas e sociais e reduzir niveis de pobreza, na linha dos
postulados constitucionais.

A titulo de exemplo, alguns ensaios evidenciam que a criacdo de um programa de renda
basica permanente, algo fundamental para reducdo dos alarmantes niveis de pobreza e
desigualdade brasileiros, pode ser financiado sem impacto fiscal, apenas com mudancas
nas regras tributarias, tais como: instituicdo da taxacao progressiva sobre grandes fortunas
ou patriménios; aumento das aliquotas marginais maximas do imposto sobre a renda pessoa
fisica; fim dos regimes tributarios especiais; fim da isencédo do IRPF sobre a distribuicéo de
lucros e dividendos (Duque, 2020)2°.

Em termos de recursos financeiros obtidos com o IRPF, o Brasil ocupa posicdo modestissima
entre diversos paises analisados em recente publicacdo da OCDE. O Brasil arrecada em
torno de 2,69% (dois virgula sessenta e nove por cento) do PIB com essa exacdo. Estimativas
de 2013 identificam que, cada um ponto percentual a mais de arrecadacao dessa exacao
equivaleria a um acréscimo de receita de R$ 48 bilhdes de reais, cifra que poderia, por
exemplo, ser compensada com uma diminuicdo na tributacao indireta (Fernandes; Campolina;
Silveira, 2017, p. 294 e 297).

20 Estudos efetuados pelo MADE-USP apontam que, no Brasil, um programa de Renda Minima para os 30% mais
pobres poderia ser totalmente financiado com tributos sobre o 1% mais rico. Tal programa, além de néo ter
qualquer custo financeiro para as contas publicas, teria o potencial de gerar uma expanséo significativa de mais
de 2% (dois por cento) no PIB, tendo em vista aquilo que os economistas chamam de “efeito multiplicador” da
transferéncia de renda. Disponivel em: https://madeusp.com.br/wp-content/uploads/2021/02/NPEO08_site.pdf.
Acesso em: 23 jan. 2024.
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Simulacbes apresentadas em pesquisa publicada por Fernandes, Campolina e Silveira
indicam a possibilidade de obtenc&o adicional de quase R$ 40 bilhdes, mediante tributagéo
de dividendos, por meio da aplicacao de aliquotas progressivas de 15% e 27,5% (2017, p.
322)°'. Mais que isso, no mesmo estudo, os citados autores efetuaram outra simulacédo, em
que o retorno da taxacao sobre esses proventos é conjugado com a ampliacao de gastos
sociais (por exemplo, em saude ou educacédo). Nessa hipétese, a avaliagao revela uma
melhora no indice de Gini, com resultados interessantes na melhora da renda final dos 50%
(cinquenta por cento) mais pobres (Fernandes; Campolina; Silveira, 2017, p. 321-326).

Nao se pode encerrar esse artigo sem tecer alguns breves comentarios a proposta de
reforma do imposto de renda encaminhada pelo governo do Presidente Bolsonaro ao
Congresso Nacional. O projeto de lei (PL) recebeu o n° 2.337/2021, tendo sido acrescido

de algumas mudancas em seu texto original durante a tramitagdo nas casas legislativas (o
projeto encontra-se atualmente no Senado Federal). Embora contenha dispositivos capazes
de gerar receita para o governo federal, tais como o fim da isencao de IRPF sobre dividendos
e revisao de alguns beneficios fiscais, o projeto fica muito aquém em termos de possibilidade
de geracéo de receitas e aumento da justica fiscal.

Com efeito, conquanto o retorno da tributacéo sobre a distribuicdo sobre lucros e dividendos
seja justificavel, conforme amplamente explorado no presente texto, a previsdo de aliquota
de 15% e a criacdo de excecdes, para as quais se mantém (na pratica) a isencao atual??,
enfraquecem a possibilidade de o projeto aumentar as receitas tributarias e conferir maior
justica fiscal ao IRPF no Brasil.

Ademais, a reducédo das aliquotas do IRPJ para 8% (oito por cento), sob o fundamento
de que o recebimento de lucros pelos sécios passara a ser tributada, € uma medida
questionavel e que praticamente anula a receita que iria ser gerada com o retorno da
tributacdo sobre esses rendimentos.

Em primeiro lugar, porque ja foi visto linhas acima, com base em dados comparativos das
principais economias do mundo, que o retorno da tributacdo sobre os dividendos, com uma
eventual aliquota de 15%, somada a taxagao do lucro das pessoas juridicas nos patamares
atuais, colocaria o Brasil no mesmo patamar da média das principais economias do mundo
(Ipea, 2022, p. 5-7).

21 Em estudo mais recente, onde se levaram em conta as quantias distribuidas a titulo de dividendos em 2019, Goto e
Pires estimam ser possivel arrecadar somente com o retorno da tributagao sobre esses rendimentos (com aliquota
linear de 20% e sem a dedugdo de R$ 20 mil para micro e pequenas empresas), algo entre R$ 50 e 70 bilhdes por
ano de imposto de renda (2022, p. 130-131).

22 Conforme consta da Nota de Politica Econdmica n°® 15 (MADE-USP), o projeto inicial continha previséo de uma
aliquota Unica de 20%, com limite de isengdo de R$ 20 mil para micro e pequenas empresas. O relator, contudo,
diminuiu a aliquota para 15% e concedeu mais isengdes, tais como, a isencao integral para acionistas ou
proprietarios de empresas do Simples e isengéo para empresas do lucro presumido com faturamento de até R$ 4,8

milhdes ao ano (2021, p. 3-4).
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Em segundo lugar, ndo ha garantias de que a reducao das aliquotas de IRPJ previstas no PL
n® 2.337/2021 ira produzir aumento nos investimentos. De fato, no caso similar do corte de
tributos para corporacdes nos EUA, durante a reforma operada pelo governo Trump,
observa-se que a diminuigao de aliquotas nao produziu crescimento econdmico compativel
com o gasto tributario efetuado?®:.

Interessante anotar que a proposta aprovada sofreu criticas e foi objeto de ressalvas

por diversos setores e economistas, inclusive economistas do Centro de Pesquisa

em Macroeconomia das desigualdades da Faculdade de Economia, Administracdo e
Contabilidade da Universidade de Sdo Paulo (FEA/USP), por meio de nota técnica especifica
(Bottega et al., 2021).

Alertando para a timidez da proposta quanto a aliquota de 15% para taxagdo desses proventos
e, por conseguinte, para seu potencial baixo efeito distributivo e redutor de desigualdades,

0s pesquisadores destacaram expressamente que a reducao na tributagdo da pessoa

juridica, aliada a possibilidade de planejamentos tributarios, decorrentes das isencdes e
excecgoes estabelecidas no projeto, pode gerar até mesmo um efeito regressivo, razéo pela
qual recomendaram mudancas no projeto no ambito do Senado Federal, dentre as quais, por
exemplo, a exclusdo das isen¢des acrescentadas pelo relator do projeto e o retorno da aliquota
unica de 20% sobre a distribuicao de valores aos socios (Bottega et al., 2021, p. 2-16).

5. CONSIDERAGOES FINAIS

Ao final dessa breve incursédo sobre o panorama da tributacéo progressiva sobre a renda no
Brasil, é possivel apresentar as seguintes conclusées/sugestoes.

Modernamente, o principal critério de reparticdo dos encargos estatais entre os cidadaos é a
capacidade contributiva. Contudo, é admissivel que, em casos justificados, a reparticdo dos
encargos siga outros parametros, como se da nos casos em que € concedido um beneficio
fiscal, por exemplo, uma isengéo, a contribuintes de elevada capacidade econémica. A
concessao de tais beneficios, entretanto, deve ficar sujeita a controle quanto aos seus fins,
bem como quanto aos seus efeitos.

Embora néo derive diretamente da capacidade contributiva, a progressividade tributaria,

em especial nos tributos sobre a renda, é identificada como importante instrumento de
atuacéo extrafiscal do estado. Historicamente, durante o século XX, em especial apds as
guerras mundiais, a progressividade teve papel interessante na reducéo de desigualdades,
especialmente na Europa e nos EUA. Atualmente, importantes economistas tém defendido
um maior uso da progressividade tributaria sobre rendas e riquezas como forma de reduzir os

23 Conforme advertem Strand e Mirkay, exames recentes dao conta de que o corte de tributos para corporacdes
nos EUA, durante a reforma operada pelo Governo Trump (Tax Cuts and Jobs Act), produziu pouco crescimento
econdmico, importando, na verdade, em beneficios para os mais ricos e manutengéo do cenario de grande

desigualdade social e econémica (2020).
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indices crescentes de desigualdades que tém se espalhado por grande parte dos paises, até
entre as nagdes mais ricas.

A tributacao progressiva sobre os ganhos oriundos do trabalho no Brasil é branda,
especialmente quando se compara o cenario brasileiro com o das principais economias do
mundo. Publica¢bes recentes apontam que a aliquota marginal maxima do Brasil fica bem
aquém da média, por exemplo, dos paises da OCDE. Além disso, algumas anomalias e
beneficios fiscais (como a isencao total para a distribuicao de dividendos) criam distor¢cdes
comportamentais, tornam o sistema regressivo como um todo, além de reduzir o montante
arrecadado.

Com uma consideravel divida publica, estrutura tributaria altamente regressiva, niveis de
concentracdo de riqueza entre os piores do mundo € o retorno de milhdes de pessoas

a situacao de extrema pobreza, urge que o Brasil retome como agenda prioritaria uma
tributacdo sobre a renda efetivamente progressiva e compativel com os fundamentos,
objetivos, deveres e postulados impostos pela CF/88.

Nesse contexto, algumas mudancgas no sistema tributario do pais podem viabilizar a obtencao
de recursos para o Estado, além de contribuir para reduzir a desigualdade e retirar pessoas
da pobreza, sem comprometer a responsabilidade na gestao fiscal. De fato, medidas como
uma maior taxagao progressiva de rendimentos do trabalho (com um aumento substancial
das aliquotas marginais do IRPF); o fim de regimes tributarios especiais (incluindo juros sobre
capital préprio) e o fim da isengao sobre dividendos podem funcionar como instrumentos
para reduzir desigualdades sociais € econdmicas e garantir uma renda minima aos mais
vulneraveis, sem comprometer a responsabilidade na gestao fiscal.

Mesmo que se reconheca a existéncia de dificuldades politicas para sua implementacéo,
essas medidas devem figurar como agenda politico-social prioritaria para a construgéo de
uma sociedade mais justa e igualitaria, de forma que se possa caminhar no sentido dos
fundamentos e dos objetivos da Republica Federativa do Brasil (arts. 1° e 3° da CF/88).
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RESUMO

A auditoria baseada em riscos (ABR), cuja aplicacao € estimulada por instituicbes de auditoria
reconhecidas internacionalmente, como o Instituto de Auditores Internos (IlA), vem sendo
incorporada pelos 6rgaos de controle brasileiros, como o Tribunal de Contas da Uniao (TCU) e
a Controladoria-Geral da Uniao (CGU). O artigo discute a ado¢ao do instrumento pelos érgaos
de controle interno na esfera dos governos subnacionais, tendo por referéncia a Controladoria-
Geral do Estado de Minas Gerais (CGE/MG). A andlise empreendida tem, como lente tedrica,

as contribuicbes do neoinstitucionalismo socioldgico, o que expressa um diferencial em relagéo
a trabalhos académicos sobre o tema, e baseia-se em pesquisa documental, combinada com

a organizacgao de grupos focais com auditores do 6rgéo e a realizagdo de entrevista com sua
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auditora-geral. Os principais resultados obtidos podem ser sintetizados em trés aspectos
principais. Primeiro: a adesao a nova metodologia por parte da CGE/MG reflete a presenca
de elementos de natureza isomorfica em relagdo ao ambiente institucional no qual o érgao se
insere. Segundo: os trabalhos com tal perfil ainda séo incipientes, prevalecendo as auditorias
de conformidade. Terceiro: na percepc¢ao dos auditores do érgao, sua realizacdo assume
conotacéao cerimonial. As conclusdes destacam os desafios defrontados pela CGE/MG para
avancar além do cerimonialismo na aplicacdo da ABR, entre os quais foram constatados a
auséncia de uma politica de gestéo de riscos por parte da administracao publica estadual e
o relativo despreparo operacional do 6rgao para sua efetiva incorporacao ao cotidiano das
atividades de auditoria.

Palavras-chave: sistema de controle interno; administragédo publica; auditoria interna; auditoria
baseada em riscos; neoinstitucionalismo; CGE/MG.

ABSTRACT

Risk-based auditing (RBA), the application of which is encouraged by internationally recognized
auditing institutions such as the Institute of Internal Auditors (IIA), has been incorporated by
Brazilian control bodies such as the Federal Court of Accounts (TCU) and the Office of the
Comptroller General (CGU), among others. The article discusses the adoption of the instrument
by internal control bodies in sub-national governments, with reference to the Comptroller
General of the State of Minas Gerais (CGE/MG). The theoretical lens of the analysis is the
contributions of sociological neoinstitutionalism, which sets it apart from other academic

works on the subject, and is based on documentary research, combined with the organization
of focus groups with the agency’s auditors and interviews with its auditor general. The main
results obtained can be summarized in three main aspects. Firstly, the adherence to the new
methodology by the CGE/MG reflects the presence of elements of an isomorphic nature in
relation to the institutional environment in which the agency operates. Secondly, work with

this profile is still incipient, with compliance audits prevailing. Thirdly, in the perception of the
agency’s auditors, its implementation takes on a ceremonial connotation. The conclusions
highlight the challenges faced by the CGE/MG in moving beyond ceremonialism in the
application of the ABR, including the absence of a risk management policy on the part of the
state public administration and the agency'’s relative lack of operational preparation for its
effective incorporation into the daily routine of auditing activities.

Keywords: internal control system; public administration; internal audit; risk-based audit;
neoinstitutionalism; CGE/MG.

1. INTRODUCAO

O controle interno é uma atividade prevista na Constituicao Federal de 1988 (CF/88) e nas
constituicdes estaduais, como a de Minas Gerais (CEMG/89). Institucionalmente, tal controle
atua na avaliagcéo da eficécia e da eficiéncia da gestao orgcamentaria, financeira e patrimonial da
administraga@o publica, bem como no cumprimento das metas dos programas governamentais.
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O sistema de controle interno estruturou-se no pais com base em érgédos independentes
revestidos de poder, incentivos e capacidade de acdo em relacao a outros érgaos do Poder
Executivo. No ambito da Uni&o, a Lei n® 10.180/2001 definiu a Controladoria-Geral da Unido
(CGU) como 6érgao central do sistema de controle interno, exercendo o papel de orientagdo
normativa e supervisao técnica sobre a atividade de auditoria interna da administracao publica
federal. Em Minas Gerais, a Lei Delegada n° 92/2003 estabeleceu que a Auditoria-Geral

do Estado, denominada como Controladoria-Geral do Estado (CGE/MG,) a partir de 2011,
desempenhe a mesma atribuicao na administracéo publica estadual.

De acordo com o Instituto de Auditores Internos (lIA)!, a fungdo de auditar se inscreve no ambito
das atividades desenvolvidas pelo controle interno com o intuito de acrescentar valor e melhorar
as operagoes das organizagdes do setor publico. De modo a potencializar o alcance dessa
atribuicdo, os érgaos de controle interno passaram a incorporar, mais recentemente, a gestéo
de riscos em seus planejamentos anuais, cuja difusdo ocorreu sob o impulso do reformismo da
Nova Gestao Publica (Carlsson-Wall et al., 2017). No caso brasileiro, o processo se inicia pela
CGU, com a elaboracgao, em 2017, do Manual de Orientaces Técnicas da Atividade de Auditoria
(Brasil, 2017), cujo espectro abarca o gerenciamento de riscos. Referendado pelo Conselho
Nacional de Controle Interno (CONACI), o documento tornou-se um referencial para a realizagao
dos trabalhos na area por parte dos 6érgaos de controle interno, como a CGE/MG, que passou a
adotar o modelo, por meio de sua Instru¢ao Normativa n° 4/2020.

No entanto, como uma pratica inovadora, a disseminacao da gestao de riscos no ambito dos
6rgaos de controle interno requer maturidade institucional, do ponto de vista técnico, como
sublinha Castanheira (2007), além de aceitacdo ou aderéncia dos érgaos auditados. Recorrendo
a Filgueiras (2018), ressalta-se que os 6rgaos de controle interno estéo inseridos em uma
ecologia sistémica e dependem de outras organizagcdes com as quais se relacionam, o que
torna o uso da metodologia um desafio operacional.

A abordagem da gestéao de riscos no ambito académico brasileiro revela-se ainda relativamente
escassa, sobretudo quando aplicada ao controle interno do setor publico. Em pesquisa
bibliométrica sobre a referida tematica, recobrindo o periodo 2008-2018, Nunes et al. (2020)
encontraram apenas 43 artigos, dos quais somente trés tinham foco no controle interno. O
presente artigo se propde a contribuir com a producéo de conhecimento na area, recorrendo a
um estudo de caso que contempla a CGE/MG.

O objetivo do artigo consiste em examinar a forma como tem se processado a adocao da
auditoria baseada em riscos (ABR) pela CGE/MG, enfatizando, de um lado, a articulagdo do
instrumento com as demais atividades executadas pelo 6rgdo, e, de outro, os arranjos internos
estruturados com vistas a sua aplicacao. A analise é desenvolvida a luz das contribuicdes
tedricas do neoinstitucionalismo sociolégico, com destaque para as ideias de isomorfismo na
incorporacao de novas praticas ou instrumentos de gestao por organizacdes de um mesmo

1 Instituto de Auditores Internos (lIA) € uma associacgdo profissional internacional com sede global em Lake Mary,
Flérida, EUA. O IlA é a voz global da profiss@o de auditoria interna, autoridade reconhecida, principal defensor e
principal educador. Os membros trabalham em auditoria interna, gestéo de risco, governancga, controle interno,

auditoria de tecnologia da informacao, educacao e seguranca.
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campo de atividade (DiMaggio; Powell, 1991) e de cerimonialismo em sua aplicagcéo (Meyer;
Rowan, 1977).

Para a consecucéao do objetivo proposto, o artigo desdobra-se em quatro secoes, além

desta introducao e das consideragdes finais. A segunda sec¢ao trata da interpretagdo do novo
institucionalismo socioldgico sobre a adocao de regras e estruturas pelas organizagdes,

a qual prové a fundamentacao tedrica para a abordagem do objeto de estudo. A terceira
aborda a auditoria no setor publico, enfatizando a ABR. A quarta descreve os procedimentos
metodoldgicos adotados na pesquisa, seguindo-se, na quinta, a discussao de seus resultados.

2. ISOMORFISMO, MITO E CERIMONIA NA VIDA ORGANIZACIONAL: AS
CONTRIBUICOES DO NEOINSTITUCIONALISMO SOCIOLOGICO

O conceito de instituicao é comumente utilizado em estudos sociolégicos e organizacionais,
mantendo, contudo, um carater controverso, da perspectiva tanto teérica quanto empirica
(Peci, 2006). Nos primeiros estudos organizacionais, designados pela literatura como velho
institucionalismo ou simplesmente institucionalismo, a atencéo € dirigida para as “formas como
uma organizacdo pode tornar-se uma instituicdo”, no sentido de “ganhar legitimidade perante a
sociedade e tornar-se permanente” (Peci, 2006, p. 1).

Phillip Selznick (1957; 1972) é considerado pioneiro na abordagem institucional aplicada

aos estudos organizacionais (Carvalho; Vieira; Lopes, 2001), formulando a diferenca entre
organizacao e instituicdo. A primeira constituiria “um instrumento técnico para a mobilizagdo
das energias humanas, visando uma finalidade ja estabelecida”, ja a segunda seria
caracterizada como “produto natural das pressdes e necessidades sociais — um organismo
adaptavel e receptivo” (Selznick, 1972, p. 5). A partir dessa diferenciagcéo analitica, o autor
afirma existirem situagdes em “que organizagdes tornam-se instituicdes” (Selznick, 1972, p.

75). Nesse processo de institucionalizacao, reflexivo de pressdes sociais, as organizacoes se
transformariam em sistemas organicos, nos quais “os valores substituem os fatores técnicos na
determinacgéo das tarefas organizativas” (Carvalho; Vieira; Lopes, 2001, p. 1).

Conforme Peci (2006, p. 2), embora guarde relagdo com a “tradi¢cdo sociolégica de Selznick”, as
interpretacées do denominado neoinstitucionalismo sociol6gico aportam “novas contribuicées
para o campo dos estudos organizacionais”. Sdo contribuicdes que se articulam em torno da
busca de explicagdes acerca dos motivos pelos quais as organizagdes assumem um conjunto
especifico de formatos ou arranjos organizacionais, enfatizando a tendéncia a homogeneizacao
de suas praticas e procedimentos operacionais, especialmente entre aquelas que integram um
mesmo setor ou campo de atividades. Hall e Taylor (1996, p. 210) descrevem trés caracteristicas
que consideram marcantes dessa vertente interpretativa. A definicao de instituicbes € ampla,
englobando “ndo apenas regras, procedimentos e normas, mas também sistemas de simbolos,
scripts cognitivos e padrdes morais que fornecem a estrutura de significados que orientam a
acado humana”, proxima da nocao de cultura. Seguindo pressupostos da abordagem cultural,
instituicdes e acdo individual interagem de forma mutuamente construtiva, como polos de

uma relagdo, em que as instituicdes influenciam o comportamento do individuo ndo apenas

no sentido do que “se deve fazer, mas também [d]o que se pode imaginar fazer num contexto
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dado”. Por fim, os arranjos institucionais surgem e sdo adotados pelas organizagdes nao
porgque representem avancgos no sentido de uma maior eficiéncia no desenvolvimento de suas
tarefas, mas, sim, porque aumentam sua legitimidade social, tanto internamente quanto perante
0 ambiente no qual se inscrevem.

Entre as contribuicdes do neoinstitucionalismo, cabe mencionar o trabalho classico de
DiMaggio e Powell (1991), que direciona o foco analitico para a explicacdo da homogeneidade
das estruturas das organizagdes, tendo, como ideia central, o conceito de campo
organizacional. Por campo organizacional entendem-se aquelas organiza¢cdes que, em
conjunto, formam uma area de vida institucional reconhecida como tal. Essa concepgéo
envolve fornecedores-chave, consumidores de produtos, fornecedores de insumos ou recursos,
agéncias reguladoras em sentido amplo, e outras organizagdes que produzem bens e servigcos
similares. Os autores salientam que um campo organizacional ndo pode ser determinado a
priori, mas, sim, com base na investigagdo empirica, ou seja, s6 existe efetivamente quando

se encontra estruturalmente bem conformado. Assim, “uma vez que organizagdes distintas

[..] estejam estruturadas num campo concreto, forgas poderosas emergem, levando-as a se
tornarem mais similares umas as outras” (DiMaggio; Powell, 1991, p. 65, traduc&o nossa).

Para DiMaggio e Powell (1991, p. 66, traducdo nossa), o conceito que melhor capta o
processo de homogeneizacéo é a ideia de isomorfismo, entendida como um “processo
de constrangimento que forca uma unidade numa populacao a se tornar mais parecida
com as outras unidades que se defrontam com as mesmas condi¢cdes ambientais”. Esse
isomorfismo institucional, por sua vez, lastreia-se em mecanismos de natureza mimética,
normativa coercitiva.

O isomorfismo mimético refletiria, principalmente, uma resposta as incertezas, levando
uma dada organizacgao a se estruturar seguindo organiza¢des similares de seu campo de
atividade percebidas como sendo bem-sucedidas e/ou revestidas de maior legitimidade. O
isomorfismo normativo seria derivado primariamente da profissionalizagdo, entendida como
a “disputa coletiva de membros de uma ocupacao para definir as condicdes e os métodos
de seu trabalho [...], para controlar a produgao de produtores [...] e para estabelecer

uma base cognitiva e legitimagao para a autonomia de sua profissdo” (DiMaggio; Powell,
1991, p. 70, traduc&o nossa). Ja o isomorfismo coercitivo resultaria da pressado exercida

na organizacao “por outras organizacdes das quais ela depende ou com as quais se
relaciona” (DiMaggio; Powell, 1991, p. 67, traducédo nossa), bem como das expectativas
institucionalizadas em seu ambiente institucional.

Como ressaltam DiMaggio e Powell (1991), o isomorfismo institucional ocorre mesmo na
auséncia de evidéncias de que ele incrementa a eficiéncia organizacional interna. Os autores
afirmam, ademais, que o referido conceito representa, em particular, “uma ferramenta Gtil
para se compreender a politica e a cerimdnia que permeiam parte consideravel da vida
organizacional moderna” (DiMaggio; Powell, 1991, p. 66, traducéo nossa).

Outra contribuicao seminal no &mbito do neoinstitucionalismo sociolégico remete ao trabalho

de Meyer e Rowan (1991), que associa a burocratizagdo a busca pela legitimacao por parte
da organizagédo. Para os autores, a legitimidade da organizacdo ndo € dada, mas deve ser
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construida, o que implica direcionar a atencéo analitica para o ambiente institucional no qual ela
desenvolve suas atividades.

O conceito de mito € crucial no argumento analitico construido por Meyer e Rowan (1991).

Por mito, entende-se uma prescricao, proposicao ou programa de acao que apresenta uma
coeréncia autoproclamada, de aparéncia cientifica, que se reveste de legitimidade para a
organizacao, “independentemente da avaliacao de seu efeito nos resultados da acédo (Meyer;
Rowan, 1991, p. 44, traducao nossa). Nos termos em que a questéo é tratada por Scott (1983),
as prescrigcdes constituem “mitos no sentido de que dependem, para sua eficécia, para sua
veracidade, do fato de serem amplamente compartilhadas, ou de serem promulgadas por
individuos ou grupos que tém o direito reconhecido de determinar tais questdes” (Fonseca,
20083, p. 52).

Para adquirir legitimidade, as organizagcdes vao se estruturando de acordo com o0s mitos
estabelecidos em seu ambiente institucional, por meio do isomorfismo, o que contribui para
a promogao de seu sucesso e de sua sobrevivéncia. A aderéncia formal a prescricdo dos
mitos, de conotacdo cerimonial, instrumentaliza a percep¢ao de que a organizacao atua de
forma adequada, em consonancia com valores e fins coletivos (Meyer; Rowan, 1991) e, por
conseguinte, de sua legitimacao. Para os autores, essa incorporacéo de regras cerimoniais &
importante no sentido de proteger a organizacdo em face de possiveis questionamentos das
condutas que adota, ou seja, a imputacao de negligéncia, irresponsabilidade e ineficiéncia,
entre outros aspectos.

O setor publico é densamente institucionalizado, com as estruturas de suas organizacdes
revestidas de uma logica racional burocratizada. A estruturacao similar que se observa
nas diferentes esferas de poder € marcada por fortes tracos de isomorfismo e de
cerimonialismo, na linha das proposi¢des analiticas do neoinstitucionalismo socioldgico
aqui brevemente sistematizadas.

3. SOBRE A AUDITORIA E A AUDITORIA BASEADA EM RISCOS NO
SETOR PUBLICO

A auditoria interna é considerada como uma atividade formal em que se averiguam a eficacia
e a veracidade de atividades, procedimentos e/ou processos ou atos praticados pelas
organizacgdes. Tem, como suportes, documentos e registros, entre outros elementos, em
que sao feitas constatacdes e, geralmente, recomendacdes por meio de reportes para a alta
administragdo, quando da identificacao de problemas (Dantas et al., 2011; DeAngelo, 1981).

Na administracao publica, as auditorias sdo instrumentos que se prestam a analise dos
mecanismos de controle em uso nas organizacdes do setor (Rodrigues, 2019) e que contribuem
para a melhor alocacao dos recursos nas politicas por elas implementadas. De acordo com o
Tribunal de Contas da Unido (TCU) (Brasil, 2011), a auditoria € uma atividade independente e
objetiva de avaliagcdo e de consultoria, desenhada para adicionar valor e melhorar as operagoes
de organizagbes publicas, com o intuito de auxilia-las na realizagéo de seus objetivos, a partir
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da aplicacédo de uma abordagem sistematica e disciplinada para aprimorar os processos de
governanca, de gerenciamento de riscos e de controles internos.

Sob a perspectiva da gestao de riscos, as auditorias objetivam impactar positivamente a
administragao publica com uma visao prospectiva de contribuir com o alcance de seus
objetivos e para a melhoria de seu desempenho operacional (Brasil, 2020). Conforme Hill e
Dinsdale (2003), os riscos sempre devem ser gerenciados, mantendo-se, em primeiro plano,

o interesse publico. Gerir os riscos é uma peca fundamental para a boa governanca das
organizagoes do setor publico (Black, 2005). Além disso, a gestéo de riscos contribui para que
as organizagdes se tornem mais racionais e seletivas na adocéo de ferramentas de gestao
(Oulasvirta e Anttiroiko, 2017 apud Souza et al., 2020).

Para a implementacgéo da gestao de riscos no setor publico, existem alguns modelos
reconhecidos internacionalmente, como o Orange Book do Tesouro Britanico, o Gerenciamento
de Riscos Corporativos integrado com a Estratégia e o Desempenho (ERM)? publicado pelo
Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission (COSO), e a ISO — Norma
Internacional da Gestéao de Risco — 3100, editada pela ABNT. O Orange Book, produzido em
2001 e atualizado em 2004, considera a gestao de riscos como um processo estruturado,
continuo e colaborativo, que deve ser parte integrante de todas as atividades organizacionais
(UK, 2020). Na perspectiva do ERM-COSO, originalmente datado de 2004, a concepg¢éo

de gestao de riscos esta envolvida na execucao da estratégia e na gestao do desempenho
organizacional, buscando propiciar um maior alinhamento das responsabilidades das instancias
de governanca e da alta administragdo da organizacdo no cumprimento de suas obrigacdes de
prestar contas (Brasil, 2018, p. 16). Inspirada na ISO 31000:2009%, a norma elaborada em 2009
pela ABNT define principios e diretrizes genéricas para a gestao de riscos, aplicaveis tanto a
entidades publicas quanto a organizacdes nao governamentais e empresas privadas.

A ABR consiste em um conjunto de processos, abordagens e metodologias que buscam focar
o trabalho naquilo que realmente importa para a organizagao (Griffiths, 2005). A referida técnica
identifica, mede e prioriza os riscos para possibilitar a focalizagcao nas areas auditaveis mais
significativas e o delineamento de um programa de acédo capaz de testar os controles mais
importantes ou testar os controles com maior profundidade ou mais minuciosamente (Cicco,
2010; Salehi; Khatiri, 2011). Seu principal objetivo consiste em prover garantia independente
para a alta administragdo das organizacdes acerca da solidez dos controles para mitigar os
riscos e da adequacao e efetivo cumprimento de sua gestao.

Como um contraponto a logica de conformidade usualmente aplicada nas auditorias praticadas
pelos érgaos de controle interno no pais (Speck, 2000; Power, 2007), a gestao de riscos vem
sendo utilizada para a estruturacdo de uma “boa” governanca institucional (Power et al., 2009).
A ABR possibilita que a auditoria interna dé um aval para a direcéo da organizacao sobre os
processos de gestao de riscos, se estdo sendo realizados de forma eficaz no que se refere

2 Enterprise Risk Management — integrating with strategy and performance.

3 Elaborada pela ISO Technical Management Board Working Group on Risk Management (ISO/TMB/WG).
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ao apetite ao risco*. Por meio dela, s&o selecionados os riscos a serem considerados pela
organizacao, tendo em vista altera-los ou n&o, ou seja, evitar, mitigar, compartilhar ou aceitar
sua manifestacao. Trata-se, portanto, de instrumento que se tornou cada vez mais integrado
aos controles internos e aos processos estratégicos das organizacdes (Coso, 2004), sendo visto
como um indicativo da gestao eficiente e eficaz (Brasil, 2017; Coso, 2016).

No entanto, ao inovar a forma de fazer auditoria, a ABR implica um desafio para os érgaos de
controle interno, uma vez que sua realizacéo requer uma mudancga de natureza estrutural, tanto
da perspectiva técnica como operacional, pois exige um conhecimento do funcionamento das
organizagdes auditadas e de seus objetivos principais. A mudang¢a no modo de fazer auditoria
demanda, do auditor, uma acuracidade técnica mais elevada do que a normalmente exigida nas
auditorias de conformidade, além de alterar os objetivos e, especialmente, os resultados dos
trabalhos (Castanheira, 2007). Por conseguinte, a atividade reveste-se de maior complexidade
que as auditorias convencionais ou de conformidade, uma vez que, para que possa ocorrer

de forma efetiva, depende de fatores ndo apenas internos, mas também externos ao érgao de
controle, em especial da colaboracao da gestdo dos 6rgaos auditados (Benli; Celayir, 2014).

Em sintese, a auditoria publica é um instrumento determinante no cumprimento das
atribuicoes dos 6érgaos de controle no pais, tendo em perspectiva contribuir para a melhoria do
desempenho da Administragcéo Publica. A ABR comparece como uma inovagao institucional
nesse cenario, ainda fortemente marcado pela predominancia de auditoria de conformidade.

4. METODOLOGIA

Para a consecucao do objetivo geral do trabalho, foi realizada uma pesquisa qualitativa acerca

da adocao da ABR por parte da CGE/MG. A escolha da CGE/MG para fins de andlise justifica-
se por trés razbes principais. Primeira: o 6rgdo é uma das poucas controladorias estaduais

que executam trabalhos de ABR. O 6rgéao instituiu, por intermédio da ja mencionada Instrugao
Normativa n° 04/2020, parametros para a execugao da ABR como técnica em auditoria, sendo
uma das primeiras Controladorias Estaduais a seguir o disposto na Resolugéo n° 7/2019 do
CONACI, que aprovou o Manual de Orientagdes Técnicas da Atividade de Auditoria Interna
Governamental do Poder Executivo Federal como referencial técnico para utilizacdo de seus
membros. Segunda: a CGE/MG encontra-se no Nivel 2 do Modelo de Capacidade de Auditoria
Interna (IA-CM) — metodologia internacional que mede a qualidade e eficiéncia das atividades de
auditoria das organizacdes?®. Terceira: o érgao foi considerado como aquele com o melhor nivel de
estrutura dentre os congéneres dos estados e das capitais brasileiras, de acordo com a avaliagéo
nacional do controle interno realizada em 2020 pelo CONACI, em parceria com o Banco Mundial.

4 O apetite ao risco é a quantidade de risco estabelecida, de modo amplo, que uma organizacao esta disposta a

aceitar na busca de sua missao/visao de futuro (Coso, 2007).

5 OIA-CM é um roteiro ordenado para que a auditoria interna governamental atinja maturidade para atender de
forma eficaz as necessidades da administracao das instituicdes publicas e da profissdo. O modelo se apresenta
como uma estrutura para avaliacéo, seja para autoavaliagdo ou avaliagdo externa, e um importante e poderoso

veiculo de comunicacgéo (IIARF, 2009).
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Realizou-se, inicialmente, uma pesquisa documental sobre a formacao histérica da CGE/MG,
além do levantamento de normativos e orientagdes de auditoria no ambito do 6rgao. Essa
pesquisa foi feita por meio de consulta aos sitios eletrdnicos da prépria CGE/MG, bem como
do CONACI, do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais (TCE/MG), do TCU e do Instituto
dos Auditores Internos do Brasil (IIA).

Procedeu-se, na sequéncia, ao levantamento do quantitativo de auditorias realizadas na
CGE/MG, bem como de servidores atuantes na fungdo de auditoria do 6rgdo. Quanto as
auditorias realizadas, adotou-se como recorte temporal o ano de 2019, tendo em vista o
normativo expedido pelo CONACI. Para tanto, foi solicitado, em novembro de 2022, com

base nos sistemas informatizados existentes no 6rgéo, o quantitativo das auditorias, com a
especificagdo das ABRs por ele realizadas até o ano de 2021. As informagdes disponibilizadas
foram sistematizadas e analisadas sob os parametros da area dos trabalhos realizados, do ano
do trabalho e do objeto de auditoria. Quanto aos servidores atuantes na funcéo de auditoria,
os dados foram obtidos por meio de solicitacédo via correspondéncia eletrbnica ao setor de
recursos humanos da CGE/MG.

A pesquisa documental e o levantamento de informacgdes por meio de consultas diretas a CGE/
MG foram complementados com entrevista realizada com a Auditora-Geral, contemplando
questodes relativas ao histérico do érgao e aos principais desafios enfrentados pela area de
auditoria. A entrevista baseou-se em roteiro semiestruturado, tendo sido realizada em outubro
de 2022, por meio do Microsoft Teams.

Para o exame da percepcéo interna a CGE/MG acerca da adocao da ABR, foram organizados
trés Grupos Focais (GFs) com servidores do érgdo que atuam na area de auditoria. O

primeiro foi formado por técnicos da Auditoria-Geral; o segundo, por servidores das unidades
descentralizadas de auditoria dos 6rgaos/entidades; e o terceiro por gestores da Auditoria-Geral.
A composigéo € o perfil dos referidos grupos podem ser visualizados no Quadro 1.

Quadro 1 - Composigéo e Perfil dos Grupos Focais

; E .
Grup?s Quantidade Area de atuacao Cargos desempenhados xperle.nc[a o
Focais auditoria
GF1 7 Auditoria-Geral Técnicos da Auditoria-Geral De 9 a 15 anos
Controladoria Técnicos, Chefes das
GF2 9 Setorial e Controladorias Setoriais e De 3 a 19 anos
Seccional Seccionais
Diretores e
GF3 7 Auditoria-Geral Superintendentes da De 8 a 15 anos
Auditoria-Geral
Total 23

Fonte: os autores.

Revista TCU | 153



A auditoria baseada em riscos no controle interno da administracao publica brasileira: o caso da 444
Controladoria-Geral do Estado de Minas Gerais

A formacao dos GFs contemplou servidores que desempenham funcgdes taticas e
operacionais na realizagao de auditorias, tanto na Auditoria-Geral como nas unidades
descentralizadas. Os participantes apresentam uma experiéncia expressiva na atividade,
em que 21 deles, representando 91% do total, contam com mais de nove anos de atuagcao
na area, e apenas dois limitam-se a trés anos de atuacéao na area.

A operacionalizacédo dos GFs foi feita de forma virtual, por meio do Microsoft Teams,
no segundo semestre de 2022. Para a condu¢do dos trabalhos, elaborou-se um roteiro
contemplando os principais temas de interesse da pesquisa, com foco na forma como
a ABR se insere no contexto dos trabalhos da CGE/MG, a luz dos aportes tedricos do
neoinstitucionalismo sociolégico. Com o propdsito de corrigir eventuais problemas de
formulagao do questionario e de validar os temas previstos no roteiro dos GFs, foram
realizados dois pré-testes com servidores dos GF2 e GF3.

O levantamento de informagdes por meio dos GFs atendeu a dois propdsitos principais.
O primeiro consistiu em compreender como os servidores que executam auditorias estao
lidando com a inovagao representada pela ABR no cotidiano de trabalho, como ocorreu a
preparacao técnica para o desempenho da atividade e quais as condi¢cdes operacionais
proporcionadas pela CGE/MG para sua realizagdo. O segundo remete ao levantamento
da percepcao dos auditores sobre a efetividade da ABR, mais especificamente se

sua realizacdo se revela util no exercicio da funcao de auditoria ou apenas reflete o
cumprimento formal de normativos organizacionais.

As informacgdes coletadas foram posteriormente sistematizadas e analisadas com

base em categorias analiticas aderentes ao referencial tedérico. As referidas categorias
envolvem as condicdes institucionais para a aplicagcao da ABR no érgao, os valores e
crencgas internas sobre a metodologia, sua legitimacdo como instrumento de auditoria, a
pressao externa por sua adogao € o carater cerimonial, ou ndo, de sua execugao.

5. RESULTADOS E DISCUSSAO

Os resultados e sua discussao desdobram-se em duas vertentes principais, que se
complementam. A primeira trata da estruturacdo da CGE/MG, com énfase na atividade
de auditoria. A segunda aborda a percepc¢ao dos auditores acerca da adocdo da ABR
pelo 6rgao.

51 A CGE/MG e a funcéo de auditoria
A origem da CGE/MG remonta ao ano de 1969, com a criacdo da Auditoria de Operacdes,

vinculada diretamente ao governador do Estado. A Figura 1 sintetiza o histérico da
estruturacao do 6rgao, de sua criagdo aos dias atuais.
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Figura 1 — Sintese histérica da formagdo da CGE/MG
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Fonte: os autores.

As mudancas institucionais na trajetéria da CGE/MG foram marcadas pelos vinculos ao
governador e a Secretaria de Estado de Fazenda (SEF) até 2003, quando se tornou um 6rgao
autdbnomo, sob a denominacao de Auditoria-Geral do Estado. Junto com a autonomia, o 6rgao
teve alargadas suas atribuicdes, com a assuncéo de outras fungdes além da auditoria, como

a correicao. Sua atuacéo foi caracterizada pela orientacao voltada para fiscalizacdo com foco
na identificagdo de irregularidades, com tragos punitivistas, em linha com o direcionamento de
priorizagé@o da conformidade em detrimento da prevengéo, comum aos 6érgaos de controle do
pais, como pondera Pettit (1997).

Isso é corroborado, ainda, pelo relato da entrevista feita nesta pesquisa:

a Auditoria-Geral criada em 2003, atualmente Controladoria, herdou-se
uma carga cultural muito forte dos fiscais da fazenda, voltadas para a
conformidade legal e regulatéria. Recomendagdes muito repetitivas de
poucos resultados.

Para o desempenho das atividades de auditoria foi estruturada no érgéo, em 2011, uma
unidade técnica com status de subsecretaria, originalmente denominada de Subcontroladoria
de Auditoria e Controle de Gestao, renomeada como Auditoria Geral (AUGE) pela Lei n°
22.257/2016. A relevancia do papel da AUGE é destacada pela entrevistada:

a Auditoria geral tem um papel de 6rgao central na condugao da auditoria
interna governamental assim estabeleceu normas de planejamento, tanto do

plano anual, como de cada auditoria interna no ambito do Poder Executivo.

Ao lado da AUGE, que atua como 6rgéo central da auditoria, a CGE/MG conta com
as Controladorias Setoriais e Seccionais para a execugéo da atividade nos 6rgéos da
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administragcdo direta e indireta do estado. Além do trabalho de auditoria, essas unidades
descentralizadas desempenham também outras funcées de competéncia do érgdo, como a
correicéo.

O atual corpo funcional da CGE/MG é composto por 583 servidores, dos quais 218 atuam em
atividades de auditoria, distribuidos por unidade administrativa conforme a Tabela 1:

Tabela 1 — Quantitativo de servidores da CGE/MG da area de auditoria, por unidade administrativa, em

2022
Unidade Administrativa QuantiFativo ae Representatividade
Servidores
Auditoria-Geral 48 22%
Controladorias Setoriais 80 37%
Controladorias Seccionais 90 41%
Total 218 100%

Fonte: dados da Auditoria-Geral/CGE e Assessoria de Harmonizagao das Controladorias Setoriais e Seccionais de
julho 2022.

Conforme dados da Tabela 1, a maioria dos servidores que executam auditoria atua nas
Controladorias Setoriais e Seccionais. A formacao desse quadro funcional de auditoria nas
unidades descentralizadas € abordada pela entrevistada:

as unidades de auditorias setoriais foram estruturadas tecnicamente
com corpo técnico constituido a partir de servidores dos préprios
6rgaos/entidades, por aqueles servidores que tinham mais habilidade e
conhecimento na area de auditoria.

A entrevistada aponta também as limitagcfes técnicas em auditoria desses servidores:

¢, infelizmente, essas pessoas tecnicamente nao tinham formacao e
conhecimento na parte de auditoria, mas houve também um esforco muito
grande da Auditoria Geral até 2010 da capacitacédo dessas pessoas, € no
inicio de 2015 também.

De acordo com relato feito pela entrevistada, os servidores que vieram a compor inicialmente
os quadros técnicos das Controladorias Setoriais € Seccionais pertenciam, geralmente, aos
6rgaos e entidades em que atuavam. Nao se tratava, portanto, de auditores de carreira e ndo
dispunham de conhecimento técnico na area. Essa situacao ainda persiste, uma vez que
somente 23% dos servidores que atuam na area de auditoria nas referidas unidades séo da
carreira de auditor da CGE/MG.
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Como unidade técnica de auditoria da CGE/MG, a AUGE, que ¢é formada predominantemente
por auditores de carreira — 85% do total —, tem o papel de supervisionar, coordenar, planejar e
realizar atividades de auditoria e fiscalizagdo no ambito da administracao estadual, de acordo
com o Decreto n° 47.774/2019. Suas funcbes sdo desempenhadas por intermédio de quatro
Superintendéncias e de 10 Diretorias, as quais podem atuar de forma transversal com as
Controladorias Setoriais e Seccionais.

No tocante a producéo de normativas sobre auditoria na CGE/MG, observa-se a incidéncia de
isomorfismos, especialmente com a CGU, na linha da compatibilizagéo das caracteristicas das
organizagdes com o ambiente em que se inserem, conforme proposicdo de DiMaggio e Powell
(1983). Essa normatizacgao reflete, mais recentemente, a influéncia de normas internacionais,
como relata a entrevistada:

a evolugdo das unidades de auditoria interna espelhou-se muito na
Controladoria Geral da Unido. Em 2015, houve a iniciativa no sentido de
aprofundar mais nas normas internacionais, de modo a aderir essas normas,
e estabelecer um mesmo padrao de todos os auditores do mundo.

O teor dos normativos de auditoria emitidos pela CGE/MG pautou-se, até 2018,
fundamentalmente por orientagdes gerais de auditoria e, em alguns casos, de auditorias
especificas relacionadas as Controladorias Setoriais e Seccionais. As caracteristicas das
auditorias eram predominantemente de conformidade, embora houvesse também trabalhos
voltados a avaliacdo de programas publicos, refletindo a influéncia do TCU, de acordo com
a entrevistada:

ocorreu uma incorporagéo de uma metodologia do Tribunal de Contas da
Unido, que trouxe outro viés, outra cara para auditoria na época, que foi a
avaliagdo de programas de governo. [No entanto], os trabalhos eram mais
voltados para a parte de conformidade e a parte de auditorias especiais de
apuracgéo de denuncias.

Em 2018, a Resolugdo n°® 19/2018 padronizou a atuacao da AUGE e das Controladorias Setoriais
e Seccionais. Contudo, a implementacéo de planejamento anual para todas as unidades de
auditoria ocorreu apenas em 2020, com a edicdo da Resolugéo n° 24/2020, que criou o Plano
Anual de Auditoria Interna (Paint), conforme relato da entrevistada:

desde 2018, o 6rgao central se equiparou as unidades setoriais de auditoria. Temos que fazer
planejamento anual, temos que fazer toda aquela avaliagdo para estabelecermos as nossas

acdes, temos que cumprir as hossas metas do ano.

Os trabalhos de auditoria desenvolvidos pelas unidades de auditoria da CGE/MG no periodo
2008-2021 sao apresentados na Tabela 2.
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Tabela 2 — Quantitativo de documentos de Auditoria emitidos pela CGE/MG, por unidade administrativa,

de 2008 a 2021
Quantitativo de Quantitativo de
produtos® de produtos de auditoria
Ane auditoria do Orgao ercentual das Unidades ercentual Total
Central Descentralizadas
2008 22 9% 211 91% 233
2009 273 8% 3046 92% 3319
2010 74 3% 2454 97% 2528
2011 80 3% 2646 97% 2726
2012 61 1% 4274 99% 4335
2013 50 1% 4556 99% 4606
2014 53 2% 2287 98% 2340
2015 4 3% 1313 97% 1354
2016 50 5% 969 95% 1019
2017 46 5% 875 95% 921
2018 4 5% 807 95% 848
2019 103 16% 558 84% 661
2020 136 19% 573 81% 709
2021 161 24% 516 76% 677

Fonte: dados extraidos dos sistemas informatizados de auditoria da CGE/MG.

Ha uma nitida concentragcéo da producédo de auditorias nas Controladorias Setoriais e
Seccionais, com representatividade superior a 90% do total no periodo que vai até o ano de
2018. Mais recentemente, observa-se um crescimento da representatividade das auditorias
realizadas pela AUGE, que alcancou 24% do total em 2021.

Quanto a ABR, inicialmente a CGE/MG adotou e incorporou as diretrizes e orientagdes da CGU,
sem um procedimento préprio, 0 que somente veio a acontecer em 2021. Além da propria CGU,
que foi uma referéncia mimética sobre a gestao de riscos nas auditorias, outras referéncias
sobre 0 assunto consideradas pelo 6rgdo remetem ao TCU e ao TCE/MG.

6 Considerados os produtos de Auditoria aprovados: Nota Técnica, Relatério de Auditoria, Relatério Parcial de

Auditoria, Relatério de Programas Governamentais e Carta de Recomendacao.
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Além do mimetismo, registra-se também um componente coercitivo na normatizacao sobre
gestao de riscos em auditoria no &mbito da CGE/MG, representada pela Decisdo Normativa
n® 2/2016, expedida pelo TCE/MG. A partir da referida decisdo normativa, a CGE/MG viu-se
impelida a adotar internamente decisGes estratégicas para inserir, em seus planejamentos
anuais, a realizacéo de trabalhos com foco em risco.

Outras influéncias externas acerca da ABR advém de entidades representativas dos érgaos

de controle interno, como o llIA Brasil e o CONACI. No caso do CONACI, foram definidas as
diretrizes” para o controle interno no setor publico, nas quais os riscos sdo pegas fundamentais
para as auditorias. Destaca-se sua ja mencionada Resolugéo n° 7/2019, que aprovou o Manual
de Orientagdes Técnicas da CGU como referencial técnico para os érgéos de controle interno.

O quantitativo de auditorias com foco em riscos elaboradas pela CGE/MG, no periodo 2019-
2021, por unidade de auditoria, pode ser visualizado na Tabela 3.

Tabela 3 — Quantitativo de Relatérios de Auditoria com objeto em riscos da CGE/MG, por unidade
administrativa, de 2019-2021

Y - Controladorias o -
%o em relacao ao total .. Yo em relacao ao
Setoriais/

das auditorias X . total das auditorias
Seccionais

Ano Auditoria-Geral

2019 9 9% 8 1%
2020 10 7% 13 2%
2021 17 1% 1 2%

Total 36 9% 32 2%
Fonte: Auditoria-Geral do Estado e Assessoria de Harmonizagdo das Controladorias Setoriais e Seccionais.

Observa-se que houve, no periodo considerado, a execugao de trabalhos de ABRs tanto na
Auditoria-Geral quanto nas Controladorias Setoriais/Seccionais, ainda que, em ambas, o
quantitativo tenha sido pouco expressivo. Além disso, cabe destacar que a maioria desses
trabalhos foi classificada como consultoria, ou seja, como atividade de auditoria interna
governamental, que consiste em assessoramento, aconselhamento e outros servicos
correlatos fornecidos a alta administracdo. Contudo, mesmo diante dos nimeros modestos
concernentes aos trabalhos de auditoria com foco em riscos da CGE/MG, pondera-se que
0 pouco tempo transcorrido desde a edicdo do normativo do CONACI sobre o tema pode
ter influenciado o resultado, uma vez que a aplicacdo da ABR requer prévia adequacao
técnica e operacional da organizacao para sua aplicacdo, a comecar pela capacitacao dos
profissionais envolvidos no processo.

7 Disponivel em: https://conaci.org.br/wp-content/uploads/2021/09/DiretrizesparaControlelnternonoSetorPublico.

pdf. Acesso em: 2 out. 2023.
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Reconhecendo essa necessidade, a CGE/MG adotou agdes com vistas a capacitacdo de seu
corpo de servidores relativa a ABR, conforme dados da Tabela 4.

Tabela 4 — Carga horaria, servidores capacitados e quantitativo de capacitagdes em riscos promovidas
pela CGE/MG de 2019-2021

Ano Carga horaria Servidores capacitados Quantidade de cursos
2019 252 horas 555 21
2020 86 horas 159 8
2021 115 horas 209 15
Total 453 horas 923 44

Fonte: dados extraidos do sistema CGE-Capacita.

No periodo, foram realizados 44 cursos — regra geral, de curta duragdo, com carga horaria

que nao ultrapassa 12 horas/aula —, com uma média de cerca de 21 participantes por curso. O
publico-alvo nao se restringiu ao corpo técnico da Controladoria; houve treinamento também
para servidores dos 6rgaos e entidades da administragcao publica estadual que respondem por
processos estratégicos.

O conjunto dos resultados apresentados indica que a mudanca no modo de fazer auditoria,
representada pela ABR, vem sendo ensaiada pela CGE/MG. Na atuacdo do 6rgao refletem-
se as dificuldades técnicas e operacionais defrontadas com a adog¢ao da nova ferramenta,
havendo, ainda, uma forte predominancia das auditorias com foco na identificacdo de
irregularidades, como é usual no campo organizacional do controle interno brasileiro (Klein Jr.,
2020; Fusco, 2023).

5.2 A percepcao da equipe técnica da GGE/MG sobre a adogéo da ABR pelo 6rgao

Para examinar a percepcao dos servidores da CGE/MG acerca da adocao da ABR, foram
consolidados os pontos mais relevantes levantados na discusséo sobre o assunto feita pelos
integrantes dos trés grupos focais (GF), aglutinando-os nas cinco categorias analiticas descritas

na secao dedicada a apresentacao da metodologia.

O Quadro 2 refere-se a primeira categoria analitica, que trata das condig¢des institucionais para
execucao da ABR na CGE/MG:
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Quadro 2 - Principais aspectos destacados pelos Grupos Focais referentes as condigdes institucionais
para a execugao da ABR na CGE/MG

Categoria Grupo L

Analitica Focal Principais aspectos destacados

Existem condigdes institucionais em certa medida, pois falta pratica, e,

para que a ABR seja feita, € necessaria uma politica gestao de riscos
nas instituicbes auditadas, o que no governo estadual, ndo existe

formalmente e nem pratica. Embora os integrantes do grupo aleguem
que se sentem preparados para fazer a ABR, que existe apoio da

area especifica da CGE/MG sobre ABR, ha o entendimento de que as

condigdes carecem de maturagéo e ainda sao insuficientes, como por

exemplo, em nivel tecnolégico.

GF1

A area técnica da CGE/MG tem dado respaldo para as controladorias
na realizacdo de consultoria aos 6rgdos e entidades em gestéo de

Condigdes riscos, porém a maioria dos integrantes ndo se sente preparada para

institucionais GF2 fazer ABR. O grupo relata que ninguém fez ABR, ainda. Além da falta
para de conscientizacdo das organizagdes sobre a gestéo de riscos, a
execucao da metodologia teria surgido antes da politica de gestao de riscos ser

ABR implantada no estado.

Uma parcela do grupo considera que a CGE/MG prové condigdes
operacionais e tecnoldgicas para execucao da ABR e também,
proporciona capacitacdes para desempenhar a atividade, mas

outros integrantes entendem que as condi¢des néo séo suficientes,
principalmente pelo fato de a ABR exigir muito conhecimento
especializado. Ademais, existiria uma limitacao de capacidade
operacional para realizar as ABRs, sobretudo pelas demandas
apuratérias e de fiscalizacdo que séo postas para as unidades de
auditoria, e pela falta uma politica de gestéo de riscos de uma forma
ampla no Estado.

GF3

Fonte: os autores.

Os integrantes dos trés grupos confluem no sentido de apontar a existéncia de uma
metodologia para os trabalhos de ABR na CGE/MG, que, até mesmo, contaria com o apoio
técnico de uma Diretoria e de uma Superintendéncia especializadas da AUGE para sua
execugao, o que se faria por meio de atividades de capacitacdo. Apesar disso, afirmam que

a metodologia e as capacitacdes ofertadas sao insuficientes para garantir a aplicacao do
instrumento, o que exigiria um conhecimento mais aprofundado do tema, de que julgam nao
dispor. O conteudo dos treinamentos ofertados pela CGE/MG supriria apenas um nivel basico
de conhecimento do assunto, ficando a cargo de cada servidor, individualmente, a realizacéo de
cursos mais avancados, caso tivesse interesse.

Outro ponto que dificultaria a realizacdo das ABRs na CGE/MG, conforme os integrantes do
GF3, remete as limitacbes da capacidade operacional das equipes de auditoria, em decorréncia
de seu comprometimento com a realizagéo de trabalhos de carater apuratério e fiscalizatorio
propostos nos planejamentos do 6rgdo. Ao lado disso, para os integrantes dos trés GFs
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faltaria preparo dos gestores dos 6rgaos auditados para a tematica, o que seria agravado pela
auséncia de uma politica de gestao de riscos no ambito do governo estadual. Os integrantes
do GF1 chamaram a atencao também para o fato de nao se ter ainda, na CGE/MG, uma
ferramenta tecnolégica de analise para sustentar a realizacao da ABR, apesar da existéncia de
um sistema (e-Aud) capaz de gerenciar os trabalhos de auditoria.

O Quadro 3 descreve os principais aspectos referentes a valores e crengas dos servidores da
CGE/MG sobre a ABR.

Quadro 3 - Principais aspectos destacados pelos Grupos Focais referentes a valores e crengas sobre a
ABR

Categoria Grupo

Analitica Focal Principais aspectos destacados

ABR esta em um estagio incipiente na CGE/MG; os trabalhos de
conformidade sédo preponderantes, vistos como mais importantes.
Existe ainda receio na aplicagdo da ABR, por se tratar de um tema

novo, de ser mais dificil sua execugédo e de o engajamento na sua

realizacdo ndo ser tdo grande no aspecto individual e coletivo.
Contudo, vislumbra-se a ABR como algo necessario para os 6rgédos de
controle interno. Trata-se de uma mudanga no modo de andlise, que
expde mais o auditor e seu trabalho.

GF1

A auditoria de conformidade € uma caracteristica marcante, e a ABR
veio como mais uma demanda a ser realizada, em um momento inicial,
mas também como uma oportunidade. Houve uma imposicédo dos
procedimentos com base em risco postos no sistema e-Aud, s6 que
GF2 a ABR esta distante de ser realizada de fato, principalmente em razao

Valores e
crencgas dos

servidores . . .
sobre a ABR das outras atividades desempenhadas pelas Controladorias Setoriais
i i rcal n a met logi
na CGE/MG e Seccionais e de percalgos na execugao da metodologia quando

colocada em pratica. Além disso, o0 engajamento das equipes e a
motivag&o sdo vistos como baixos.

Nao existem diferengas entre a auditoria convencional e a ABR,
simplesmente muda-se o objeto de andlise que s&o os riscos,
mas com um preparo técnico mais elaborado. E mais complexa e,
portanto, existe mais dificuldade para sua execugao. Além disso,
GF3 tornou-se uma forma de estruturar atualmente a funcao de auditoria,
independentemente do tipo de auditoria que é feita. Foi ressaltado
que a experiéncia em ABR para a maioria dos servidores é incipiente.
Exige-se maior maturidade para sua execugdo, mas a ABR otimiza
tempo e recursos.

Fonte: os autores.

Os integrantes dos trés GFs entendem que a ABR é complexa e dificil de ser executada,
configurando-se como um desafio que ainda esta em fase inicial de enfrentamento na CGE/MG.
Outro ponto em comum aos GFs é o reconhecimento, de um lado, da importancia da ABR, e,
de outro, do avango modesto de sua execugéo no érgéo.
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Para os integrantes dos GF1 e GF2, ha um baixo engajamento das equipes na realizacao das
ABRs, ao lado do reconhecimento da importancia das auditorias de conformidade e de sua
preponderancia no cotidiano organizacional. Para os integrantes do GF2, a ABR veio como algo
imposto e dissociado das condicdes técnicas e operacionais vivenciadas pelas Controladorias
Setoriais e Seccionais, que tém de desempenhar multiplas funcdes, além das auditorias. Em
sentido distinto, os integrantes do GF3 veem a ABR como algo natural, cuja execucdo nao
difere muito da auditoria convencional. No entanto, como os integrantes dos demais GFs, eles
entendem que a execugédo da ABR depende de um grau de maturidade institucional ainda néo
existente na CGE/MG, e muito menos nas organizagdes da administragéo publica estadual.

No Quadro 4, sdo registradas as percepgdes dos integrantes dos GFS acerca da legitimagao
interna da ABR na CGE/MG.

Quadro 4 - Principais aspectos destacados pelos Grupos Focais referentes a legitimagéo interna da ABR
na CGE/MG

Categoria Grupo

Principais aspectos destacados
Analitica Focal P P

Ha um arcabouco normativo interno para execugéo da ABR, que teve
origem por iniciativa de uma area de pesquisa e desenvolvimento que
tratou do assunto. Além disso, a realizagao das capacitacoes feitas
pela CGE/MG foi um referencial para difundir o assunto. Ainda existe
pouca interacdo da ABR com os outros tipos de auditorias comumente
executadas, mas isso é algo necessario.

GF1

Existe uma metodologia desenvolvida pela CGE/MG com base no
GF2 COSO para realizar uma ABR, todavia precisa ser aprimorada. A ABR
necessitaria de uma politica central de gestao de risco para o Poder
Executivo estadual, por meio de normativo, como ocorreu na Uniao.
Realizam-se, ao invés de ABRs, consultorias de gestéo de riscos pelas
Controladorias Setoriais e Seccionais.

Legitimacao
da ABR na
CGE/MG

A ABR estruturou-se na CGE/MG por instrugcdes normativas e um
Manual especifico, bem como pelas capacitagdes sobre o assunto. Para
além disso, houve uma participagao direta da alta cupula do 6rgéo nos
ultimos anos para sua implantacao, tanto pela Auditora-Geral quanto
pelo Controlador Geral, que € um entusiasta do tema. Os trabalhos em
ABR realizados pela area técnica da AUGE s&o pontos de referéncia.

GF3

Fonte: os autores.

Os integrantes dos trés GFs reconhecem que foi instituida uma estrutura normativa interna
sobre a ABR, com a formalizacdo de uma metodologia para sua realizagdo. No entanto, para
os integrantes do GF2, tal metodologia, que teria sido inspirada naquela proposta pelo COSO,
necessita de aprimoramentos.

Para os integrantes do GF3, a ABR foi disseminada internamente com as capacitacées
promovidas sobre o assunto. Consideram, no entanto, que a vontade e a decisdo da alta cupula
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da CGE/MG se revelaram fundamentais para incentivar sua implementacéao e sua definicao
como uma diretriz técnica de auditoria. Ja para os integrantes do GF2, as Controladorias
Setoriais e Seccionais realizam consultoria em gestao de riscos para os 6rgaos e entidades da
administracao estadual, em vez de ABRs, o que refletiria, entre outros fatores, a inexisténcia por
parte do governo estadual de uma politica com vistas a sua aplicacao.

O Quadro 5 apresenta os principais aspectos destacados pelos integrantes dos GFs referentes
ao isomorfismo e as pressoes internas e externas na adocao da ABR pela CGE/MG.

Quadro 5 - Principais aspectos destacados pelos integrantes dos Grupos Focais referentes ao
isomorfismo e as pressdes internas e externas na adog¢édo da ABR na CGE/MG

Categoria Grupo L
P
Analitica Focal rincipais aspectos destacados
A ABR veio de fora para dentro, tendo a CGU como principal
referéncia para sua formalizagdo. Outra influéncia externa € advinda
GF1 das normas internacionais, como as ISOs e o COSO, que tratam
de questdes mais gerais sobre o tema. Internamente, os riscos tém
sido um mote nos trabalhos de auditoria como um todo, além de um
assunto presente nas técnicas de auditoria realizadas.
) As normas internacionais sao fatores que sdo preponderantes para a
Isomorfismo e GF2 ~ q , prep P
~ formatacdo da metodologia da CGE/MG.
as pressoes
internas e Houve uma mudanca interna fomentada com a alteragédo do quadro
externas sobre . Y . N
de referéncia de auditoria com a influéncia externa, como o COSO e
a ABR na CGE/ = ~ o a . .
MG a ISO, a producédo de documentagéo e a capacitagdo. Existe ainda

o modelo de capacidade de auditoria interna (IA-CM) para o setor

publico desenvolvido pelo IIA com o apoio do Banco Central, que

é um framework internacional adotado pela CGE/MG por iniciativa

GF3 dos dirigentes e transmitido internamente para equipes de auditoria.

Também ocorreu um pareamento de técnicas da CGE/MG com
outras controladorias estaduais, CGU, ou até mesmo o TCU, e,

inclusive, pares internacionais para trazer as melhores técnicas de

auditoria para a AUGE.

Fonte: os autores.

Os integrantes dos trés GFS afirmam que a construgcdo da metodologia para a execugéo da
ABR na CGE/MG teve influéncia determinante dos normativos internacionais, como o COSO
e a ISO. Nesse sentido, os integrantes dos GF1 e GF2 ressaltam que ABR foi objeto de
pressao normativa externa ao 6rgao. A CGU teve um papel de relevo no processo, segundo
os integrantes do GF1, que veem o 6rgdo como uma referéncia no tema. Cabe lembrar que o
Manual de Auditoria da CGU foi adotado internamente em 2018, além de ter sido referendado
pelo CONACI como um modelo a ser seguido pelos 6rgaos de controle interno.

Para os integrantes do GF3, o modelo de auditoria interna (IA-CM) para o setor publico,
desenvolvido pelo lIA, com o apoio do Banco Central, foi incorporado pela CGE/MG
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por iniciativa de sua alta direcao. O isomorfismo mimético também envolveu a busca de
similaridade de técnicas de auditoria com as de outras controladorias estaduais, da CGU, do

TCU e, até, de entidades internacionais.

Por fim, o Quadro 6 apresenta os principais aspectos abordados pelos integrantes dos GFs
referentes ao cerimonialismo na ado¢ao da ABR pela CGE/MG.

Quadro 6 - Principais aspectos destacados pelos Grupos Focais referentes ao cerimonialismo na adogéo
da ABR pela CGE/MG

Categoria Grupo L
. Principais aspectos destacados
Analitica Focal incipal P

Uma parcela consideravel do grupo focal ndo fez nenhum trabalho de
ABR, e a conhece somente na teoria, por intermédio de capacitagdes.
GF1 Sobre os resultados da ABR, os integrantes entendem que é factivel
alcancgar os resultados esperados, sobretudo para os gestores, mas
com dificuldades de mensuracéo objetiva dos seus beneficios, o que
representa um grande desafio para auditoria.

Os integrantes do grupo ndo se sentem preparados para executar a
ABR e ndo concluiram nenhum trabalho com tal caracteristica, mas
apenas realizaram consultoria em gestdo de riscos. Existiria certa
imposicdo da CGE/MG para realizar ABR e nem sempre a gestao

GF2 ) ) . ) . .
de riscos é uma prioridade dos auditados. Faltaria amadurecimento
s institucional sobre o tema. Contudo, os resultados dos trabalhos
Adocéo da ABR , . ~ . .
. . . realizados em consultoria de gestao de riscos foram considerados
€ cerimonial na ", . . . .
positivos e teriam atingido seu propdsito.

CGE/MG
Para os integrantes, a ABR, com o tempo, sera absorvida pelos
outros tipos de auditoria quando os riscos forem realmente
incorporados no &mbito das auditorias. Porém, isso ainda estaria
distante de ocorrer, uma vez que a equipe de auditoria atua
em consultoria para realizagdo da gestéo de riscos, estando
GF3 sobrecarregada, e considerando que esse papel seja da gestao, que,
no entanto, € pouco engajada na iniciativa. Os resultados de ABR
s&o vistos como relevantes, todavia dependem de vérios fatores para
serem alcancgados: do auditor que fez o trabalho e do gestor que
compreendeu seu papel na gestéo de risco. Os beneficios de um
trabalho de auditoria ainda ndo seriam devidamente percebidos na
CGE/MG, além de muitas vezes tratar-se de resultados intangiveis.

Fonte: os autores.

Para os integrantes dos trés GFs, a aplicacao da ABR representa um processo ainda em
construcado na CGE/MG, com uma estrutura normativa constituida e endosso dos dirigentes

do érgao, revestindo-se de muitos aspectos cerimoniais. Os integrantes do GF2 ressaltam que,
especialmente nas Controladorias Setoriais e Seccionais, ndo houve a conclusao de nenhuma
ABR. Ademais, relataram que néo se sentem preparados para o desempenho da atividade,
compartilhando um sentimento de imposicao por parte do 6rgao quanto a sua realizagéo, o que
estaria gerando incémodo.
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Outro aspecto, mencionado pelos integrantes do GF2, € nao estar a gestao de riscos

entre as prioridades nos 6rgaos e entidades da administragdo estadual, faltando, portanto,
amadurecimento institucional sobre o tema. Esse fato faz com que nas Controladorias Setoriais
de Seccionais se realizem consultorias em gestéao riscos, em vez de ABRs, como mencionado
anteriormente. Por sua vez, a maioria dos integrantes do GF1 conhece o assunto somente

em teoria, ndo tendo feito nenhuma ABR até entdo. Destacou-se, ainda, no referido GF, que a
objetividade dos resultados de uma ABR é um desafio a ser enfrentado pela CGE/MG, uma vez
que a mensuracao de resultados é algo considerado necessario, mas ha imensas dificuldades
para ser colocado em pratica.

Em sintese, os integrantes dos trés GFs afirmam que a ABR é uma ferramenta de auditoria
recentemente inserida no ambiente organizacional do setor publico e, como tal, de
implementacéo ainda incipiente. Nesse sentido, os integrantes do GF3 chamam a atencéo
para o fato de serem necessarios varios condicionantes para a realizagcao de uma ABR, de
carater humano, técnico, tecnolégico e organizacional, que ndo encontram necessariamente
ressonancia na CGE/MG. O cerimonialismo em relagédo a pratica da ABR pode ser associado
a sobrecarga de trabalho decorrente da execucéo dos outros tipos de auditoria, como a de
conformidade, que limitaria a capacidade operacional da equipe de auditores na assuncao de
novas atividades.

6. CONSIDERAGOES FINAIS

A pesquisa empirica realizada no ambito da CGE/MG amparou-se no aporte tedrico da vertente
interpretativa do neoinstitucionalismo socioldgico, segundo a qual as organizagdes funcionam
mediante a incorporacao de orientacdes previamente definidas e racionalizadas postas no
ambiente em que operam, as quais contribuem para a legitimac&o de suas atividades e para
sua sobrevivéncia na area em que atuam (Fonseca; Machado-da-Silva, 2002).

A ABR foi adotada recentemente na CGE/MG, por decisao de sua alta diregao, refletindo

a influéncia de fatores externos associados ao ambiente organizacional no qual o 6rgao se
inscreve. Nesse processo, observa-se a presenca de elementos de conotagao isomorfica, de
natureza coercitiva, normativa e mimética. Na dimensao coercitiva, destaca-se o papel do TCE/
MG que, por meio da Decisdo Normativa n° 2/2016, impeliu o 6érgao a inserir, em sua atividade
planejadora anual, a realizacao de auditorias com foco em riscos. Na dimensao normativa,

cabe citar o papel desempenhado por entidades como o lIA Brasil e 0 CONACI, que expediram
diretrizes e recomendacdes para os 6rgaos de controle interno do setor publico, nas quais a
gestao de riscos é tratada como elemento fundamental para a atividade de auditoria. Por fim, na
dimensao mimética, a CGU aparece em posi¢cao proeminente, a medida que suas orientacdes
técnicas para o exercicio das atividades de auditoria serviram de referéncia para a normatizacao
dos trabalhos de ABR por outros érgaos de controle interno, entre os quais a CGE/MG.

Ao lado do isomorfismo, a atividade de auditoria desenvolvida sob a perspectiva da gestao
de riscos pela CGE/MG reveste-se de caracteristicas cerimoniais, consoante a percepcgao
dos auditores que participaram dos GFs organizados pela pesquisa, a qual é reforcada
por alguns aspectos que apontam na mesma diregcédo. O primeiro aspecto a destacar esta
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relacionado com a baixa representatividade dos trabalhos de ABR no conjunto de auditorias
realizadas pelo 6rgao, em que predominam, marcadamente, as auditorias de conformidade.
O segundo refere-se ao fato de a ABR ser implementada pelo érgdo desconectada de

um aspecto visto como requisito a sua efetividade: a existéncia de uma politica de gestao
de riscos por parte da administracao publica estadual. O terceiro, e mais importante:

a insuficiéncia de conhecimento técnico dos auditores referente a nova modalidade de
auditoria, a qual se somam limitacGes de capacidade operacional do 6rgao, levando a um
relativo descompromisso interno com sua implementacao.

Assim, embora a CGE/MG disponha de normativos e de diretrizes para a execucao da ABR,
sua efetiva incorporagéo as praticas de auditoria do 6rgdo enfrenta desafios importantes, como
tende a ocorrer com qualquer inovacéo organizacional de natureza complexa. Nesse contexto,
uma estratégia seguida pelo érgéo para lidar com as dificuldades que se interpdem a aplicagdo
da ABR consiste na prestagado de consultoria referente a tematica, que pode, ao mesmo tempo,
servir como estimulo a pratica da gestéao de riscos por parte da administracéo publica estadual
e favorecer o aprendizado interno na aplicacao do instrumento.

Por fim, com o intuito de ampliar a producao de conhecimento acerca da tematica abordada,
sugere-se a realizacdo de trabalhos que possam dialogar com esta pesquisa. Nesse sentido,
propde-se o desenvolvimento de estudos similares em 6rgéos de controle interno de outras
unidades da federacao, ensejando bases comparativas com a CGE/MG. Outra sugestao remete
ao exame da percepcao dos gestores dos 6rgaos auditados sobre a ABR e sua contribuicdo
para o incremento da eficacia e da eficiéncia na implementacao de politicas publicas.
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RESUMO

A Avaliagéo de Desempenho Individual € uma ferramenta de gestéo estudada ha décadas, tanto
na esfera publica quanto na esfera privada. Para além de mensurar o desempenho individual,
ela auxilia no alinhamento de objetivos individuais e organizacionais, visando oferecer produtos/
servigos de qualidade aos clientes/cidaddos. No que tange a iniciativa publica, a propria
Constituicao Federal elenca, como um dos principios basilares da conduta administrativa, a
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eficiéncia. Nesse sentido, a presente pesquisa tem por objetivo identificar como os érgaos
publicos federais brasileiros de auditoria aplicam os conceitos de Avaliacao de Desempenho
Individual. Para tanto, por meio da técnica de pesquisa documental, buscou-se a sistematica
de avaliagcao adotada por cada componente amostral. Apds a consolidacao dos dados e sua
consequente andlise qualitativa, eles foram comparados com o que preconiza a literatura
acerca da Avaliacdo de Desempenho Individual. Os resultados revelaram oportunidades de
melhoria nos processos, a inexisténcia de um padrao e uma situacdo em que nao ha avaliagdo
de desempenho implementada. O estudo também apresenta resultados secundarios, pois
identifica um caso em que ndo ha carreira de auditoria devidamente estruturada, embora haja
um 6rgéo que execute tal atividade, assim como identifica modelos de gestdo de desempenho
organizacional e individual passiveis de novas abordagens por demais pesquisadores. Além
de contribuir para o avango das discussdes gerais sobre o tema, considerando o reduzido
numero de publicagcdes que explicitem os detalhes de sistemas e processos utilizados na
esfera governamental para gerenciar o desempenho, o estudo revela oportunidades para novas
reflexdes acerca da melhoria continua da gestéo publica.

Palavras-chave: avaliacido de desempenho individual; setor publico; eficiéncia; auditoria;
oportunidades de melhoria.

ABSTRACT

Individual Performance Evaluation is a management tool that has been studied for decades,
both in the public and private spheres. In addition to measuring individual performance,

it helps to align individual and organizational objectives, with the aim of offering quality
products/services to clients/citizens. With regard to public initiative, the Brazilian Federal
Constitution lists efficiency as one of the basic principles of administrative conduct. With this
in mind, this research aims to identify how Brazilian federal public audit agencies apply the
concepts of Individual Performance Evaluation. To this end, using the documentary research
technique, the evaluation system adopted by each sample component was sought out. After
consolidating the data and analyzing it qualitatively, it was compared with the literature on
Individual Performance Evaluation. The results revealed opportunities to improve processes,
the lack of a standard and a situation in which there is no performance evaluation in place.
The study also presents secondary results, as it identifies a case in which there is no properly
structured audit career, although there is a body that carries out this activity, as well as
identifying organizational and individual performance management models that could be
approached by other researchers. As well as contributing to the general discussions on the
subject, considering the small number of publications detailing the systems and processes
used in government to manage performance, the study reveals opportunities for further
reflection on the continuous improvement of public management.

Keywords: individual performance evaluation; public sector; efficiency; auditing; opportunities
for improvement.
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1. INTRODUCAO

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CF/88) define que todo o poder,
administrado pelo Estado, emana do povo. Di Pietro (2020) afirma que esse poder deve ser
exercido por agentes e estruturas estatais, unicamente para a satisfagdo dos interesses da
coletividade, de forma eficaz, eficiente e efetiva. O artigo 37 da Carta Magna corrobora esse
raciocinio, pois assevera que toda a administracéo publica deve obedecer aos principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

Ao abordar a eficiéncia administrativa, Di Pietro (2020) a apresenta sob dois polos: o
primeiro norteia a forma de atuacéo do agente publico, do qual a sociedade espera o
melhor desempenho possivel, e o segundo versa sobre o modo racional de se gerenciar
a administracdo publica, com a finalidade de melhoria continua da qualidade do servigo
publico prestado.

Nesse sentido, Melnyk et al. (2014), Klein et al. (2019), Pinho, Oliveira e Silva (2020) e Vilhena
e Martins (2022) reconhecem que a avaliagao e gestdo do desempenho sdo fundamentais
para o sucesso de qualquer negdcio (publico ou privado), pois, em sintese, gerenciar o
desempenho significa garantir que o planejado seja executado de forma eficaz, eficiente

e efetiva. Sobre o desempenho dos colaboradores, Beuren e Teixeira (2014), Beuren,
Eggert e Santos (2020) asseveram que as organizacdes, sejam publicas ou privadas, sédo
constantemente influenciadas pelas mudancas culturais, sociais e tecnolédgicas, o que
proporciona um cenario de competividade, riscos e incertezas. Tal cenario enseja métodos
avaliativos que estimulem o trabalhador e que, ndo mais sob uma visdo conservadora/
mecanicista, sejam pautados no feedback, no feedforward, na justica organizacional e na
confianca entre empresa-gestores-trabalhadores.

Para Ahmed et al. (2013) e Hajnal e Staronova (2021), a avaliagao do desempenho auxilia a
desenvolver individuos, melhorar o desempenho organizacional e subsidiar o planejamento
empresarial, pois, assim como o colaborador, como ser individual, contribui para a melhoria
do desempenho da organizagéo, € essencial que haja um sistema individual de gestao de
desempenho que auxilie esse colaborador a entender o seu papel na estratégia organizacional.

No que tange ao servico publico, Jin e Rainey (2019) e Hajnal e Staronova (2021) defendem
que a Avaliacdo de Desempenho Individual (ADI), devidamente estruturada, fornece dados
concretos acerca do valor gerado pelos funcionarios e pelas estruturas estatais a sociedade.
Para Chhabra (2021), a ADI subsidia outras decisbes na area de gestao de pessoas, tais como
ascensao funcional, aumentos salariais, estruturacdo de cargos, reconhecimento, motivacao e
até demissao.

Porém, apesar de conhecida e reconhecida a importancia e utilidade da ADI para a melhoria

da gestao e desempenho desses 6rgaos, ha lacunas quanto ao seu uso efetivo e padronizado.
Dessa reflexdo emerge a questao norteadora desta pesquisa: como os érgaos publicos federais
de auditoria aplicam os conceitos de ADI?
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Diante disso, o objetivo da pesquisa consiste em identificar como os érgaos publicos federais
brasileiros de auditoria aplicam os conceitos de ADI. Referidos érgaos, conforme define a Carta
Magna/1988, sao responsaveis pelas atividades de fiscalizagdo/auditoria de todos os recursos
publicos destinados as respectivas areas de atuacao, portanto, prestam importante funcédo na
estrutura administrativa e social.

Para além do que foi exposto, a pesquisa preenche uma lacuna académica, pois ndo ha
estudos abordando a comparacao em tela. Martins e Ensslin (2020) enfatizam que ha reduzidas
pesquisas empiricas que explicitam os detalhes de sistemas e processos utilizados na esfera
governamental para gerenciar o desempenho, pois a produgéo de conhecimento técnico para a
esfera publica sempre esteve mais atrelada a formulagéo de politicas e programas de governo
do que a implementacgéo e avaliagdo destes.

Além de este trabalho contribuir para diminuir uma lacuna académica, ha casos, como os da
Auditoria-Geral do SUS e da Auditoria Fiscal Agropecuaria, em que nem existem estudos sobre
a ADI, isoladamente.

Pretende-se também, lancar reflexdes e contribuicdes para identificar maneiras de
aperfeicoar a ADI no servico publico que gerem a melhoria dos processos e das decisoes e,
consequentemente, dos servicos prestados a sociedade.

2. REFERENCIAL TEORICO

A presente secdo aborda os principais aspectos acerca da Avaliagdo de Desempenho em ambito
geral/organizacional, assim como da Avaliagdo de Desempenho Individual propriamente dita.

2.1 Avaliagdo de Desempenho

Para Kennerley e Neely (2002), Martins, Ensslin e Dutra (2018) e Ceribeli, Pereira e Rocha (2019),
o problema acerca da melhor forma de as organizagdes avaliarem seu desempenho tem sido
objeto de discussao de estudiosos e profissionais da gestao, durante décadas.

Palaiologos, Papazekos e Panayotopoulou (2011), Machado et al. (2016) e Gonzaga et al. (2017)
definem que a avaliagdo de desempenho é uma importante ferramenta de gestao, pois objetiva
integrar politicas corporativas, informagdes, trabalho e pessoas.

Beuren e Teixeira (2014) defendem que o conceito de avaliagao/mensuracao do desempenho
passou de uma abordagem estruturada em medidas financeiras e nio financeiras para
estruturas complexas, as quais visam alinhar os interesses dos individuos com a estratégia
organizacional. Nos dizeres dos autores, a mensuracdo do desempenho perpassa a
organizacao, do nivel estratégico ao operacional, abarcando fatores mercadolégicos (externos)
e os custos da estratégia (fatores internos).
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Para Santos, Santos e Silva Junior (2019), a drastica mudanca de um estilo artesanal de
producao para um perfil industrial, de alta escala e, atualmente, de uma industria 4.0, fez com
que as praticas gerenciais tivessem que evoluir de metodologias simplistas/mecéanicas para
uma gestao baseada em informacdes, com elevada assertividade.

DeNisi e Murphy (2017) destacam que ndo ha uma melhor maneira de se avaliar/gerenciar
pessoas, estruturas e processos, pois a grande virtude dos gestores é reconhecer que nem
todas as ideias apresentadas sao validas e que mesmo aquelas que sdo consideradas Uteis nao
sdo aplicaveis em todas as configuragdes e situagodes.

Mas, se nao ha uma melhor maneira e se é complexa a atividade de avaliar o desempenho, por
quais motivos se deve investir em metodologias para essa ferramenta gerencial?

A respeito, Halachmi (2005) disserta no sentido de que a avaliacdo de desempenho permite
a organizacao: focar somente naquilo que € essencial (comportamentos e resultados);
planejar de forma realista a missédo e visdo; garantir um tratamento equanime entre os
funcionarios; alinhar estratégia e resultados; alterar a perspectiva dos colaboradores — de
atividades para resultados; estruturar a comunicacao, o feedback e o didlogo continuos;
implementar a cultura de melhoria continua; focar na necessidade dos clientes e estruturar
planos de capacitacdo/retencao de talentos.

Complementando o raciocinio de Halachmi (2005), a avaliacao de desempenho também permite
pensar de forma sistémica (global) agindo de forma local (Aguinis; Joo; Gottefredson, 2012) e
gerenciar ambientes simulados (Scherer; Dias Junior; Buss, 2021).

Resta clara a importancia de se avaliar o desempenho, mas quais sdo os principais meios para
esse fim?

De acordo com De Toni e Tonchia (2001), Araudjo, Matos e Ensslin (2020), Nudurupati,
Garengo e Bititci (2021), os fatores ambientais, tais como frequéncia e imprevisibilidade das
mudancas, assim como a mudanca de estratégias baseadas na lideranca de custos (sistema
de contabilidade) para estratégias baseadas na diferenciacdo e customizacéo (estratégia da
empresa), contribuiram para o aperfeicoamento dos modelos de avaliagcido de desempenho,
conforme elucida o Quadro 1.

Quadro 1 - Modelos de avaliagdo de desempenho, segundo a literatura
Autor(es) Modelo Aspectos avaliados

Modelo de avaliacéo de Qualidade, flexibilidade, recursos

Fitzgerald et al. . humanos e estruturais, inovacao,
desempenho com seis .
(1991) ) competitividade e desempenho
perspectivas ) .
financeiro
Muscat e Fleury Estruturas de Indicadores de Custo, qualidade, tempo, flexibilidade
(1993) Gestéo e inovagéo
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Autor(es)

Hronec (1994)

Rummler e Brache
(1994)

John Elkington
(1994)

Empresa sueca
Skandia (meados
de 1990)

Kaplan e Norton
(1997)

Bititci et al. (1998)

John Elkington
(1998)

Neely, Kennerley e
Adams (2000)

Empresa IDEO
(2001)

Manifesto agil
(2001)

The Sigma Project
(2003)

Fundacao Nacional
da Qualidade
(2008)

Osterwalder e
Pigneur (2010)

Empresa Adobe
(2012

Modelo
Desempenho Quantum
Modelo dos trés niveis de
desempenho
Environmental, social and
governance (ESG)
Skandia Navigator

Balanced Scorecard

Integrated Performance
Measurement System

Triple Bottom Line

Prisma de Desempenho

Design Thinking

Agile Methodology

Sigma Sustainability Scorecard

Modelo de Exceléncia em Gestao
(MEG)

Canvas

Continuous Performance
Management

Aspectos avaliados

Qualidade, tempo e custo aplicados a
medidas nos processos € no produto/
servico

Organizagéo, processos e operadores
(pessoas)

Meio ambiente, social e governanca

Financeiro, clientes, processos,
renovacao, desenvolvimento e pessoas

Finangas, clientes, processos internos
e aprendizado/crescimento (pessoas)

Corporativos, unidades de negécio,
processos do negdcio e atividades

Ambiental, social e econémico

Stakeholders, incluindo os
colaboradores internos

Necessidades e desejos dos usuarios,
problemas complexos

Resultados, ambiente de trabalho e
agilidade

Desenvolvimento sustentavel

Informacgdes e conhecimento, clientes,
liderancga, processos, estratégias
e planos, pessoas, resultados e
sociedade

Clientes/usuarios, produtos/servicos,
infraestrutura e viabilidade econémica/
financeira

Feedback continuo, principalmente aos
colaboradores internos

Fonte: os autores com base em Luitz e Rebelato (2003); Rodriguez e Gongalves (2011); Cunha e Corréa (2013);

Gomes, Morais e Cavalcante (2016); Cappelli e Tavis (2016); Garcia e Russo (2019); Salvador et al. (2021); Silva (2023);

Abelha et al. (2023).
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Conforme se depreende do quadro apresentado, um dos objetos de analise da avaliagdo de
desempenho é a tematica pessoas, pois varios modelos citam essa tematica. Por conseguinte,
tem-se a ADI dos funcionarios/colaboradores (iniciativa privada) e servidores (iniciativa publica),
sendo, esta Ultima, o cerne desta pesquisa.

2.2 Avaliacdo de Desempenho Individual — ADI

Igbal et al. (2019), Snell e Morris (2019), Dessler (2020) abordam a tematica como avaliagao
e aprimoramento do desempenho individual dos colaboradores. Para os autores, ela pode
ser definida como um processo, geralmente anual ou semestral, em que um supervisor
avalia um subordinado, com o intuito de ajuda-lo a compreender suas funcgdes, os objetivos
organizacionais e as proprias expectativas/objetivos.

Moriones, Sanchez e Morentin (2019) afirmam que os estudos sobre a melhor forma de avaliar o
desempenho humano nas organizacdes ocorrem ha décadas, por pesquisadores e/ou gestores.

Para os autores, a grande dificuldade de se alcancar uma avaliacao justa, para a organizacao e
para os trabalhadores, reside nas multiplas variaveis que abarcam o processo de ADI, a saber:
medidas de desempenho (indicadores); quem sera o responsavel pela avaliacdo; a frequéncia
avaliativa; as carateristicas da forca de trabalho (cada organizacdo apresenta cenarios distintos);
a forma de controle utilizada na organizacao (grau de autonomia concedido ao trabalhador);
estrutura fisica e as praticas de gestao de pessoas adotadas pelo empregador (carreira,
promocdes, valorizacdo pecuniaria/nao pecuniaria).

Ansari (1977) e Nudurupati et al. (2011) definem que houve, paulatinamente e com a evolugéo
das teorias administrativas, uma mudanca do paradigma de uma avaliagdo de desempenho
individual mecanicista, tipica da literatura contabil, para uma visdo ampla, contingencial e que
aborda os fatores e relagdes humanos.

A respeito, DeNisi e Pritchard (2006) e Chhabra (2021) enfatizam que as organizagdes
costumam estruturar a avaliagdo do desempenho dos funcionarios por meio do
estabelecimento de objetivos, identificando areas de desenvolvimento profissional e tendo
como cerne a melhoria continua. Como funcionarios e organizacao estao interrelacionados,
inicialmente ha uma melhora no nivel do funcionario (desempenho individual, por meio do
atendimento aos objetivos propostos) €, finalmente, no nivel da organizacao (sistema, por
meio da melhoria continua dos processos).

Ahmed et al. (2013) corroboram essa ideia ao afirmarem que as pessoas sao a base para que
qualquer organizacao possa sustentar uma vantagem competitiva em um cenario global de
constantes mudancas. As instituicées dependem da singularidade dos recursos humanos e dos
sistemas de gestéo, sendo a ADI uma questao vital a esse respeito.

Chowdhury e Shil (2017), ao abordarem o setor publico, enfatizam que este teve que se

adequar as mudancas mercadologicas e apresentar servigcos céleres, de qualidade e com
custo compativel. As pressdes sociais fizeram com que a gestao publica passasse a adotar,
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guardadas as peculiaridades, métodos gerenciais, até de ADI, comumente observados na
iniciativa privada. E o que se denomina como Nova Gestao Publica.

Bohlander e Snell (2010) constatam que o processo de avaliagdo de desempenho individual
deve fornecer subsidios para que o individuo possa obter sucesso em sua vida profissional
e pessoal, bem como servir de base para uma sistematica que englobe, além da verificacao

de cumprimento de metas e objetivos claramente definidos, as seguintes tematicas:

feedback; identificacdo de pontos fortes e fracos individuais; levantamento de necessidades

de treinamentos/capacitagdes; definicdo de linha gerencial sucessoria; validagao de
critérios de selegcdo/demissdo; recompensas (ndo somente monetarias) e estruturagao de
plano de cargos e salarios.

Ahmad e Bujang (2013), na mesma linha de raciocinio, conceituam que a moderna visao
de ADI enfatiza que os empregados tém potenciais que podem e devem ser explorados/
expandidos, assim como é aconselhavel que haja uma relagdo de “ganha-ganha” entre
organizagoes e funcionarios.

Philadelpho e Macédo (2007) defendem que a ADI € uma poderosa ferramenta para gerenciar

pessoas, devendo, portanto, ser executada de forma objetiva, abarcando uma visdo plena do
individuo e da organizacao a qual pertence.

No tocante as falhas/dilemas nos programas de ADI, Prowse e Prowse (2009) apontam
como principais: gerentes sem o devido treinamento para a execucao da avaliagao;

auséncia de politicas de comunicacao empresa-trabalhadores-empresa, o que gera ruidos
quanto a interpretacao dos objetivos organizacionais; vieses de percepcéo (efeito halo, por

exemplo); falhas no feedback gestor-subordinado; critérios de avaliacdo de desempenho
pautados na subjetividade.

Donato et al. (2013) e Melnyk et al. (2014) frisam que, antes de qualquer avaliagéo, individual
ou organizacional, ha que se ter em mente quais séo os padrdes de desempenho almejados
e se esses padrdes possuem relevancia estratégica. Com base nesses dois pressupostos,
os critérios para a avaliacao sao definidos de forma clara, objetiva, confiavel e, sobretudo,
passiveis de discussao/aprimoramento.

Donato et al. (2013) ainda afirmam que a ADI tem relacdo direta com a cultura organizacional,
pois, por meio de uma ADI estruturada de forma estratégica, ha a possibilidade de reforgar
pressupostos e valores organizacionais.

Reifschneider (2008) e Klein et al. (2019) discorrem sobre o tema expondo que, para as ADIs
expressarem sua plena potencialidade, sao indicaveis alguns pontos, a saber: os padroes
de desempenho devem estar intrinsecamente vinculados ao cargo ocupado pelo avaliado;
os avaliados devem ter ciéncia dos padrdes de desempenho almejados; as avaliacbes
devem ser amplamente discutidas, em todas as etapas de execucao; é recomendavel que
haja um procedimento para que os avaliados possam recorrer de eventuais discordancias,
e as avaliagbes devem ser gerenciadas de forma a estabelecerem um vinculo, profissional e
motivacional, entre 0 empregado e a organizagao.
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Outro ponto abordado por Klein et al. (2019) versa sobre a viséo, principalmente no setor
publico, de que a ADI é voltada unicamente para questdes pecuniarias. A Tabela 1 elucida os
achados dos autores.

Tabela 1 - Fatores influenciadores do desempenho

FATORES Meédia
Para trabalhar bem. todo servidor précisa ser constantemente supervisionado. 427
0 -u.r\.ldur < nmln:ido principalmente, por recompensas financeiras. 5,70
0 LL‘II'I'L]‘\‘H‘!I'III“I.! da chefia € de grande importincia para o J.L-n':prun'l;.nn'tcnlu do servidor com o 2.09

_trabalho. =
A oportunidade de qualificagio profissional, através de cursos oferecidos pela instituigao, estimula 348
o servidor. .

_A msansfagio com ¢ salano provoca no servidor baixo comprometimento com o trabatho. | 632
A maior recompensa para o servidor de uma instituigdo pode ser seu proprio local de lotagio 6,52
funcional.

Todo servidor ¢ capaz de se esforgar para o alcance dos objetivos institucionais, desde que a 8.72
instituigdo determine claramente o que espera dele e que ofereca boas condigdes de trabalho,

Um plano de carreiras, que assegure a possibilidade de promogdes ¢ fator de extrema impontancia 8,88
para um desempenho positivoe dos servidores de uma instituigio,

Fonte: Klein et al. (2019, p. 553).

Em estudo realizado com 270 servidores da Universidade Federal do Maranhao (UFMA), Klein et
al. (2019) constataram que, para além de questdes financeiras, os servidores sdo motivados por
outros fatores.

A Tabela 1 explicita que, quanto mais proximo de 10 (dez), maior foi a concordancia dos
respondentes em relagdo ao que a questao descreve. Portanto, segundo os achados do estudo,
verifica-se que a motivacgao financeira ocupa a penultima posicéo do ranking (com 5,70 de
média), a frente somente da assertiva versando sobre a necessidade de supervisdo constante
(com 4,27 de média).

Para que haja harmonia entre tais cenarios, o estudo demonstra que a ADI plena deve ser
estruturada a fim de compatibilizar anseios pessoais e objetivos estratégicos.

De posse de um processo de ADI estruturado, indaga-se: quais métodos de ADI sao
empregados e quem deve avaliar o desempenho individual dos trabalhadores?

Os subtopicos a seguir abarcam as respostas a esses questionamentos.

2.2.1 Meétodos de ADI

Snell e Morris (2019) definem que os métodos norteiam o como fazer (quais critérios utilizar).
Esse sera o conceito abordado na presente pesquisa.

Reifschneider (2008) explicita 5 (cinco) métodos, denominados como tradicionais: Escalas

graficas; Escolha forgada; Pesquisa de campo (ensaio ou descrigao); Incidentes criticos e Listas
de verificagao.
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Shaout e Yousif (2014) adotam classificacdo semelhante, porém dividindo os métodos em 2
(dois) grandes grupos:

a. Métodos tradicionais, focados apenas no desempenho passado: Tragos de personalidade;
Escalas graficas em geral; Ensaio ou descricao; e Incidente critico.

b. Métodos modernos, os quais visam aprimorar os métodos convencionais, por meio da
diminuicdo do enviesamento e da subjetividade: Lista de verificagdo comportamental;
Escalas de classificacdo e observacdo comportamental ancoradas, ou n&o; Medidas
de produtividade, denominadas pelos autores como Human Resource Accounting
(Contabilidade de Recursos Humanos em traducéo literal); Gestao por objetivos (GPO).

a. Ja Bohlander e Snell (2010), assim como Snell e Morris (2019), elencam os métodos
comumente utilizados para a ADI, dividindo-os em 3 (trés) grandes grupos:

b. Método de tragos: Tragos de personalidade; Escala de classificagdo grafica; Escala de
Padrao misto; Método de Escolha forgada; e Método de Ensaio ou descricéo.

c. Métodos comportamentais: Método dos Incidentes criticos; Lista de verificagcao
comportamental; Escala de classificacdo comportamental ancorada e Escala de observacao
de comportamento.

d. Métodos de resultados: Vendas, Produtividade e Medidas de Qualidade; Gestao por
objetivos e Balanced Scorecard.

O Quadro 2 engloba os métodos citados por cada autor.
Quadro 2 — Métodos de ADI

Método Fundamento Ponto forte Ponto fraco

Aborda caracteristicas

Mensurar o grau de caracteristicas, e . .
9 individuais do avaliado

elencadas de forma estratégica,

Tracos de Le um funciondrio apresenta: E 0 método mais deixando, geralmente
personalidade 9 L S P ) ) simples e usual. em segundo plano, o
confiabilidade, iniciativa, lideranca,
contexto em que ele
entre outras. atua

Abordar o método anterior, porém  Os graus atribuidos  Tende a subjetividade,

Escala de o .
e atribuindo escalas que conferem geram maior caso 0s graus e os tragos
classificacao L o ~ :
- graus em que o funcionario objetividade em nado sejam elaborados de
grafica ou Escala . ~ , 1
rafica possua os tracos de personalidade relacdo ao método  acordo com a analise do
9 previamente definidos. anterior. cargo.
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Método Fundamento Ponto forte

|

Ponto fraco

Abordar os tracos de
personalidade por meio de
comparagdo com um padrao

Escala de padréo
misto

(melhor que, igual a ou pior que).

O avaliador escolhe entre opgdes

predeterminadas, positivas e
negativas, as quais descrevem
o desempenho do avaliado
e permitem distinguir entre
0 SUCESSO € 0 iNsUcesso nNo
desempenho.

Escolha forcada

Requer que o avaliador elabore

Ensaio ou

descricéo ) -
assim como as recomendagoes

para o seu desenvolvimento.

Visa descrever eventos incomuns,

favoraveis ou desfavoraveis,
que impactam no trabalho

Incidente critico

uma redacgéo (ensaio) elencando os
pontos fortes e fracos do avaliado,

Permite estabelecer
uma sequéncia
aleatéria para a
construgdo da

escala.

Pode ensejar
procedimentos
matematicos/estatisticos
para corrigir eventuais
distorcoes.

Pode minimizar a
subjetividade na
avaliagao, pois
as opgdes sédo
predeterminadas.

Tende a uma
centralizacéo da
avaliagdo, pois somente
o avaliador opina.

Pode fornecer
informagdes
adicionais, as
quais dificilmente
seriam obtidas
em uma escala
de classificagcéo
estruturada.

A qualidade da avaliacédo

depende diretamente da

capacidade de escrita do
avaliador.

Tende a gerar
objetividade, desde
que os critérios
sejam elaborados e

O gestor necessita
manter um banco
de dados para cada

. funcionario, durante o
desenvolvido. pactuados com os . L
. periodo avaliativo.
avaliados.
Se atém
especificamente

E um dos métodos mais antigos

. o ao desempenho Pode destacar somente
Lista de de avaliagdo, composto por uma
" ~ . laboral, fornecendo comportamentos
verificagédo lista de sentengas que, segundo o L . .
, comunicagao negativos, em detrimento
comportamental  senso do avaliador, descrevem o "
. clara sobre as dos positivos.
desempenho do avaliado. .
expectativas para
este.
Escalas verticais, de cinco a dez O produto
niveis: cada uma representa uma final advém de
Escala de dimensao do desempenho, e sédo consenso entre os
classificacdo identificadas por meio da analise participantes, pois Sao restritas, pois cada
¢ do cargo. as ancoras a serem cargo possui escala
comportamental R . . o
Apresenta ancoras de mantidas necessitam especifica.
ancorada

comportamento (sentencgas que
identificam os pontos a serem
avaliados).
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Método Fundamento Ponto forte Ponto fraco
Ao observar os
Baseada no método anterior, difere  comportamentos e Exige treinamento e
Escala de deste ao permitir que o avaliador,  possuir percentuais  sensibilidade por parte
~ em vez de escolher uma ancora de ocorréncias do avaliador, pois este
observacédo do .
comportamento de comportamento, marque e/ou  destes, o avaliador  deve observar/captar os
P classifique comportamentos na pode fornecer comportamentos dos
medida em que s&@o observados. feedback construtivo avaliados.
ao avaliado.
Foca nas realizagbes/entregas e
o ~ . Caso os critérios
efetuadas pelos funcionarios e ndo  Podem consolidar .« .
~ de avaliagdo sejam
. nos comportamentos. arelagéo entre o .

Medidas de . . contaminados (metas
o Alguns exemplos: quantidade planejado (metas) .
produtividade . sub ou superestimadas),

de vendas realizadas por cada e o executado L
L . a avaliacdo pode ser
funcionario; lucros obtidos por (resultados). - S
. injusta com o funcionario.
cada executivo.
Baseia-se no ciclo
PDCA (Plan, Do,
Check and Act), o
Método idealizado por Peter que envolve toda
Drucker, visa superar as limitacées a organizacao/
o . Os programas de
da avaliagéo por medidas de empresa e gera uma . =
. . L . GPO exigem revisao
~ produtividade, pois a organizacdo  cultura de melhoria . - .
Gestéo por , sistematica/continua,
. (estrutura e pessoas) deve tragar continua. o
objetivos (GPO) - . - ; pois sdo baseados em
objetivos, os quais servirao Também estabelece .
. L L um sistema de total
como pilares para a avaliagdo metas distintas para .
gerenciamento.
de desempenho da empresa/ cada setor e para
individuos. cada funcionario,
pautando- -se na
ampla participagao
dos envolvidos.
Desenvolvido por Kaplan e Projetado para
Norton, apresenta quatro pilares/ fornecer uma . .
. ) . ; . Foi desenvolvido para
perspectivas: financeiro, clientes, visdo geral do .
. . empresas comerciais,
processos internos e aprendizado. desempenho da
. o fazendo com que sua
Balanced O BSC também pode ser utilizado ~ empresa, o que o aplicacio em outros
Scorecard (BSC) como método de ADI, pois difere da gestéao por plcag .
. L - - . setores, como o publico
exige a definicdo de objetivos objetivos, a qual é ) ,
.. j . ) ou sem fins lucrativos,
organizacionais, das unidades mais voltada para .
. seja complexa.
de negécio (departamentos), da o desempenho
equipe e dos funcionarios. individual.

Fonte: os autores com base em Reifschneider (2008); Bohlander e Snell (2010); Shaout e Yousif (2014); Snell e Morris (2019).
Outro método, nédo citado pelos autores, mas encontrado na literatura, é o Nine Box.

O Ministério dos Transportes (2018) afirma que o Nine Box visa fornecer informacdes gerenciais
para a identificagdo e desenvolvimento de funcionarios classificados como de alto potencial
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(talentos). O método efetua a ADI por meio de uma matriz constituida por nove caixas, conforme
demonstra a Figura 1.

Figura 1 — Matriz Nine Box

— 1
© =
'G o T potenclal \h‘lﬂmruuﬂi P ALTO
Sl T o || - 0
3 na direa e T
o FUTURA
o IET E s DILEM ‘ e
fung 5o atual. N I g *
= Investir em i
E um:a:rl C LI&
= ‘desempenho |
pUBIO
= A BAIXO ’ ;
2 S L e
g ragnmnml;h:n- i
manter cargo atuat BAIXO MEDIO ALTO
Baixo Médio Alto ‘ | DESEMPENHO
I
Desempenho .

Fonte: Ministério dos Transportes (2018).

Nos dizeres de Lee (2018) e do Ministério dos Transportes (2018), com a matriz Nine Box
o funcionario é classificado e avaliado a partir de metas e objetivos previamente definidos
pela instituicdo, e o potencial de lideranca é avaliado tendo como base caracteristicas
individuais do avaliado.

Morais (2018) define que o cruzamento de dados entre desempenho e potencial de lideranca
aloca o avaliado em cada nivel da matriz. Os funcionarios alocados na caixa superior direita
s&o aqueles que possuem alto desempenho e alto potencial de liderancga. Tais profissionais
s&o considerados como ativos preciosos da organizacdo e sdo os cotados para promogdes e
desenvolvimento de carreira.

Ja na caixa inferior esquerda estao os funcionarios que apresentaram desempenho e potencial
de lideranga questionaveis. Tais profissionais sdo considerados como de menor valor e
passiveis de desligamento.

Lee (2018) e Morais (2018) elencam como principais vantagens do método Nine Box a
possibilidade de se avaliar de forma precisa 0 desempenho e o potencial de lideranca
dos funcionarios, com o intuito de nortear decisbes estratégicas, tais como promocoes,
desenvolvimento de carreira e assuncao de cargos gerenciais.

No tocante as desvantagens, Lee (2018) expde que a implantacdo/implementagcao do
método exige profissionais aptos a alimentar e analisar dados, os quais devem ser

precisos e atualizados.

Apods a analise dos métodos de ADI, passa-se a andlise das técnicas de ADI mais utilizadas.
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2.2.2 Técnicas de ADI

Bohlander e Snell (2010), Snell e Morris (2019) explicam que as técnicas de ADI visam definir
quem avaliara o desempenho.

Além dos autores, Reifschneider (2008), assim como Shaout e Yousif (2014), expressam as
técnicas de ADI comumente utilizadas, conforme pode ser observado no Quadro 3.

Quadro 3 - Técnicas de ADI

Técnica Fundamento
Avaliagcéo E baseada na premissa de
pelo gerente que o gestor possui maior
e/ou pelo conhecimento acerca de seus
supervisor subordinados.

O proprio funcionario se avalia,
por meio de um formulario
previamente definido pela

empresa e preenchido pelo
préprio avaliado antes da
entrevista com o superior.

Autoavaliacédo

Avaliacdo do
gerente pelo
subordinado

O funcionario avalia a gestao
de seu superior, mediante
critérios previamente definidos.

Avaliagdo mutua de individuos
que trabalham juntos e
que estejam em hierarquia
equivalente.

Avaliagcéo
pelos pares

E uma extenséo da avaliagdo
Avaliacdo pela pelos pares e enseja
equipe

os avaliados.

124

equivaléncia hierarquica entre qual afeta o desempenho

Ponto forte Ponto fraco

Exige critérios muito bem
definidos visando evitar
a subjetividade e auxiliar
o gestor na execucéo da
avaliacao.

Forma mais tradicional e
de rapida compreenséo.

Eleva a participacéo do
funcionario avaliado,
fazendo com que ele se
sinta parte do programa
de ADI.

Exige autoconhecimento,
0 que geralmente o
funcionario nao foi treinado
a desenvolver.

E considerada uma
evolucéo do pensamento
gerencial, pois o gestor
recebe feedback de seus
funcionarios.

O funcionario pode
nao estar apto a avaliar
corretamente as nuancgas
que compdem a ciéncia de
gerenciar.

Amplia o processo
de avaliagéo de
desempenho, pois a
avaliacéo do funcionario
é completada pela dos
pares.

Os colegas podem nao
estar aptos a avaliar de
forma plena os critérios
estabelecidos pela gestao/
organizacgao.

Auxilia na disseminagao
da cultura de que
o desempenho do
individuo afeta o todo, o

Enseja significativo
conhecimento da equipe
em relacdo aos objetivos

do individuo (Total organizacionais.

Quality Management —
TQMm).
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Técnica Fundamento

Os clientes internos e externos
da organizacgéo avaliam o
desempenho do funcionario.

Avaliacéo pelo
cliente

Engloba todas as demais
formas, com o intuito de
potencializar as respectivas
forcas e minimizar as
fraquezas.

Essencialmente Snell e
Morris (2019) e Dessler
(2020) enfatizam que, em
cenarios mutaveis e volateis,
atribuir a uma Unica pessoa
a misséo de analisar todos
os aspectos do desempenho
de outrem certamente
compromete a plenitude/
magnitude da avaliagéo, além
de possivelmente contamina-

Avaliagcdo 360
graus

Ponto forte Ponto fraco
Exige investimentos em
plataformas/métodos que
possibilitem ao cliente
avaliar o produto/servico a
ele fornecido/prestado.

Fornece informacdes
gerenciais acerca de
COmo a organizacao
¢ vista pelo cliente/
cidadao.

Fornece opinides e
avaliacdes oriundas
de diversos angulos:

supervisores, colegas,
autoavaliagdo e avaliacédo
do supervisor pelo
subordinado.

E uma forma complexa de
avaliacdo, pois pressupde
ampla participacéo,
compilagéo, andlise de
dados e treinamento.

la com opinides pessoais
(subjetiva-la).

Os referidos autores asseveram
que pessoas possuem
limitages. Portanto, quanto
maior o numero de avaliadores,
ha a tendéncia de uma melhor
captacao de dados e, por
consequéncia, a informacéo
final.

Proporciona melhoria
dos processos e do
desempenho individual/
organizacional, sob o
viés de satisfacao dos
clientes.

E uma evolugio da Avaliagdo
360 graus e engloba a ADI
Avaliagdo 720 por parte de atores externos a
organizagao.
E mais voltada 2 iniciativa
privada.

Exige mudanca de cultura
na organizagao, uma vez
que esta é tratada como um

graus
sistema aberto.

Fonte: os autores com base em Reifschneider (2008); Bohlander e Snell (2010); Shaout e Yousif (2014);
Snell e Morris (2019); Dessler (2020).

Melnyk et al. (2014) afirmam que nao existe um melhor método e/ou técnica para se avaliar
o desempenho. Cada empresa define qual ou quais devem ser utilizados, pois cada cenario

enseja decisdes gerenciais especificas.
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3. METODOLOGIA

Essa secao abarca o enquadramento metodoldgico e a coleta/analise de dados.

3.1 Enquadramento metodologico

Com base em Vergara (2016), quanto aos fins, a pesquisa é descritiva e investigativa e, quanto
aos meios de investigagcao, documental e estudo de multiplos casos.

Em relacdo a abordagem do problema, a pesquisa se enquadra na categoria qualitativa.
Prodanov e Freitas (2013) apontam que a pesquisa qualitativa parte do pressuposto de que
a relagé@o entre o mundo real (mundo objetivo) e o sujeito (a subjetividade) é dinamica, ndo
podendo ser traduzida unicamente em numeros.

A presente pesquisa utiliza tal categoria ao analisar as sistematicas de ADI adotadas em cada
componente amostral e compara-las com a literatura estudada.

Passando a definicdo do universo, este se refere ao Sistema de Controle Federal. Ele advém da
propria CF/88 quando, em seu art. 70, define os principios basilares para a fiscalizagao contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Administracdo Publica.

No que concerne a amostra, a pesquisa é classificada como por selecao racional. Prodanov e
Freitas (2013) conceituam a amostra por selecéo racional como nao probabilistica, objetivando
selecionar um subgrupo da populacédo que, mediante informagdes disponiveis, pode
representar toda a populacao, tendo os resultados validade para aquele grupo especifico.

A amostra-base para o estudo foi obtida por meio do documento Tabela de Remuneragédo dos
Servidores Publicos Federais Civis e dos Ex-Territorios/2023, sendo composta pelos seguintes
cargos/6rgao: Auditoria-Geral do SUS (Sistema Unico de Sautde); Auditor Federal de Finangas
e Controle; Auditor Fiscal Federal Agropecuario; Auditor-Fiscal do Trabalho; Auditor-Fiscal da
Receita Federal do Brasil (AFRFB).

Os referidos cargos e a Auditoria-Geral do SUS (6rgéo) sao responsaveis pela fiscalizagao, em
suas areas de especialidade e em todo o territério nacional, dos recursos disponibilizados pelo
Tesouro Nacional.

Ressalta-se que a amostra-base foi acrescido o cargo de Auditor Federal de Controle Externo.
Por estar no ambito do Tribunal de Contas da Unido (TCU), o cargo nao esta vinculado a
quaisquer dos 3 (trés) poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario) e ndo esta arrolado na Tabela
de Remuneracao dos Servidores Publicos Federais Civis e dos Ex-Territérios/2023, pois esta diz
respeito ao Poder Executivo Federal.

A escolha pelo referido cargo como componente amostral respalda-se nas atividades
executadas, as quais so correlatas a presente pesquisa, assim como na propria CF/88, que,
em seu art. 71, positiva o TCU e suas atribuigdes.
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3.2 Coleta e analise de dados

Para a coleta de dados foi utilizada a técnica de pesquisa documental, efetuada nos sitios
eletrénicos de cada componente da amostra, no periodo de agosto de 2022 a janeiro de 2023.

A pesquisa documental objetivou:

a. compreender a estrutura de pessoal de cada cargo pesquisado, assim como as suas
atribuicbes gerais/nuancas;

b. verificar a existéncia de métodos e técnicas de ADI;
c. analisar tais métodos e técnicas de ADI.

No que tange a Auditoria Fiscal do Trabalho e Auditoria Fiscal Agropecuaria, como os dados
nao estavam disponiveis ao publico, estes foram solicitados, por meio do portal Fala.BR

(portal federal, administrado pela Controladoria-Geral da Unido — CGU, visando garantir a
transparéncia do acesso aos dados classificados como publicos). A solicitacdo, ocorrida em 17
de janeiro de 2023, abarcou informacgdes acerca do quantitativo de servidores e dos normativos
que regulamentam a ADI.

No que concerne ao referencial tedrico, este esta elaborado com base em artigos publicados
em periddicos classificados preferencialmente na categoria A (plataforma Qualis Periédicos —
Quadriénio 2017-2020) e, subsidiariamente, por livros didaticos considerados seminais.

As limitagdes para a pesquisa residem no fato de que a obtencédo dos dados ocorreu por meio
da pesquisa documental, ndo sendo executadas outras técnicas. Tal limitagdo nédo prejudica

o cerne da andlise, pois a conduta administrativa, conforme Di Pietro (2020), deve estar
unicamente pautada na lei e demais normativos. Entretanto, dados que perpassam a letra da lei
nao foram objeto de analise.

De posse dos dados legais, procedeu-se a sua analise e a comparagdo com os métodos/
técnicas de avaliacdo de desempenho preconizados na literatura. Para tal finalidade, foram
construidos quadros, grafico e descritores, de forma a facilitar o entendimento do leitor.

Os descritores, na visdo de Ensslin, Montibeller e Noronha (2001) sao representacdes de juizo
de valor pessoal, porém embasados, os quais possibilitam elucidar um ponto de vista; sugerir
acoes de aperfeicoamento; mensurar o desempenho em um determinado critério e construir/

sugerir um modelo de avaliagéo.

No caso da presente pesquisa, 0 embasamento corresponde a literatura acerca da ADI.
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4. RESULTADOS E DISCUSSOES

Apos a explicitagdo do arcabouco literario/metodolégico, seguem os resultados da pesquisa e
as competentes discussdes acerca deles.

41  Apresentagao dos resultados

Dissertando acerca da estrutura da auditoria publica federal brasileira, os instrumentos
normativos analisados permitem constatar que a atividade de auditoria € atribuicdo cometida a
profissionais que possuam grau de escolaridade denominado como de nivel superior.

Ao analisar o nimero de profissionais auditores, tem-se a seguinte base, conforme o Grafico 1.

Grafico 1 - Distribuicdo da forga de trabalho da Auditoria Federal

Auditor Federal
de Finangas e, icijc
Controle i :
Auditor Federal 9% 2% A&?I;EEF Fer;a; d?
de Controle a
Externo do Brasil
10% 0%

Auditor-Fiscal do
Trabalho
13%

Auditor Fisca
Federal
Agropeciirio
16%

Fonte: os autores.

O total de servidores que executam atividades de Auditoria Federal é 15.342, distribuidos
conforme explanacdes detalhadas a seguir.

A Auditoria-Geral do SUS (AudSUS) esta vinculada ao Gabinete do Ministro de Estado da
Saude, com sede em Brasilia/DF e representacao em cada um dos Estados da Federacao
(Secdes de Auditoria). A AudSUS € a nova denominacéao do Departamento Nacional de
Auditoria do SUS - Denasus —, conforme Decreto n° 11.358/2023, e pode ser composta por, no
maximo, 561 servidores de nivel superior, de acordo com a Portaria GM/MS n° 488/2021.

A CGU integra a Administragdo Direta da Uni&o e é o 6rgao de Controle Interno do Poder
Executivo Federal, sendo, até mesmo, normatizadora para a seara Controle Interno. Possui
1.375 Auditores Federais de Finangas e Controle — AFFC (Relatério de Gestao 2021, 2022).
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Ja a Auditoria Fiscal Federal Agropecuaria (AFFA), vinculada ao Ministério da Agricultura

e Pecuaria, possui, entre outras atividades, a atribuicdo de efetuar a inspecao industrial e
sanitaria de todos os produtos de origem animal (Lei n° 10.883, 2004). Referidas atividades sao
executadas por 2.419 auditores (Portal Fala.BR, 2023).

As carreiras de Auditor-Fiscal do Trabalho (AFT), do Ministério do Trabalho e Previdéncia, e de
Auditor-Fiscal da AFRFB séo as mais antigas do Executivo Federal, uma vez que foram criadas
por meio da Lei n° 10.593/2002. A primeira carreira possui 1.959 servidores (Portal Fala.BR,
2023) e a segunda, 7.639 servidores (Sindifisco Nacional, 2022).

Como ultimo componente amostral, o Auditor Federal de Controle Externo (AFCE), do TCU,
fiscaliza pessoas fisicas e juridicas que utilizem ou gerenciem bens e valores federais. O TCU
possui 1.550 servidores atuando no citado cargo (Brasil, 2022c)

A AudSUS ¢ o unico 6rgao federal de auditoria a ndo possuir carreira especifica e apresenta
0 menor contingente laboral (2%), sendo seus servidores oriundos do préprio Ministério da
Saude. Referidos servidores ingressam no servigo publico mediante concurso publico, sendo
originalmente pertencentes as carreiras da Previdéncia, Saude e Trabalho e do Plano Geral de
Cargos do Poder Executivo. O ingresso na AudSUS se da por processo seletivo interno. As
demais carreiras analisadas recompdem seus quadros de pessoal valendo-se de concurso
publico especifico.

O cargo de Auditor-Fiscal da Receita Federal abarca 50% da Auditoria Federal, o que pode ser
explicado pela funcao arrecadatoria que exerce.

A escassez de pessoal, especialmente em érgaos como a AudSUS (conforme bem explicita

0 Acordao n° 1.246/2017- TCU/Plenario), além de impactar negativamente na execugdo dos
objetivos organizacionais, por corolario, também o faz na “seara” dos objetivos individuais, uma
vez que a literatura estudada afirma que esses objetivos s&o interligados.

Apresentando os métodos e técnicas de ADI, o Quadro 4 demonstra as nuangas em cada
cargo/6rgao.
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Quadro 4 - Anadlise das sistematicas de ADI em cada cargo/6rgao
Instrumento
T normativo Método Técnica Fundamentos expressos .
Cargo/Orgao que rege a de ADI de ADI no normativo Ferlodicidade
ADI
Manutencéo da Gratificacao
de Desempenho de
Atividade de Execucéo e
Avaliagdo  Apoio Técnico a Auditoria
Diversos/ Portaria Escala pelo (GDASUS).
AudSUS GM/MS n° rafica gerente e/ Semestral
2.808/2022 9 ou pelo Incentivar o desenvolvimento
supervisor organizacional.
Aprimorar as acdes da
AudSUS/MS.
Avaliagcéo . s
AFFC/CGU Portaria pelo Aval!ar aaptidao e. a
, . . o Escala capacidade do servidor,
(estagio Normativa n e gerente e/ . L Semestral
robatério) 13/2022 gréfica ou pelo com vistas a aquisicdo da
P Pe estabilidade.
supervisor
Subsidiar o Programa de Semestral e
Gestao de Demandas (PGD). variavel de
Avaliagéo acordo com
AFFC/CGU o Gestéao pelo Melhoria continua dos ademanda
. Portaria n g o
(servidor 1.082/2021 por gerente e/ resultados individuais e (avaliagao
estavel) ' objetivos ou pelo organizacionais. dos produtos
supervisor dos planos de
Subsidiar demais praticas de  trabalho em
gestéo de pessoas. PGD)
AFFA/Ministério
da Agricultura e Nao ha Avaliacdo de Desempenho Individual
Pecuaria
Avaliagcéao
AFT/Ministério Decreto n° Escala erZiI; o/ Aferir a produtividade dos Anual
do Trabalho 7.133/2010 grafica 9 servidores
ou pelo
supervisor
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Instrumento
< normativo Método Técnica Fundamentos expressos L
Cargo/Orgao . Periodicidade
9 9 que rege a de ADI de ADI no normativo
ADI

Aprimoramento, qualificacao
profissional e individual.

Melhoria dos servigos
prestados, assim como

Avahealfao dos resultados individuais e
AFRFB/Receita Portaria RFB Escala P organizacionais.
. gerente e/ Anual
Federal n® 1/2021 grafica ou pelo
P . Desenvolvimento individual
supervisor . . .
alinhado as estratégias
organizacionais.
Subsidiar demais praticas de
gestéo de pessoas.
Subsidiar o Programa
de Reconhecimento dos
Servidores do TCU.
Avaliagcéao
. Gestéo pelo Melhoria continua do
AFCE/TCU Portaria-TCU por gerente e/  Tribunal, desenvolvimento Semestral
n°® 307/2019 N
objetivos ou pelo pessoal e laboral dos
supervisor servidores.

Subsidiar demais praticas de
gestéo de pessoas.

Fonte: os autores.

Cada 6rgéo possui autonomia para definir seus métodos e técnicas de ADI. Tal fato faz com que
haja situacdes diversas, as quais séo discutidas a seguir.

4.2 Discussao dos resultados
No que diz respeito aos métodos de ADI, constata-se a preferéncia pela escala grafica.

Uma explicagéo para esse fato reside na facilidade de implantagcao/implementacao do método.
A sua principal desvantagem esta na tendéncia a subjetividade (caso os critérios ndo sejam bem
elaborados, estejam dissonantes dos cargos e/ou dubios), o que dificulta a tomada de decisédo
gerencial voltada para a melhoria continua de toda a estrutura organizacional.

A referida ocorréncia pode ser verificada, por exemplo, no caso da AudSUS. A ADI aplicada
aos servidores do 6rgao é pautada em 6 (seis) critérios, sendo um deles o Conhecimento do
Trabalho. A evidéncia para esse critério questiona se o trabalhador demonstra conhecimento
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sobre os padrdes de referéncia, instrucdes e normas existentes. A partir dessa premissa, o
avaliador atribui ao trabalhador uma pontuacao variando de 0,25 a 1,00 (excluindo o 0,5).

Nao ha demais informacdes que auxiliem o avaliador a tomar uma decisdo de forma gerencial.
Nao ha um norte sobre o que é considerado Conhecimento do Trabalho (cursos, palestras,
numero de correcdes no trabalho efetuado). A auséncia de tais parametros, claros e diretos,
pode levar a subjetividade.

Por outro lado, o método de Gestéo por Objetivos (GPO) adotado no a&mbito da CGU e
do TCU tende a diminuir a subjetividade, pois as metas sdo diretamente vinculadas aos
objetivos organizacionais.

Outro ponto a ser destacado diz respeito a carreira de Auditor-Fiscal Federal Agropecuario.
Conforme informagdes do setor de Gestédo de Pessoas do Ministério da Agricultura e Pecuéria,
nao ha sistematica de avaliacdo de desempenho individual implantada. A literatura estudada
evidencia que a ndo adocao da ADI impossibilita ao gestor obter informacdes gerenciais
acerca da sua equipe, o que impacta negativamente a tomada de decisbes, essencialmente
no que concerne a mensurar o valor gerado a sociedade; as necessidades de treinamento; a
possibilidade de melhorias na carreira e na infraestrutura.

A AudSUS e as carreiras de Auditor-Fiscal do Trabalho e Auditor-Fiscal da Receita Federal,
apesar de utilizarem o método considerado mais simples de ADI (escala grafica), estdo em
conformidade com a literatura, pois 0 método é util para fornecer informacdes basicas a tomada
de decisao, essencialmente no tocante a execucao dos obijetivos (eficacia).

A Figura 2 explicita os descritores, abarcando a situacéo atual e a sugestdo de melhoria para os
métodos de ADI adotados pelos componentes da amostra.

Figura 2 — Descritores e métodos de ADI - Situacédo atual e oportunidade de melhoria
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Este estudo sugere a possibilidade de uma evolugéo para o método de Gestao por Objetivos,
o qual ja é adotado pela CGU e pelo TCU, assim como é considerado, pela propria literatura
abordada, como um dos métodos mais modernos de ADI, uma vez que se baseia no ciclo
PDCA (Plan, Do, Check and Act), o que envolve toda a organizacao e gera uma cultura de
melhoria continua.

Ao analisar a técnica adotada, os cargos aderem, de forma unanime, a avaliacao pelo gerente/
supervisor. Como observado no atinente ao método, a carreira de Auditor-Fiscal Federal
Agropecuario ndo possui técnica de ADI implantada/implementada.

Apesar de ser considerada pela literatura como a mais simples, referida técnica também
consegue fornecer informagdes gerenciais basicas a tomada de decisdo gerencial. Todavia, a
Figura 3 explicita os descritores, abarcando a situacdo atual e a sugestdo de melhoria para as
técnicas de ADI adotadas pelos componentes da amostra.

Figura 3 — Descritores técnicas de ADI — Situacao atual e oportunidade de melhoria
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Fonte: os autores.

A sugestao para melhoria é a adog¢ao da ADI 360°, a qual, por apresentar varios olhares (varios
atores avaliam), tende a ser mais objetiva. Nao foi sugerida a adogao da técnica ADI 720°, pois
esta é mais voltada a iniciativa privada.

No que concerne a periodicidade de realizagcao da ADI, ha concordancia com o preconizado
pela literatura, uma vez que as avaliagdes ocorrem, no maximo, 2 (duas) vezes ao ano. Nesse
mesmo raciocinio, cabe um ressalto para a CGU, pois ha avaliagdes concomitantes a execucao
das demandas, o que facilita a decisdo do gestor no momento da avaliagao macro. Nesse caso,
a ADI apresenta tracos do método denominado incidentes criticos, pois exige a observacao
continua das atividades, auxiliando a evitar/corrigir desvios na execucao.

A CGU também se diferencia dos demais componentes da amostra ao adotar uma

ADI diferenciada e normatizada para os servidores em estagio probatério. Entretanto,
alguns critérios também carecem de maior objetividade, como o atinente a investir no
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autodesenvolvimento. Nao ha parametros que deixem o critério claro, o que proporciona uma
decisao gerencial pouco assertiva. Também néo ha escala de pontuagao (ou o servidor é
avaliado com nota total ou perde a pontuacao integral do critério).

De todos os componentes amostrais analisados, somente os servidores da AudSUS e do
TCU possuem a remuneracgio dividida em vencimento basico acrescido de gratificacao de
desempenho. Os Auditores-Fiscais do Trabalho e os Auditores-Fiscais da Receita Federal
sdo remunerados mediante vencimento basico e bénus. Os auditores lotados na CGU e no
Ministério da Agricultura e Pecuaria séo remunerados por parcela Unica (subsidio).

Tais informacdes sao relevantes na medida em que a literatura estudada aponta que a ADI
nao deve ser voltada somente para recompensas pecuniarias. Portanto, quanto mais ela
for desatrelada dessa Unica finalidade, mais estara direcionada a melhoria continua do
individuo/organizacgao.

Refletindo acerca da utilizagdo da ADI como ferramenta de desenvolvimento pleno do individuo,
o TCU é o unico componente da amostra que, conforme os normativos analisados, adota essa
finalidade. O Tribunal tem a ADI como base para o que o érgao denomina como Programa

de Reconhecimento dos Servidores do TCU (Programa Reconhe-Ser). Tal ato coaduna com

o que a literatura mais debate acerca da finalidade da ADI, pois, como visto, a avaliacdo deve
considerar o empregado e seu trabalho como parte de um contexto organizacional e social
mais amplo. O empregado (servidor publico) possui anseios, os quais podem e devem ser
observados pelo empregador.

Os dados também permitem afirmar que ha uma evolucdo no pensamento gerencial da
iniciativa publica, pois 4 (quatro) dos 6 (seis) 6érgaos pesquisados (AudSUS, CGU, Receita
Federal e TCU) explicitam em seus normativos que a avaliagdo de desempenho dos
servidores € uma ferramenta de gestéo, a qual auxilia na melhoria continua da estrutura e
dos servicos prestados.

5. CONSIDERAGOES FINAIS

Iniciado com o objetivo de identificar como os érgaos publicos federais brasileiros de
auditoria aplicam os conceitos de Avaliacdo de Desempenho Individual — ADI, este estudo
confirma que ha oportunidades de melhoria nas sistematicas de ADI adotadas para os
cargos/servidores publicos federais que executam atividades de auditoria, em especial para
a carreira de Auditor-Fiscal Federal Agropecuario.

Apesar de haver casos, com os da CGU e do TCU, que adotam a avaliagao sob uma
perspectiva de gestédo por objetivos, ha uma situacao (Auditoria Fiscal Federal Agropecuaria)
em que nem ha sistematica implantada e, em nenhum caso analisado, ha a adocao de técnicas
distintas da avaliacao pelo gerente e/ou pelo supervisor.

Conforme Igbal et al. (2019), Snell e Morris (2019) e Dessler (2020), todas as ferramentas sao
Uteis no que concerne ao ato de avaliar o desempenho, mas todas possuem limitagdes em
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sua capacidade de fornecer uma avaliagdo precisa e detalhada. E importante considerar as
limitac6es de cada método e efetuar a combinagdo com outros meios de avaliagdo para obter
resultados mais completos.

A presente pesquisa também trouxe achados secundarios, pois evidenciou que a AudSUS é o
Unico érgao federal que exerce atividades de auditoria a ndo possuir carreira/cargo especificos.

Ainda abordando a AudSUS, a sistematica de ADI é recente, julho/2022, sendo a sua interface
com os objetivos organizacionais somente verificavel com o decorrer dos ciclos avaliativos.

Entre as limitagcdes do estudo, enfatiza-se a escolha das bases de dados utilizadas e a opcao
por publicacdes cientificas disponiveis em bases de dados gratuitas na internet.

Ademais, na constru¢ao dos Quadros 2 e 3, optou-se, por questdes de qualidade visual,
informar apenas 1 (um) ponto forte e 1 (um) ponto fraco para cada método/técnica de ADI.
Todavia, deixa-se claro que ha varios pontos fortes e fracos, os quais devem ser avaliados pelos
gestores no momento da tomada de deciséo.

O estudo contribui para que outros pesquisadores abordem temas como: aprimoramento das
avaliagcdes de desempenho individual dos cargos/érgaos pesquisados, ou de outros nas esferas
Federal, Estadual e/ou Municipal; melhoria das carreiras propriamente ditas ou criagdo destas;
estudos comparativos com a iniciativa privada, objetivando o intercAmbio de informacdes e de
melhores praticas (benchmarking); a utilizacdo de Metodologias Multicritério de Apoio a Tomada
de Decisédo visando aprimorar as sistematicas de ADI vigentes; os desafios para a aplicagdo
das evolucdes sugeridas (Gestao por objetivos e Avaliagcao 360°); a influéncia do ambiente

de integridade corporativa, das liderancas e interferéncias politicas, na ADI; o impacto que a
possibilidade de demiss&o pode provocar na estruturacdo da ADI, conforme determina o inciso
[l do art. 41 da Carta Magna/88.

No que tange aos modelos de avaliagdo de desempenho explicitados no Quadro 1, ha margem
para novos estudos abordando, principalmente, os modelos ESG e Continuous Performance
Management. Também ha oportunidades de abordagens para o método Nine Box. A
construcao e ampliacéo do referencial tedrico do citado método também se constitui numa
oportunidade, visto que ha poucas publicacées sobre o tema, e as encontradas, em grande
parte, estdo no ambito de dissertagcdes, monografias e artigos nao cientificos.
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RESUMO

Trata-se, neste trabalho, da efetividade dos gastos publicos em educacgéo no Ensino Médio
publico, com o objetivo de analisar esses gastos em correlagédo com resultados do indice de
Desenvolvimento da Educacéao Basica (Ideb) referentes a esse nivel de ensino. Para tanto,
parte-se, por meio de pesquisa documental, da revisdo de literatura dos conceitos referentes a
orcamento publico, financiamento da educacao, Plano Nacional de Educacao (PNE), orcamento
por resultados e controle das cortes de contas, utilizando-se também como metodologia
ferramentas de estatistica descritiva na busca de correlagéo entre variaveis de gasto publico

e os resultados do Ideb. Os dados foram coletados no Instituto de Pesquisas Econémicas
Avancadas (Ipea) e no Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
(Inep), para os periodos de 2005, 2007, 2009, 2011, 2013, 2015 e 2017. Orientaram o estudo os
seguintes questionamentos: (i) A atual estrutura orgamentaria em educacgao é capaz de gerar
resultados no indice de Desenvolvimento da Educacdo Basica (Ideb) do Ensino Médio publico?
(i) Ha relagédo de causalidade entre os gastos publicos em educacgéo e o Ideb do Ensino Médio
publico? (iii) Essa relacdo impacta a qualidade da educacdo? Com os resultados deste estudo,
verificou-se que a efetividade néo se restringe ao valor investido e que é fundamental uma
administragao eficaz dos recursos, destacando-se que 0 mero aumento nos investimentos em
educacao nao é suficiente para alcancar indices satisfatérios no Ideb.

Palavras-chave: orcamento publico; financiamento publico; educacao; Ideb; Ensino Médio;
tribunal de contas; Tribunal de Contas da Unido; resultados.

ABSTRACT

This work deals with the effectiveness of public spending on education in public high school,
with the aim of analyzing these expenses in correlation with results from the Basic Education
Development Index (Ideb) referring to this level of education. To this end, we start, through
documentary research, with a literature review of concepts relating to the public budget,
education financing, the National Education Plan (PNE), results-based budgeting and control

of the courts of accounts, also using as a methodology descriptive statistics tools in the search
for correlation between public spending variables and Ideb results. The data were collected at
the Institute for Advanced Economic Research (lpea) and at the National Institute of Educational
Studies and Research Anisio Teixeira (Inep), for the periods of 2005, 2007, 2009, 2011, 2013,
2015 and 2017. The study was supervised by following questions: (i) Is the current budgetary
structure in education capable of generating results in the Basic Education Development Index
(Ideb) for public high school? (ii) Is there a causal relationship between public spending on
education and the Ideb for public secondary education? (iii) Does this relationship impact the
quality of education? With the results of this study, we verified that effectiveness is not restricted
to the amount invested, but that effective management of resources is fundamental. Highlighting
that just a mere increase in investments in education is not enough to achieve satisfactory rates
in Ideb.

Keywords: public budget; public funding; education; Ideb; high school; court of accounts;
Federal Court of Accounts; results.
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1. INTRODUCAO

A educacao, também entendida como capital humano, € um fator crucial para o crescimento

e o desenvolvimento econdémico e social (Becker, 1964; Schultz, 1973), sendo preponderante
para influenciar a transformacgao da realidade por meio de instituicdes inclusivas e que criem os
incentivos corretos para a sociedade (Acemoglu; Robinson, 2013).

No debate politico, o tema tem sido abordado (Spechoto; Maia, 2021), apresentando-se os
resultados do atual sistema em competitividade da educacgao nacional (Maia; Herédia; Coelho,
2021) e no exame PISA internacional (Bermudez, 2019).

A estruturagéo do orgamento publico no Brasil é o ponto inicial desta andlise, considerados, em
linhas gerais, os trés orcamentos — Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO)
e Lei Orcamentaria Anual (LOA) — e como se relacionam (Brasil, 1988). Também ¢ apresentada a
estrutura orcamentaria da educacéo no Brasil, com os principais regramentos que direcionam
recursos para a educacgao e disciplinam, até mesmo, quanto deve ser despendido por meio de
gastos obrigatérios.

Séo abordados, ainda, o sistema educacional nacional, mediante as diretrizes contidas no
Plano Nacional da Educagéao (PNE), com os detalhamentos de como deveréo ser constituidas
as politicas publicas educacionais em todo o territério nacional, bem como, o conceito de
orcamento por resultados e sua comparagdo com o modelo atual, analisando-se seus aspectos
e beneficios. Por fim, discutimos o papel que as cortes de contas desempenham no controle e
fiscalizacao dos resultados da Administracdo Publica, e como estas, em especial o Tribunal de
Contas da Uniao (TCU), contribuem para a efetividade estatal e o alcance dos resultados.

A efetividade estatal refere-se a capacidade do Estado em implementar suas politicas,
programas e projetos de forma eficaz, alcangando os resultados pretendidos e cumprindo
seus objetivos. E a medida da eficacia e eficiéncia com que o governo exerce suas fungdes
e responsabilidades para atender as necessidades da sociedade. A efetividade dos gastos
publicos em educacao nao seria diferente — € uma questédo de extrema importancia para o
desenvolvimento educacional de um pais. O indice de Desenvolvimento da Educag&o Basica
(Ideb), indicador utilizado para mensurar a qualidade da educacao, tem sido amplamente
tomado como referéncia para avaliar o desempenho de escolas e sistemas educacionais.

A analise dos resultados de politicas publicas em educacao pode ser desenvolvida por meio de
pesquisas empiricas ou andlise observacional de dados; ambas as ferramentas proporcionam
tratamento de um conjunto de variaveis e permitem verificar correlacdes e causalidades
plausiveis entre as acdes adotadas e os resultados. As pesquisas empiricas apresentam
grandes desafios, dadas as diversas alternativas de modelos tedricos, amostras, técnicas
estatisticas e ferramentas (Rosen; Gayer, 2008).

Em anadlises pautadas em bases empiricas, um dos objetivos € verificar a relagdo de
causalidade entre as acOes estatais e determinados resultados. Como informam Rosen e
Gayer (2008), sao trés as condigdes para se constatar a relagcao de causalidade: a primeira
€ que o procedimento preceda o resultado; a segunda, que o procedimento € o resultado
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sejam relacionados; e, por fim, que outras possiveis explicagdes para a correlacao verificada
possam ser passiveis de serem descartadas. Dessa forma, podemos inferir que a correlagao
nao deve ser confundida com causalidade, ou seja, 0 apontamento de que duas variaveis sao
correlacionadas ndo determina que haja relacdo de causalidade entre elas.

Nesse processo, sao utilizadas diversas ferramentas de estatistica descritiva, cujo emprego
requer planejamento, coleta, apresentacao e analise de um grupo de dados. No presente
trabalho, recorremos a uma analise de regressao linear entre os gastos publicos e os resultados
do Ideb para o ensino médio publico, com a finalidade de verificar correlagéo e causalidade
entre as variaveis.

Os dados analisados foram coletados no Instituto de Pesquisas Econémicas Avancadas (Ipea)
e no Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep), para os
periodos de 2005, 2007, 2009, 2011, 2013, 2015 e 2017, sendo eles: as metas e os resultados do
Ideb nacional do Ensino Médio publico, as metas e os resultados do Ideb por estado do ensino
médio publico, o investimento médio por aluno do Ensino Médio publico nacional e os gastos
totais por estado-membro na rubrica educacéo.

Assim, por meio de revisdo da literatura nacional e estrangeira acerca do tema, principalmente
livros e artigos cientificos, bem como da utilizacdo de ferramentas estatisticas para analise
das variaveis informadas, buscamos responder as seguintes perguntas: (i) A atual estrutura
orcamentaria em educacdo é capaz de gerar resultados no indice de Desenvolvimento da
Educacéo Basica (Ideb) do Ensino Médio publico?; (ii) Ha relacédo de causalidade entre os
gastos publicos em educacéao e o Ideb do Ensino Médio publico?; e (iii) Essa relacédo impacta a
qualidade da educacao?

Finalmente, por meio da analise critica do sistema orcamentario educacional do Brasil e
dos dados coletados e, objetivamos verificar se eventuais correlagdes sao efetivamente
causalidades, buscando alternativas de melhoria desse sistema.

A proposta deste trabalho é contribuir para o debate sobre o sistema orgamentario vigente

em educacéo e o modo como a ldgica institucional que o sustenta tem trazido resultados

para o ambiente educacional. Espera-se que os resultados da pesquisa contribuam para a
compreensado da relacdo entre os gastos publicos em educacao e o Ideb, e fornecam subsidios
para a formulacao de politicas e praticas educacionais mais efetivas para melhorar a qualidade
da educacéao no Brasil.

2. ORCAMENTO E EDUCAGAO PUBLICA

A relacao entre orgcamento e educacao publica é um tema crucial para o desenvolvimento

de qualquer sociedade. A maneira como os recursos sao alocados reflete diretamente nas
perspectivas de crescimento e no futuro de uma nacao. A eficiéncia na gestdo orcamentaria é
fundamental para a efetividade estatal, promovendo, assim, resultados tangiveis por meio de
suas politicas publicas.
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2.1  Orcamento publico

O orgcamento publico € um dos principais instrumentos utilizados para o planejamento das
politicas publicas, fundamentalmente pela natureza que assume no ordenamento juridico
patrio, estimando as receitas e autorizando gastos. Conforme o artigo 165 e §§ da Constituicao
Federal de 1988 (CF/1988), a estrutura basica orcamentaria possui trés pecas relacionadas
entre si: 0 PPA; a LDO; e a LOA. Outra fonte normativa de suma importancia para a aplicacédo
dos recursos publicos é a Lei n° 4.320/1964, que instituiu as normas gerais de direito financeiro
para elaboragéo e controle dos orgamentos publicos (Brasil, 1964). Importante destaque para o
processo de construgcéo orgamentaria € dado por Giacomoni (2010, p. 205):

no estudo do orgcamento publico, tdo importantes quanto as questées
conceituais e de estrutura séo os aspectos ligados ao seu processo, a
sua dindmica. O documento orgamentario, apresentado na forma de lei,
caracteriza apenas um momento de um processo complexo, marcado
por etapas que foram cumpridas antes e por etapas que ainda deveréo
ser vencidas. E o desenrolar integral desse processo que possibilita ao
orgamento cumprir seus multiplos papéis e fungoes.

A partir desse entendimento, temos o Plano Plurianual (PPA) como a principal peca
orcamentaria e, em consequéncia, parte fundamental para o planejamento das politicas
publicas. O PPA é estabelecido por lei, de proposta do Poder Executivo; sua vigéncia € de
quatro anos, com inicio no segundo ano de mandato do chefe do Executivo e se estendendo
até o fim do primeiro ano de seu sucessor. Estabelece diretrizes, objetivos e metas para as
despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragao
continuada, podendo, dessa forma, ser enquadrado como o “plano de governo” para os quatro
exercicios financeiros subsequentes, pois, em decorréncia do que consta no PPA é que serao
definidas as demais leis orgamentarias (Alexandrino; Paulo, 2017).

Na sequéncia da formag&o do orgamento publico, temos a LDO — pega orgcamentaria elaborada
com base nas diretrizes, nos objetivos € nas metas constantes no PPA, contendo as metas e
prioridades para o exercicio subsequente, que subsidiam a criacdo da LOA, e dispondo sobre
alteracdes na legislacao tributaria e sobre a politica de aplicagdo das agéncias financeiras
oficiais de fomento —, que exerce, assim, um papel intermediario entre o PPA e a LOA.

Por fim, temos a LOA, elaborada de acordo com as metas e diretrizes da LDO, constituindo peca
do orcamento que aborda o orgcamento fiscal, o de investimento e o da seguridade social para o
exercicio subsequente (Alexandrino; Paulo, 2017). Os orgamentos mostram o histérico das receitas
e das despesas, sendo base para o equilibrio das contas publicas e mostrando a sociedade as
prioridades estabelecidas pelo governo, como gastos com educacao, saude e seguranca publica.

2.2 Financiamento da educacéo publica

Conforme apresentado, a forma de utilizagdo do orgamento publico esta sujeita a uma série de
fontes normativas, por meio das pecas orgamentarias PPA, LDO e LOA, contidas principalmente
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na ordem constitucional (Brasil, 1988). Quando tratamos do financiamento publico da educacéo,
a matéria é disciplinada na CF/1988, nos artigos 212, 212-A e 213, com seus incisos, paragrafos
e alineas. Vejamos os capita dos artigos, a titulo informativo:

Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, € os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no
minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de
transferéncias, na manutencéo e desenvolvimento do ensino.

Art. 212-A. Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios destinardo
parte dos recursos a que se refere o caput do art. 212 desta Constituicao
a manutengéo e ao desenvolvimento do ensino na educacéo bésica e a
remuneragao condigna de seus profissionais, respeitadas as seguintes
disposicoes: [...]

Art. 213. Os recursos publicos serao destinados as escolas publicas,
podendo ser dirigidos a escolas comunitarias, confessionais ou filantropicas,
definidas em lei, que: [...]

Como podemos depreender dos dispositivos acima, a educacao representa um gasto
obrigatério da ordem de 18% para a Uniao, e de 25% para os Estados, Distrito Federal e
Municipios, da receita resultante de impostos. A finalidade do dispositivo constitucional é
estabelecer um investimento minimo e continuo em capital humano, dada a sua importancia
(Becker, 1964; Schultz, 1973).

Porém, ndo podemos olvidar a questao relevante da eficiéncia desses gastos e a importante
traducédo em resultados na atuagéo publica. Diversas democracias consolidadas tém a questéo
como objetivo a ser seguido, com a ideia clara de que os investimentos publicos bem realizados
e pautados em resultados tém maior probabilidade de alterar a realidade social, melhorando os
indices de desenvolvimento nacional (Bresser-Pereira, 1998).

2.3  Plano Nacional de Educacéo (PNE)

A educacao esta estabelecida como direito de todos e dever do Estado no artigo 205 da
CF/1988, e, nesse mesmo diploma constitucional, no artigo 214, estabelecem-se as bases para
a criacao do plano nacional de educagéo. Analisemos na integra ambos os dispositivos:

Art. 205. A educacao, direito de todos e dever do Estado e da familia, sera
promovida e incentivada com a colaboracéo da sociedade, visando ao pleno

desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua
qualificagcéo para o trabalho.

]
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Art. 214. A lei estabelecera o plano nacional de educacgéo, de duragao
decenal, com o objetivo de articular o sistema nacional de educagéo em
regime de colaboragéo e definir diretrizes, objetivos, metas e estratégias de
implementacéo para assegurar a manutencao e desenvolvimento do ensino
em seus diversos niveis, etapas e modalidades por meio de agdes integradas
dos poderes publicos das diferentes esferas federativas que conduzam a: [...].

Portanto, conforme mandamento constitucional, a Lei n°® 13.005, de junho de 2014, aprovou

o PNE, em vigor até 2024. De acordo com a Lei em comento, o plano sera decenal e, por
conseguinte, ultrapassara governos, tendo seu financiamento ligado diretamente ao PPA. A
natureza federativa nacional implica que os entes tém determinada autonomia na condugéao de
suas politicas publicas, no entanto, ha a necessidade de organizagéo da educacao nacional,
com base em uma cooperacgao federativa.

O PNE trata das articulagdes entre os entes federados na busca das seguintes diretrizes (Brasil,
2014): erradicacao do analfabetismo; universalizacao do atendimento escolar; superacao das
desigualdades educacionais, com énfase na promoc¢ao da cidadania e na erradicacao de todas
as formas de discriminagao; melhoria da qualidade da educacéo; formacéao para o trabalho e
para a cidadania, com énfase nos valores morais e éticos em que se fundamenta a sociedade;
promocao do principio da gestdo democratica da educacao publica; promog¢ao humanistica,
cientifica, cultural e tecnolégica do pais; estabelecimento de meta de aplicacéo de recursos
publicos em educacao; valorizacdo dos(as) profissionais da educacao; promogao dos principios
do respeito aos direitos humanos, a diversidade e a sustentabilidade socioambiental.

Por fim, ressaltamos que o PNE estabelece 20 metas e 254 estratégias a serem cumpridas até o
fim de sua vigéncia, sendo as metas nacionais de responsabilidade de todos os entes federados,
como salientado anteriormente, em um regime de cooperacéo federativa. Merece destaque a
meta do PNE de investir 10% do Produto Interno Bruto (PIB) em educagéo no proximo decénio,
devendo progredir de forma gradual, até alcancar esse percentual (Brasil, 2014).

2.4 Orcamento por resultados como ferramenta para efetividade

A partir da exposicao da estrutura orgamentaria e programatica da area da educacao, temos
uma estrutura institucional distinta, o orcamento por resultados, que é uma ferramenta focada
nos resultados das politicas publicas e que usa o orgamento como base para o planejamento

e programas. A sua principal caracteristica é o controle do desempenho de érgaos, agentes
publicos, agéncias, enfim, de qualquer responsavel pela implementagao e execucao de politicas
publicas. E toda essa sistematica € vinculada com o processo orgamentario, como grande
ferramenta auxiliar do processo decisério governamental, conforme Giacomoni (2010, p. 61):

na administracdo governamental, ainda que os produtos - bens e servicos
produzidos ou providos pelo setor publico - tenham relevancia por principio, o
que realmente importa sdo os resultados alcangados em termos econémicos
e sociais. O novo orgamento de desempenho da destaque, também, para
o aspecto descurado nas modelagens anteriores: a responsabilizagdo dos
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agentes. Isto implica, por exemplo, em penalizagcéo para a ma e premiacéo
para a boa gestéo, inovagdes onde avancos séo dificeis e demorados.

A sociedade moderna passa por mudancas recorrentes de forma disruptiva, sejam elas
econdmicas, politicas, tecnoldgicas ou sociais. E claramente o setor publico passa pelos mesmos
efeitos. Porém, dada a natureza juridica e institucional na qual o setor publico atua, os servicos
publicos tendem a ndo reagir da mesma forma célere que as citadas mudancas (Cunha, 2013).
Desta feita, os orgamentos modernos, por representarem medidas de planejamento das a¢des
estatais, devem buscar pelo processo orgamentario a obtencao de resultados.

No entanto, essa implementacao apresenta muitos desafios, exigindo precisdo na pratica
orcamentaria. A partir da andlise de experiéncias com orgamento baseado em resultados, o
modelo passa por uma série de mudancgas estruturais, ndo apenas orgamentarias, mas de
concepcgao de politicas publicas, execucao e acompanhamento. Ndo apenas se analisa a
caracteristica da eficiéncia do gasto publico, mas elabora-se uma complexa andlise de impacto
e atingimento dos resultados, em que se enfrenta forte resisténcia de setores corporativistas,
agravada pelas lacunas de capital humano, que também atingem a Administracao Publica,
conforme muito bem salientado por Giacomoni (2010, p. 62):

em qualquer sistema orgamentario € indispensavel a identificacédo de todos
os insumos, mas na adogao da estrutura programatica é necessario conhecer
todos os custos do programa, de maneira a associa-los aos produtos e,

na etapa seguinte, aos beneficios. Felizmente, ja € possivel contar com um
conjunto importante, e acessivel, de técnicas de apropriacdo de custos,

e, infelizmente, cabe reconhecer que, no setor governamental, ha, quase
sempre, uma caréncia de habilidades dos funcionarios para isso.

Assim, podemos verificar que a questao do orgamento por resultados extrapola a seara
orcamentaria e adentra uma concepgéo de condugao de politicas publicas e papel do Estado.
Este tema é abordado desde 1995 com a reforma gerencial do Estado, buscando-se maior
eficiéncia e modernizagcdo da Administragéo Publica, com enfoque no atendimento ao cidadao
(Bresser-Pereira, 1998). O Plano Diretor de 1995 (p. 10) apresenta um étimo diagndstico de
questoes ainda atuais; analisemos:

€ preciso, agora, dar um salto adiante, no sentido de uma administragcéo
publica que chamaria de “gerencial”, baseada em conceitos atuais de
administracao e eficiéncia, voltada para o controle dos resultados e
descentralizada para poder chegar ao cidadado, que, numa sociedade
democratica, € quem da legitimidade as instituicdes e que, portanto, se
torna “cliente privilegiado” dos servigos prestados pelo Estado. E preciso
reorganizar as estruturas da administragcdo com énfase na qualidade e
na produtividade do servigo publico; na verdadeira profissionalizagdo do
servidor, que passaria a perceber salarios mais justos para todas as fungoes.
Esta reorganizagdo da maquina estatal tem sido adotada com éxito em
muitos paises desenvolvidos e em desenvolvimento.
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Quando analisamos essas questdes acerca da mudancga de paradigmas na Administragao
Publica, vemos que Osborne e Gaebler (1992) sugerem que os governos devem orientar os
servigcos para o alcance de resultados e atender as necessidades do cidadao-cliente, néo da
burocracia estatal. Ou seja, 0os governos devem se afastar da burocracia administrativa, focar
nos resultados e na efetividade estatal. Dessas perspectivas surgiram os modelos New Public
Management (NPM) e o New Public Governance (NPG), experimentados em varios paises, que
obtiveram 6timos resultados na administracao publica (Pollitt; Bouckaert, 2017).

A Organizagao para Cooperacgéo e Desenvolvimento Econémico (OCDE, 1997) recomenda

que, para a consecugao do orgamento por resultados, sdo necessérias algumas reformas na
estrutura da administragdo publica, abordando-se uma atuacao estatal gerencial e observando-
se a prestagao de contas das politicas publicas pelos resultados alcangados. Essas ideias
ainda foram reforcadas pela OCDE na publicagédo de 2007 (p. 11), Performance budgeting in
OECD countries, na qual salienta a importancia do orgamento por resultados:

a introducao de informagdes de desempenho nos processos orgamentarios

€ uma iniciativa importante que é difundida em todos os paises da OCDE.

Os paises tém relatado uma série de beneficios do uso de informagdes de
desempenho: gera maior foco em resultados dentro do governo; fornece
melhores informagdes sobre as metas e prioridades do governo, e sobre como
diferentes programas contribuem para atingir esses objetivos; incentiva uma
maior énfase no planejamento e atua como um dispositivo de sinalizagdo que
fornece aos principais atores detalhes sobre o que esta funcionando e o que nZo
esta; melhora a transparéncia ao fornecer melhores informacdes ao legislativo e
ao publico; tem potencial para melhorar a gestdo de programas e eficiéncia.

Essas questdes dos modelos de gestdo impactam diretamente a implantagdo das politicas
publicas; os planos ndo séao refletidos nos orgamentos, dada a rigidez estrutural e a inexisténcia
de compromisso com os resultados. Conforme abordado anteriormente, essa rigidez tem
origem constitucional, tanto nas receitas como nas despesas. Assim, segundo estudo do
World Bank (2002), o Brasil € historicamente ineficiente na alocagédo de recursos orgcamentarios
conforme as prioridades estratégicas do governo no nosso pais.

Dessa forma, conforme os modelos de gestédo publica experimentados internacionalmente,

0s apontamentos acerca do orgcamento por resultados, bem como os apontamentos dos
organismos internacionais, demonstram que o sistema orcamentario atual nao responde as
necessidades da sociedade moderna, que anseia por resultados e efetividade estatal. Nos
proximos tépicos, serdo analisados os dados para verificar a correlacéo entre gasto publico e
resultados do Ensino Médio publico, buscando-se verificar se 0 modelo orcamentario atual em
educacgao produz os resultados esperados.

2.5 Controle das cortes de contas como ferramenta para a efetividade

O controle desempenha um papel fundamental e indispensavel em todos os estagios de
um ciclo. Sua fungéo primordial consiste em otimizar os resultados, devendo operar de
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maneira simultdnea em todas as fases do processo, identificando desvios e irregularidades,
possibilitando a implementacao de aprimoramentos necessarios. Os Tribunais de Contas

sd0, nesse sentido, 6érgaos de apoio ao controle externo que atuam na fiscalizagdo contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial. Segundo Meirelles (1989), o controle externo
busca analisar a probidade da administracao; a regularidade dos gastos publicos; e a fiel
execucao do orgcamento.

Os Tribunais de Contas sao instrumentos de cidadania, seu principal objetivo, segundo
Chiavenato (2012), é potencializar a efetividade estatal na implementagéo de politicas publicas,
com maior foco no cidadao e no controle dos resultados. Com base nessas andlises,
constatamos que os Tribunais de Contas exercem um papel fundamental na modernizagédo dos
processos existentes, podendo colaborar para a melhoria dos resultados da Administracéo
Publica em todos os campos de atuagéo.

A reforma da atuacédo estatal passa pela melhoria de seu sistema de governanca, na medida em
que atenda aos critérios da legitimidade politica, justica social, eficiéncia econémica e eficacia
administrativa, no regime da lei (Vilaga, 1997). Aponta, ainda, Villaga (1997) que a legislagao
confere ao TCU as competéncias e 0s meios necessarios para uma atuagao estatal moderna.
Atualmente, o TCU ¢é o érgao de controle externo do governo federal que tem como meta
promover uma Administracao Publica efetiva, ética, agil e responsavel (Brasil, 2022).

Conforme estabelece o artigo 71 da CF/88, o controle externo é exercido pelo Congresso
Nacional com o auxilio do TCU. Controlar engloba as seguintes atividades: fiscalizar, prevenir,
orientar, avaliar e recomendar melhorias. As competéncias privativas estédo estabelecidas nos
artigos 33, § 2°; 70; 71; 72, § 1°; 74, § 2°; e 161, paragrafo Unico, da CF/1988. A jurisdicdao do
TCU abrange qualquer agente que administra valores publicos federais ou de responsabilidade
da Unido (Brasil, 2022).

Nesse caminho, o TCU, agindo conforme suas competéncias e em sua jurisdicédo, também atua
fundamentalmente na area da educagédo. Em 2013, realizou atividades para o levantamento

de dados e o célculo do Ideb em um grupo de municipios, apontando falhas e necessidades
de melhoria. Em atuacdo semelhante, determinou, no 1° Relatério de acompanhamento do
Plano Nacional de Educacéao 2014-2024 (2018), ao Ministério da Educagéo o envio de relatorio
contendo uma avaliagao da possibilidade de cumprimento das metas do PNE, indicando
correcdes necessarias para os resultados esperados.

Dessa forma, fica clara a importancia das cortes de contas no controle da qualidade do gasto
e do resultado das politicas publicas. Dada a estrutura fiscal e orcamentaria nacional, o TCU,
especialmente, exerce grande influéncia na andlise das politicas publicas nacionais. Conforme
destaca Villaga (1997), a importancia da corte de contas reside na possibilidade de propiciar
maior eficiéncia e qualidade aos servicos prestados pela Administracdo Publica, visto que

a base da existéncia institucional das cortes de contas € a busca por melhores niveis de
economia, eficiéncia e eficacia, maximizando os recursos e os resultados.

Revista TCU

| 153



Efetividade dos gastos publicos em educacéo e os resultados no Ideb: analise do Ensino Médio publico 444

3. IDEB NACIONAL E INVESTIMENTO POR ALUNO

Conforme observado, o orcamento possui caracteristicas de planejamento e resultado, e pode
de ser materializado e executado de mais de uma forma. Assim, o investimento por aluno
pode impactar diretamente os resultados apresentados pelo sistema de ensino, desde que
acompanhado de uma gestéo eficiente dos recursos e focada na melhoria do processo de
ensino-aprendizagem.

Portanto, a relagéo entre o Ideb e o investimento por aluno é complexa e multifacetada, sendo
essencial a sua andlise para promocéo de resultado na qualidade da educacgéo nacional.

31 Indice de Desenvolvimento da Educacéo Basica (Ideb)

O Ideb nasceu como um guia para politicas publicas de melhoria da qualidade da educacéo,
em todos os niveis da federagéo e nas esferas publicas e privadas. As mensuracdes de
resultados tiveram inicio em 2005, tendo sido estabelecidas metas bienais, para o pais, os
estados, os municipios e as escolas individualmente. A base l6gica do sistema é a de que,
mesmo sendo aplicado por diversos entes federados, os resultados traduzem uma realidade
nacional, buscando o alcance de niveis mais elevados, com o objetivo de melhoria na educacao
nacional (INEP, 2022).

As projecOes das metas sao diferentes para cada unidade em anadlise, de maneira que todos
os envolvidos devem buscar resultados para aumentar seus indices, visando as metas gerais.
Mesmo aqueles que apresentam médias acima das projecoes das metas devem continuar
buscando aumenta-las. Em situagcdes mais complexas e que apresentam maior dificuldade,

a meta prevé esforgos mais concentrados para um impacto mais célere. O Inep calculou as
metas intermediarias em todas as areas dentro do plano de metas, de modo que cada unidade
de anadlise deve aumentar seus niveis de um ponto de partida diferente, a partir do pior cenario,
com o objetivo de reduzir as desigualdades educacionais (INEP, 2022).

3.2 Metas e resultados do ldeb nacional

Os primeiros dados que vamos analisar sdo as metas e os resultados do Ideb nacional nos
periodos de 2005, 2007, 2009, 2011, 2013, 2015 e 2017, observando-se que, para o periodo de
2005, nao ha metas, por ser o primeiro periodo de apuracao de resultados.

O Gréfico 1 traz os resultados (colunas azuis), a variagao percentual dos resultados entre os
periodos (linha verde) e as metas (colunas vermelhas) do Ideb nacional para o Ensino Médio
publico. Os dados demonstram que as metas foram atingidas apenas no periodo de 2007-
2011 e que, a partir do periodo de 2013-2017, tragam uma trajetéria de estagnacéao, sendo
alcancadas apenas 50% das metas.

A variagdo percentual informa a amplitude de mudanca que ocorre entre um periodo e outro;
no caso, demonstra que o aumento dos resultados (2005-2009) diminuiu de forma gradativa,

Janeiro - Junho | 2024 155



|

;>> Artigo //

passando por periodos de estagnacao (2009-2013 e 2015-2017) e de pequeno aumento dos
resultados (2013-2015).

Grafico 1 — Metas e resultados nacionais do Ideb — Ensino Médio publico

A

e ]

2005 2007 2005 2011 2013 2015 2017

Fonte: os autores, com base em dados do Inep.

3.3 Investimento por aluno no Ensino Médio publico

O Gréfico 2 apresenta os valores dos investimentos em educagéo por aluno do Ensino Médio
publico (colunas azuis) e a sua variagcdo percentual entre os periodos (linha verde). Como
podemos notar, o investimento por aluno permaneceu em crescimento em termos nominais

ao longo de todo o periodo, porém, a variagao percentual apresenta dois momentos de
crescimento abrupto (2005-2007 e 2009-2011), seguido por aumentos menores (2007-2009 e
2011-2017); a partir de 2011, surge uma tendéncia de queda no aumento percentual entre os
periodos. Esse fato pode ter origem em outros fatores ndo considerados na analise, endégenos
e/ou exdgenos, que também podem ter afetado essa discrepancia de variagdes percentuais,
como desvalorizagcdo da moeda, crises fiscais e econdmicas, mudancgas de cenarios politicos.

156 Revista TCU | 153



~ ~
Efetividade dos gastos publicos em educacéo e os resultados no Ideb: analise do Ensino Médio publico 444
Grafico 2 - Investimento por estudante e sua variagédo entre periodos
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3.4 Relagao entre Ideb nacional e investimento por aluno no Ensino Médio publico
A partir do resultado do Ideb nacional e do investimento por estudante do Ensino Médio
publico, estruturamos a regressao linear dos valores contidos nos Graficos 1 e 2, buscando
verificar a correlagdo entre essas variaveis.
Grafico 3 — Relacgao entre Ideb nacional e o investimento por aluno (2005-2017)
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Fonte: os autores, com base em dados do Inep.
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Analisando-se os resultados, é possivel notar que existe uma relagao linear entre o investimento
em educacao por aluno do Ensino Médio e o correspondente valor do Ideb para o ano (R =
0.875). Essa relacao linear, de acordo com comportamento da dispersao dos dados e com

a dimensao do coeficiente de correlacao, é significativamente forte e positiva e sugere a
tendéncia de aumento do Ideb com o aumento do investimento por aluno.

Se utilizado um nivel de confianga padrao de 95%, temos que o modelo de regresséao linear
proposto, (Ideb) = 3.143+0.052 (Investimento por aluno), é estatisticamente significante, como
apontam as estatisticas do teste F por ANOVA, F (1, 5) = 16.351, p = 0.0099, dado que 0.0099
< 0.05. Esse modelo explicou que em 76.6% (R2=0.766), a variacao do Ideb corresponde a
variagdo dos investimentos por aluno no periodo entre 2005 e 2017.

Em termos mais especificos, 0 modelo sugere que o aumento de 1 unidade (R$ 1000, na escala
proposta no Grafico 3) esta associado com um aumento de 0.052 no Ideb, estatisticamente
significante, como aponta a estatistica do teste t, t (1) = 4.044, p = 0.0099; e essa taxa de
aumento no ldeb é livre para variar entre 0.019 e 0.085 com base no intervalo de 95% de
confianca.

Como existe a possibilidade direta de que o aumento no investimento em educacgao por
aluno cause o aumento do ldeb, somos aptos a interpretar o intercepto do modelo. Esse valor
de 3.143 é uma estimativa da média do Ideb no periodo estudado (2005-2017), baseado na
variacao do investimento por aluno, livre para variar entre 2.986 e 3.300.

Nesse sentido, se comparamos essa estimativa com o real valor médio de Ideb obtido a partir
dos dados (3.357), percebemos que ha certa proximidade, o que demonstra que o modelo
apresentou um bom nivel de acerto na representacédo dos dados. No entanto, esse valor
estimado nado esté contido no intervalo de confianca e, por isso, ndo deve ser tomado como
referéncia, mas, sim, apenas para fins de comparacao de representatividade do modelo.
Ressaltamos que o modelo proposto ndo é apto para fazer predicdes de Ideb que estejam fora
do escopo temporal 2005-2017.
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Tabela 1 — Dados da regresséo linear do Grafico 3

Estatistica da regressao

R multiplo 0,875
R quadrado 0,766
R quadrado ajustado 0,719
Erro padréao 0,08
Observacoes 7
ANOVA
Graus de .
liberdade SQ MQ F F de sig.
Regresséo 1 0,105 0,105 16,351 0,0099
Residual 5 0,032 0,006
Total 6 0,137
Coeficientes E”? Stat t Valor p 95% inf. 95% sup.
Padrao
Intercepto 3,143 0,061 51,442 0,0000 2,986 3,300
Valor 0,052 0,013 4,044 0,0099 0,019 0,085

Fonte: os autores, com base em dados do Inep.

4. RELACAO ENTRE IDEB ESTADUAL E INVESTIMENTO
TOTAL EM EDUCACAO

Seguimos com as questdes abordadas em relagdo ao orgamento, a educacgéo e aos resultados
do ldeb, e com o entendimento de como as disparidades regionais podem influenciar esses
fatores, visto que regides com maiores desafios socioecondmicos podem necessitar de
investimentos mais substanciais para superar as barreiras educacionais. Nesse sentido,
buscamos verificar como ocorre a distribuicdo dos recursos — um componente-chave na
promocao do IDEB em nivel estadual.

41  Metas e resultados estaduais do Ideb e investimentos em educacéo

Analisemos agora as metas e os resultados por estado no periodo de 2005, 2007, 2009, 2011,
2013, 2015 e 2017, reiterando que, no periodo de 2005, ndo ha metas, em razéo de ser o
primeiro periodo de apuragao de resultados.

A Tabela 2 traz as metas e os resultados do Ideb por estado para o Ensino Médio publico, e a
média dos resultados por estado. Buscando tornar visual a analise, os resultados que atingiram
suas metas apresentam uma marcacgao verde, e 0s que nao atingiram, uma marcacéo vermelha.
Grande parte das metas foram atingidas entre 2005-2011, mas n&o no periodo entre 2013-2017.
Os percentuais de alcance para cada periodo sdo os seguintes: 2005 (77,78%); 2007 (88,89%);
2011 (74,07%); 2013 (22,22%); 2015 (14,81%); 2017 (7,41%), tendo a média de 47,53% de alcance.
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2005
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3,00

2,80

2,70

2,30

2,70

3,00

3,00

3,10

2,90

2,40

2,60

2,80

3,40

2,60

2,60

3,30

2,70

2,30

2,80

2,60

3,40

3,00

3,20

3,50

3,30

2,80

2,90

Tabela 2 — Metas e resultados por estado do Ideb — Ensino Médio publico
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®

3,90 3,40
)

3,90 3,50
)

4,00 3,70
®

3,80 3,80
)

3,30 3,10
®

4,40 3,50
®

3,80 3,50
)

3,50 3,00
)

3,50 3,00
®

3,50 3,10
®

3,60 3,90
®

3,20 3,20
®

4,20 3,60
)

3,70 3,60
®

3,50 2,80
)

3,90 3,30
[

4,20 3,40
)

4,40 3,30
)

4,40 3,40
[

3,70 2,60
®

4,20 3,90
)

3,80 3,30

Fonte: os autores, com base em dados do Inep.

2017
Meta Res.
)
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®
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®
3,50 3,30
)
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®
410 2,70
®
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®
4,40 3,40
®
4,40 410
®
4,20 4,30
)
3,70 3,40
®
4,80 3,60
®
4,20 3,60
®
3,90 3,20
®
4,00 2,80
®
4,00 3,10
)
4,00 4,00
)
3,60 3,30
®
4,60 3,70
410 3,30
®
3,90 2,90
®
4,30 3,80
[ J
4,60 3,30
)
4,80 3,40
4,80 3,60
[ ]
4,20 3,10
®
4,60 3,80
®
4,20 3,70
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Média

Res.

3,36

2,79

3,07

2,89

2,86

3,34

3,24

3,46

3,47

2,93

3,56

3,39

2,93

2,74

2,94

3,29

2,84

3,61

3,16

2,74

3,37

3,31

3,46

3,66

2,81

3,66

3,29
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4.2

Investimento publico total sob a rubrica de educacao

A segunda parte de analise dos dados, contida na Tabela 3, compreende os gastos totais com

a rubrica em educacgéo dos orcamentos estaduais, extraidos do sistema IpeaData. O tratamento

dos dados tabulou os investimentos totais por estado em educacéao e a sua variagéo entre os
periodos, observando-se que todos os estados apresentaram variagao positiva para o periodo

2005-2017, ou seja, todos os entes federados aumentaram seus gastos em educacéao no
periodo analisado.

UF

AC

AL

AP

AM

BA

CE

DF

ES

GO

MA

MT

MS

MG

PA

PB

PR

PE

Pl

RJ

RN

RS

RO

RR

SC

SP

SE

TO

2005

363.126.818

389.016.386

306.899.714

866.261.778

2.159.732.943

1.551.974.220

892.407.057

835.021.807

1.320.420.131

694.418.519

719.470.537

503.270.753

3.228.021.660

802.345.890

608.915.167

2.421.766.658

935.092.525

567.068.663

3.910.723.684

639.535.514

1.789.371.560

421.884.806

218.567.780

1.548.541.765

15.556.402.848

434.929.722

407.915.809
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Tabela 3 - Investimento publico total sob a rubrica de educacéo

2007

483.943.963

511.012.859

428.499.612

1.067.291.815

2.387.986.738

2.003.264.412

1.252.438.118

929.610.726

1.592.890.921

881.935.428

904.150.813

692.641.617

4.148.315.567

1.157.045.203

717.486.729

4.048.932.581

1.330.312.841

603.719.197

5.681.124.013

860.592.004

2.037.430.396

505.297.584

361.114.609

1.428.201.463

18.896.626.806

547.839.540

509.446.727

2009

629.899.242

618.868.774

587.452.168

1.289.093.622

3.086.337.596

3.061.646.608

2.754.558.090

1.185.259.578

1.724.327.506

1.272.693.226

1.167.838.395

975.457.243

4.863.489.492

1.601.585.746

1.052.151.353

5.278.685.087

1.955.716.600

727.824.648

5.709.750.378

989.877.000

4.186.830.280

671.506.162

374122113

1.868.881.105

23.741.634.366

713.323.831

677.549.532

2011

694.481.084

817.650.024

716.391.477

1.745.718.994

3.920.051.840

4.066.771.336

3.461.955.075

1.193.466.878

2.287.560.297

1.699.964.944

1.472.033.650

1.229.824.668

6.366.171.637

2.032.650.681

1.265.992.001

6.355.003.938

2.627.910.526

1.009.929.740

6.956.285.853

1.160.508.934

5.100.734.734

864.617.963

465.800.538

2.160.167.973

31.223.976.070

774.206.883

822.852.144

2013

915.297.867

1.027.777.872

907.830.263

2.336.380.909

4.277.394.006

2.538.379.062

4.005.461.682

1.365.969.846

2.983.407.463

2.131.585.190

1.830.033.042

1.370.634.197

7.642.540.213

2.739.941.465

1.587.105.955

7.444.975.086

2.834.640.705

1.174.178.670

6.228.887.757

1.566.110.316

3.561.217.086

958.351.240

578.024.379

2.532.009.774

30.969.205.855

819.927.445

938.537.416

2015

992.303.021

1.055.077.836

908.214.328

2.447.646.819

4.897.232.546

2.646.489.062

6.892.871.844

1.299.147.188

4.201.383.561

2.361.039.295

1.990.589.689

1.445.771.504

8.682.844.383

3.096.060.343

1.801.152.192

8.763.784.024

3.002.923.328

1.183.046.035

6.370.480.966

1.262.888.997

4.485.229.170

1.116.492.158

564.267.728

3.027.882.252

32.915.965.189

878.579.095

962.077.204

Fonte: os autores, com base em dados do Ipea.

2017

1.201.800.894

728.356.739

909.258.034

2.827.343.937

5.088.753.799

3.068.754.492

4.472.037.834

1.215.241.544

5.047.494.803

2.681.199.031

2.641.240.803

1.891.334.884

10.590.291.282

3.330.427.103

2.077.032.053

10.958.413.320

3.046.545.504

1.629.334.910

6.155.091.329

1.377.263.287

4.062.896.386

1.124.641.534

614.073.606

3.081.492.013

33.253.345.774

909.759.110

1.191.995.377

Variacao

0,70

161
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4.3 Relacado entre Ideb estadual e investimento total em educacao

A partir das informacgdes contidas nas Tabelas 2 e 3, foi estabelecida a regressao linear para
verificar a correlagédo entre a variacdo dos investimentos publicos em educacgéo por estado,
com a média dos resultados do Ideb atingidos pelos respectivos entes federados.

Grafico 4 - Ideb do Ensino Médio pela Variagcdo Média por Biénio dos Investimentos em Educacéo
(2005-2017)

IDEB do Enaino Médio Publico

Investimentos (em RE100 0600 000)

Fonte: os autores, com base em dados do Ipea e do Ideb.

Desta feita, analisando o Gréfico 4, é possivel notar que existe uma tendéncia a uma relagéo
linear entre a variagdo média bianual dos investimentos em educagéo para o Ensino Médio para
cada estado e o correspondente valor do Ideb (R = 0.472).

Essa tendéncia a relacédo linear, considerados o comportamento da dispersdo dos dados e a
dimenséao do coeficiente de correlagao, € estatisticamente significativa e positiva, no entanto,
€ muito fraca. Isso sugere que pode haver, sim, uma tendéncia de aumento do Ideb por estado
com o aumento da variagdo média bianual dos investimentos em educacéo observados, mas
que eles ndo estao necessariamente correlacionados na totalidade. O fato de ndo haver uma
correlacdo forte entre as variaveis pode decorrer de varios fatores, sendo, o mais provavel, a
influéncia de covariantes que nao estao inseridas no modelo.

Utilizado um nivel de confianca padrao de 95%, temos que o modelo de regressao linear
proposto, (Ideb) = 3.086+0.048 (Variacao média bianual do investimento por estado), é
estatisticamente significante, como apontam as estatisticas do teste F por ANOVA (Andlise de
Variancia), F (1, 5) = 7.158, p = 0.0130, dado que 0.0130 < 0.05. Esse modelo explicou cerca de
22.3% (R2 = 0.223) da variagdo em Ideb com base na variagdo média bianual dos investimentos
em educacao por estado entre 2005 e 2017.
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Em termos mais especificos, o modelo sugere que o0 aumento de 1 unidade (variagdo média
bianual de R$ 100,000,000, na escala proposta no grafico) esta associado com um aumento
de 0.048 no Ideb, estatisticamente significante como aponta o teste t, t (1) = 2.676, p = 0.0130.
Essa taxa de aumento no Ideb ¢ livre para variar entre 0.011 e 0.084 com base no intervalo de
95% de confiancga.

Como no caso anterior, existe a possibilidade direta de que 0 aumento na variagdo média bianual
dos investimentos em educacéao por estado cause o aumento do Ideb; somos aptos a interpretar
o intercepto do modelo. Esse valor de 3.086 é, por sua vez, uma estimativa da média do Ideb

no periodo estudado (2005-2017), com base na variagdo média bianual dos investimentos em
educagdo por estado, livre para variar entre 2.952 e 3.221 com 95% de confianca.

Nesse sentido, se comparamos essa estimativa com o real valor médio do Ideb obtido

a partir dos dados por estado (3.191), percebemos que ha boa proximidade. No entanto,
diferentemente do caso anterior, esse valor do Ideb obtido a partir dos dados por estado esta
contido no intervalo de confianga do intercepto e, por isso, pode ser tomado como referéncia
para fins de comparacao de representatividade do modelo. Ressaltamos que, assim como no
ultimo caso, o modelo proposto ndo € apto para fazer predicdes de Ideb que estejam fora do
escopo temporal 2005-2017.

Tabela 4 — Dados da regresséo linear do Grafico 4

Estatistica da regressao

R multiplo 0,472
R quadrado 0,223
R quadrado ajustado 0,191
Erro padrao 0,27
Observacoes 27
ANOVA
Graus de .
liberdade SQ MQ F F de sig.
Regresséo 1 0,528 0,528 7,158 0,0130
Residual 25 1,845 0,074
Total 26 2,374
Coeficientes E"‘f Stat t Valor p 95% inf. 95% sup.
Padrao
Intercepto 3,086 0,065 47,262 0,0000 2,952 3,221
Valor 0,048 0,018 2,676 0,0130 0,011 0,084

Fonte: os autores, com base em dados do Ipea e Ideb.
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5. ANALISE DOS RESULTADOS

O orcamento publico é a principal ferramenta de planejamento das politicas publicas
nacionais, estimando as receitas e autorizando gastos, por meio das pecas orgcamentarias
instituidas constitucionalmente: PPA, LDO e LOA. Assim, planeja, programa e aplica as
politicas publicas pela execucédo orcamentaria. No entanto, a légica institucional ndo aborda a
medicdo e o acompanhamento de resultados.

Quanto a educacéo, especificamente, esse tema estéa previsto em mandamento constitucional
que vincula, no orgamento, 18%, no caso da Uni&o, e 25%, no caso dos estados, do

Distrito Federal e dos municipios, para serem “gastos” em politicas educacionais. O tema
também dispde, como norma programatica, do PNE, em vigor até 2024, com 20 metas e 254
estratégias nacionais a serem cumpridas até o fim dessa vigéncia. Entre as metas, inclui-se a
de destinagdo orcamentéria de 10% do PIB para politicas educacionais, gradualmente, até o
fim do plano.

A essa atual estrutura orcamentaria e programatica na area da educagéao, temos como
alternativa o modelo do orgamento por resultados, usando as pecas orcamentarias como
base, focando no atingimento de resultados e sendo fundamento para o planejamento, a
implementacéao e a execucao de politicas publicas. Porém, uma mudancga entre os modelos
implicaria desafios diversos, exigindo uma série de mudancas estruturais, ndo apenas
orcamentarias, mas de concepcéo de uma administracado publica baseada em uma visao
moderna no sentido de que os governos orientem para o alcance de resultados e atendam as
necessidades do cidadao-cliente, ndo da burocracia estatal, alinhada aos modelos atuais de
gestao publica.

Os principais organismos internacionais, como OCDE e World Bank, destacam essas
necessidades de modernizacao da estrutura orgamentaria e, em consequéncia, da gestéo
publica patria. Destacam que os planos ndo séo traduzidos no orgcamento, em razéo

da rigidez estrutural e inexisténcia de compromisso com os resultados, sendo o Brasil
reconhecido pela ineficiente alocacao de recursos publicos. Ressaltamos a importancia
das cortes de contas no controle da qualidade do gasto e do resultado da educacgéo,

em especial o TCU, em razao do seu grande poder de fomentar a melhoria sistémica da
Administracdo Publica.

No presente trabalho, buscamos analisar os dados disponiveis, verificando, no atual sistema
orcamentario, se ha relacao de efetividade nos investimentos publicos em educagao, ou seja,
se eles se refletem nos resultados obtidos. Na analise, verificamos o atingimento das metas
estipuladas para o Ideb nacional e por estado, bem como utilizamos ferramentas estatisticas
de regresséao linear para examinar a correlacdo e a causalidade entre os resultados
encontrados e os investimentos em educacéo.

O primeiro grupo de dados analisados constituiu-se de metas e resultados do Ideb nacional
para o Ensino Médio, assim como do investimento por aluno no Ensino Médio publico. De
acordo com os dados, as metas do Ideb foram atingidas apenas no periodo de 2007-2011
e, a partir do periodo de 2013-2017, tragam uma trajetoria de estagnagéo, néo atingindo os
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objetivos tracados. Ja o investimento por aluno permaneceu em crescimento em termos
nominais ao longo de todo o periodo analisado. Porém, a variacao percentual apresenta
dois momentos de crescimento abrupto (2005-2007 e 2009-2011), seguidos por aumentos
menores (2007-2009 e 2011-2017).

Desses dois grupos de dados estabelecemos a primeira regresséo linear, com o intuito de
verificar a correlacdo entre Ideb nacional e investimento por aluno no Ensino Médio publico.
Ou seja, procuramos verificar se 0 aumento dos investimentos por estudante representava
melhora no resultado do Ideb. Os resultados demonstraram uma correlagéo estatisticamente
significativa, positiva e forte. Assim, o modelo sugere que o aumento no investimento publico
em educacédo por aluno pode gerar melhores resultados no Ideb.

O segundo grupo de dados analisados foram as metas e resultados do Ideb por estado

para o Ensino Médio publico e o investimento total em educacéo por ente federado.
Desconsiderando-se a analise individualizada dos resultados de cada estado, a metas foram,
na maioria, atingidas entre 2005-2011, porém, entre 2013-2017, grande parte dos objetivos
nao foram atingidos, e, em 2017 apenas dois estados alcangcaram suas metas (Goias e
Pernambuco). A segunda parte compreendeu os gastos totais em educacéo nos orgcamentos
estaduais, tendo-se observado que todos aumentaram nominalmente seus investimentos em
educacao, apresentando variagao positiva para todo o periodo de 2005-2017.

A partir desses dados, estabelecemos a segunda regressao linear. Buscamos verificar se a
variacao crescente dos gastos em educacao despendidos pelos estados refletia um aumento
da média dos resultados no Ideb por estado. As informacdes geradas apresentaram uma
correlacao estatisticamente significativa e positiva, no entanto, muito fraca. Dessa forma, o
modelo sugeriu a possibilidade de tendéncia de aumento do Ideb por estado com o aumento
da variagdo média bianual dos investimentos em educagao, mas, ndo necessariamente, a sua
correlagdo na totalidade.

Dos resultados da andlise em conjunto das duas regressdes — que tratam, ambas, da
mesma populacéo, dos gastos e resultados do Ensino Médio publico — extraimos as
seguintes conclusdes: a existéncia de uma correlacéo forte e de outra fraca pode decorrer
de outros fatores, como a existéncia de covariantes que nao estao inseridas nos modelos.
No entanto, quando analisamos o baixo atingimento das metas tracadas para o ldeb
(50,00% nacional; 47,53% média dos estados), constatamos os baixos resultados em
competitividade e no exame internacional PISA — Programme for International Student
Assessment — em conjunto com outros estudos que também apontaram para a inexisténcia
de causalidade entre os investimentos e seu retorno em resultados, ndo gerando resultados
satisfatérios no Ideb (Will, 2014).

Assim, respondendo as perguntas da pesquisa: a atual estrutura orcamentaria nao

gera resultados no Ideb, e ndo podemos afirmar que haja uma relacdo causal direta
(causalidade), ou seja, que o aumento nos investimentos em educacao gera aumentos
nos resultados, do que concluimos que o modelo atual, desvinculado da mensuracao e
do alcance de resultados, ndo sera capaz de alterar a realidade da educagéo nacional no
Ensino Médio publico.
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6. CONSIDERAGOES FINAIS

Dada a importancia da educacao — que pode transformar a realidade por meio de instituicdes
inclusivas, criando incentivos corretos para o crescimento e o desenvolvimento econémico

e social —, eventuais reformas orcamentarias afetariam o equilibrio entre as instituicbes, a
distribuicao de poderes na sociedade e, em ultima medida, a forma de atuacdo do Poder
Publico. A efetividade dos gastos publicos em educacédo é um tema de extrema relevancia para
o desenvolvimento social e econémico de um pais.

Constatamos que essa efetividade nao se limita ao montante investido, mas esta associada

a forma como esses recursos sao utilizados. A transparéncia na alocagao dos recursos, a
fiscalizagdo adequada e a adogédo de boas praticas sdo elementos cruciais para garantir a
eficiéncia e o bom aproveitamento dos investimentos. Os resultados obtidos nesta pesquisa
indicaram que uma gestao eficiente dos recursos destinados a educacgao é fundamental para
o alcance de bons indices no ldeb e demonstraram que apenas aumentar os investimentos em
educacao nao é suficiente.

A proposta deste trabalho € contribuir para o debate sobre os modelos orgamentérios e
sobre o modo como influenciam a realidade na execugéo de politicas publicas educacionais.
Nao pretendemos, com isso, pér fim aos investimentos obrigatérios, no entanto, conforme
demonstrado, o modelo atual n&o produz os resultados a que se propde.

Ja extrapolamos o momento de um debate racional sobre qual tipo de execugédo orgcamentaria
procuramos, que se desdobra no seguinte questionamento “qual tipo de Estado queremos:
um burocratico-patrimonialista ou um gerencial-colaborativo, focado em resultados, e que seja
efetivo na transformacao da realidade nacional?”
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RESUMO

Trata-se de estudo que, valendo-se do método qualitativo exploratério por revisao de literatura,
tem por objetivo discutir a autonomia tedrica do processo de controle de politicas publicas
como ramo individual e particularizado da Teoria geral do processo. Busca-se estabelecer

os conceitos e elementos préprios da teoria individual do processo de controle de politicas
publicas, desvinculado do processo administrativo e civil, cujos contornos sédo delineados a
partir da funcéo estatal de controle externo exercida pelos Tribunais de Contas.

Palavras-chave: Teoria geral do processo; Processo de controle de politicas publicas;
autonomia cientifica; Teoria individual; conceitos e elementos préprios.

ABSTRACT

This is a study that, using the exploratory qualitative method through literature review, aims

to discuss the theoretical autonomy of the public policy control process as an individual and
particularized branch of the General Theory of the Process. The aim is to establish the concepts
and elements specific to the individual theory of the public policy control process, disconnected
from the administrative and civil process, whose contours are outlined based on the state
function of external control exercised by the Audit Courts.

Keywords: General process theory; Public policy control process; scientific autonomy;
Individual theory; autonomous concepts and elements.
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1. INTRODUCAO

Este artigo tem por objetivo demonstrar a autonomia tedrica do processo de controle de
politicas publicas, desvinculando-o do processo administrativo e do processo civil. Para tanto,
esta dividido em quatro partes, em que sdo abordadas, respectivamente: 1) a Teoria geral e

a Teoria do processo de controle de politicas publicas; 2) a andlise evolutiva do processo € a
funcao de controle de politicas publicas; 3) a superacdo dos dogmas processuais (judiciais) e
da elaboracéo de conceitos especificos do processo de controle de politicas publicas; e 4) a
Teoria individual do processo de controle de politicas publicas.

O processo de controle de politicas publicas, conforme se demonstrara, € meio de exercicio

da funcgao estatal de controle da boa gestédo da coisa publica, inserida no ambito do direito
fundamental ao bom governo ou a boa administracdo. A funcéo de controle externo é intrinseca
ao Estado democratico de direito, na medida em que constitui instrumento limitador do préprio
Poder Publico, servindo para evitar abusos na gestao das finangas publicas em detrimento da
regular atuacado da Administracéo Publica.

Também se identificara uma relagcéo direta entre o processo de controle de politicas publicas
e a protecéo financeira a efetivacao dos direitos fundamentais materiais, pois dependem, para
sua implementacao, do equilibrio financeiro das contas publicas, atividade inserida no ambito
de competéncia dos Tribunais de Contas e materializada no processo de controle por meio do
qual se tutela a efetividade dos direitos fundamentais.

A importancia do reconhecimento da autonomia e da existéncia de uma teoria individual do
processo, portanto, ndo é apenas tedrica, visto que revela e possibilita a identificacdo do direito
fundamental a uma tutela especializada e especifica em politica publica e torna possivel a
delimitagéo do meio pelo qual esta sera exercida com especificidades e caracteristicas que a
distinguem das demais formas de tutela estatal.

2. TEORIA GERAL E O PROCESSO DE CONTROLE
DE POLITICAS PUBLICAS

Para a doutrina classica, a ciéncia processual encontra-se alicer¢cada no tripé jurisdicao,
processo e acao, e parte majoritaria dessa doutrina, conforme salienta Silva (2002, p. 37),
considera o “direito processual uno, e, como consequéncia, processo civil e processo penal
sao tratados como os dois grandes ramos em que se bifurca um Unico tronco”. A Teoria geral
do processo estaria, para essa maioria, assentada sobre uma “disciplina juridica unificada e
aplicavel ao &mbito penal e civil (ou ndao penal), sendo a unidade da jurisdicdo o principal lago
a determinar a unificagdo do conceito de uma teoria geral”. Entretanto, mesmo os adeptos da
teoria dualista entendem que “ha distingdes intrinsecas entre os dois ramos que inviabilizariam
uma construcao unitaria, como por exemplo, a no¢ao de coisa julgada, os recursos, a ideia de
defesa, dentre outros conceitos fundamentais do processo” (Silva, 2002, p. 38).

Ao analisar o tema, Didier Junior inverte a l6gica de construgédo das teorias classicas (unitaria
e dualista) ao afirmar que “a Teoria Geral do Processo possui como objeto a ciéncia do direito
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processual (seja civil, penal, trabalhista etc.), e ndo o direito processual”, o que, segundo

o autor, corresponderia a linguagens' diferentes, ou seja, o direito processual “é objeto da
ciéncia do direito processual, que por sua vez é o objeto da teoria geral do processo” (Didier
Junior, 2019, p. 43).

Por esse motivo, Didier Junior entende que as criticas dirigidas a Teoria geral do processo
partem da premissa de que se pretende criar um direito processual Unico, regente de todas as
modalidades processuais, quando na verdade apenas caberia a essa disciplina “a elaboracéo,
organizacao e articulagdo dos conceitos juridicos fundamentais, indispensaveis a compreenséo
juridica do fendémeno processual, especificadas a partir das teorias individuais de cada ramo do
processo” (Didier Junior, 2019, p. 43).

O autor esclarece, ainda, que:

uma coisa é discutir o conteudo das normas de um determinado direito
positivo — saber — a) se o juiz pode ou ndo pode determinar provas sem
requerimento das partes; b) qual é o recurso cabivel contra determinada
decis@o, c) como se conta o prazo para a apresentacao da defesa etc.
Esses sé@o problemas da Ciéncia do direito processual. Coisa bem distinta

€ saber o que: a) € uma decisao judicial, b) se entende por prova, c) torna
uma norma processual, d) € o processo. Essas sdo questdes anteriores

a analise do direito positivo [...] sdo pressupostos para compreensao do
direito processual, pouco importa o contelido de suas normas. Esses sdo os
problemas atinentes a Teoria Geral do Processo (Didier Junior, 2019, p. 43).

A professora Medauar (1993, p. 12) destaca que o processo sempre foi visto como “meio
juridico para a solucao jurisdicional de uma pretenséo litigiosa, caracterizando-se pela finalidade
de composicéo de conflito”. Tal compreensédo consolidou o entendimento de que a atividade
processual se encontra monopolizada na funcgdo jurisdicional.

O desmonte dessa concepgao somente teve inicio no século XX, conforme Medauar, “a partir
do final dos anos 20, entre os administrativistas, e dos anos 40, entre os processualistas”, com
a aceitacdo de uma processualidade ligada ao exercicio das fun¢cdes do Estado. Essa mudancga
resultou na “concepc¢ao metodologica de uma teoria geral do processo”, a qual vé o direito
processual, segundo a autora (1993, p. 16), como “conjunto de principios, institutos e normas
estruturadas para o exercicio do poder segundo determinados objetivos” (Medauar, 1993, p.
14). Por conseguinte, emergiu perfeitamente clara a ideia de uma processualidade atinente,
também, ao Poder Executivo e ao Poder Legislativo.

E comum & ciéncia do direito que o processo evolutivo do conhecimento ocasione a autonomia
de ramos juridicos. Ao longo dessa evolugéo, lembra o professor Silva, que, em determinada
época, “considerou-se o processo civil integrante do direito civil, bem como ramos mais

1 Para Didier Junior (2019, p. 43), a divisdo ocorreria da seguinte forma: Direito processual Civil (linguagem 1,

normativa) = objeto da ciéncia do direito processual civil (linguagem 2, doutrinéria). Ciéncia do direito processual =

objeto da teoria geral do processo (linguagem 3, também doutrinaria).
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recentes tém proclamado independéncia, como o processo do trabalho”. Isso também
ocorreu, conforme se demonstrara, com o processo de controle de politicas publicas, o qual,
inicialmente vinculado e confundido com o processo administrativo, expde-se, na atualidade,
como ramo préprio da ciéncia do processo? (Silva, 2002, p. 39).

A base normativa desenhada nos artigos 21, 23, 24 e 27 da Lei de Introducao as Normas de
Direito Brasileiro (Lindb) reconhece a nitida distingdo entre os ramos processuais e trata o
processo de controle de forma auténoma e independente, ou seja, como espécie diversa do
processo judicial e do processo administrativo.

Para se chegar a conclusdo da existéncia de um processo de controle de politicas
publicas efetivamente autbnomo (ramo préprio da ciéncia do processo), é necessario
analisar alguns conceitos antecedentes, de forma a ter a exata compreensdo do
fenbmeno processual, a partir do reconhecimento da for¢a normativa da Constituicao e
da consagracgao dos direitos fundamentais.

3. ANALISE EVOLUTIVA DO PROCESSO E A FUNGCAO DE
CONTROLE DE POLITICAS PUBLICAS

O direito processual transitou por fases evolutivas bem definidas, desde o praxismo
(sincretismo) ao processualismo e do instrumentalismo ao neoconstitucionalismo. As duas
primeiras fases caracterizaram-se pela demarcacao da relacao entre direito material e
processual. O instrumentalismo, por sua vez, notabilizou-se pelo fato de o processo passar a
ser visto como instrumento de concretizagdo do direito material. Nessa fase, torna-se objeto de
estudo de outras ciéncias juridicas, como a sociologia do processo.

Para Marinoni, o neoconstitucionalismo exige a “compreenséo critica da lei em face da
Constituicao, para, ao final, fazer surgir uma projecéo ou cristalizagdo da norma adequada
que pode ser entendida como conformacéao da lei”. Nessa nova fase, o direito processual
passa a ser “ordenado, disciplinado e interpretado conforme os valores e as normas
fundamentais estabelecidas na Constituicao”, de modo a se falar em um direito fundamental
processual como forma de adequacao do processo a tutela efetiva dos direitos fundamentais
(Marinoni, 2004, p. 46).

Nao ha duvida de que o Estado contemporaneo, caracterizado pela forca normativa da
Constituicao Federal de 1988 (CF/88), impde a conformacao das regras processuais aos
principios constitucionais, o que é feito com o auxilio da jurisdigdo. A norma constitucional
produz efeitos juridicos imediatos e condiciona 0 modo de ser das regras processuais e da
atividade jurisdicional (Marinoni, 2004, p. 50).

2 Sabrina locken (2019, p. 263-286) defende a necessidade de uma lei de ambito nacional que tenha como
diretriz um rito préprio para o controle de politicas publicas, com a natureza de prestagéo de contas de politicas
publicas, inserindo-as, assim, na agenda da jurisdigdo de contas sob uma perspectiva nova, em rede e ndo de
forma isolada, uma vez que hoje a avaliagdo das politicas publicas ocorre por meio de processos especificos de

auditorias operacionais, e o objeto da tutela coletiva no ambito da jurisdigdo de contas é a politica publica.
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Para Wambier e Talamine, jurisdicdo é a “atividade destinada a dar atuacao concreta ao
ordenamento juridico, inclusive as proprias normas constitucionais. Assim, o direito processual
abrange o préprio modo de efetivagao da Constituicao” (2019, p. 54).

A relacéo entre os dois vetores expressa-se, de maneira bastante apropriada, a partir da
seguinte formula: “a Constituicdo tutela o processo para que o processo proteja a Constituicdo
e o0 ordenamento como um todo” (Wambier; Talamine, 2019, p. 54). Aqui ja se deve tecer a
primeira indagacédo: s6 ha processo se houver jurisdicdo e somente se esta for exercida pelo
Poder Judiciario?

Essa vinculagéo exclusivista ndo prevalece, nem é determinante. Conforme se evidenciara,
muito embora tenha existido a opgao politico-legislativa pela jurisdicdo una, o texto
constitucional traz exceg¢des expressas a essa regra.

Medauar (1993, p. 17), citando Carnelutti (1956), leciona nesse sentido que o processo
serve para indicar um “método para a formacéao ou aplicagao do direito que tende a garantir
um resultado bom”. Em outro momento, citando Fazzalari (1966), a autora prossegue: “se

0 processo é o método eletivo das atividades jurisdicionais, estas ultimas nao detém sua
exclusividade” (Medauar, 1993, p. 17-18), sendo esse modelo utilizado em outras atividades
fundamentais do Estado.

Assim, a autora afirma que diversas atividades do direito publico se desenvolvem por meio
do processo, e cada disciplina processual particular tem de se imbuir da tarefa de trabalhar
os problemas de cada tipo de processo. No entanto, existe, nao ha duvida, “um nucleo de
identidade minima”, a partir do qual “irradiam-se pontos de divergéncia, decorrentes das
caracteristicas funcionais de cada poder” (Medauar, 1993, p. 23).

O processo nédo é propriedade da jurisdi¢do judicial; segundo Medauar (1993, p. 24),

[..] ja se ressaltou o mérito da doutrina administrativista na elaboragéo e
aprimoramento da ideia de uma processualidade como categoria conceitual
que transcende o campo da disciplina administrativa e jurisdicional e emerge
na condigdo de uma constante da experiéncia juridica.

Existe, com absoluta certeza, como elemento essencial do nucleo comum da processualidade,
a pertinéncia ao exercicio do poder: “onde inexiste poder inexiste a utilidade metodoldgica de
uma concepcgao de processualidade ampla” (Medauar, 1993, p. 28).

A partir dessas premissas, sera analisado o Processo de Controle de Politicas Publicas como
método de exercicio da funcao estatal de controle externo e de fiscalizacado contabil, financeira
e patrimonial, do orcamento e das politicas publicas.

O processo de controle possui por objeto o exercicio da fungao de controle da boa gestao
da coisa publica (bom governo ou boa administracio) e por objetivo o controle da eficacia e
da eficiéncia das politicas publicas. Trata-se, intrinsicamente, do direito fundamental implicito
de ter uma jurisdicdo especializada em politicas publicas exercida por meio de um processo
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especial sujeito ao devido processo legal, com base constitucional, capaz de tutelar direitos
indisponiveis por meio da fiscalizacao e do controle do orcamento e do equilibrio intergeracional
das financas publicas.

A funcao estatal controladora ¢ intrinseca ao Estado Democratico de Direito, na medida em
que constitui instrumento limitador do préprio Poder Publico, “servindo como meio idéneo
para evitar que abusos venham a ser cometidos pelo gestor publico em detrimento da regular
atuacao da administracao publica” (Viana, 2019, p. 21), conclusdo que se consolida no art. 5°, §
2°, da CF/88.

Ha também uma relagéo direta da efetivacéo dos direitos fundamentais materiais — como
moradia, previdéncia, saneamento, seguranca publica etc. — com o controle das finangas

do Estado, pois estes dependem, para sua implementagéo e defesa, do equilibrio financeiro
das contas publicas (Cunda, 2011, p. 111), atividade inserida no ambito de competéncia dos
Tribunais de Contas e materializada por meio do processo de controle por intermédio do qual se
tutela a efetividade dos direitos e deveres fundamentais (Cunda, 2011, p. 113).

Entende-se que a terminologia “processo de controle de politicas publicas” € mais adequada
ao modelo de Estado constitucional, em contraposicao a designacao processo de controle
externo ou de contas, vinculada ao Estado liberal e ao positivismo. Deve-se defender, portanto,
0 necessario reconhecimento do direito fundamental a um processo de controle como ramo
especifico da ciéncia processual, com base nos art. 3, inciso | e lll; art. 5, incisos LIVe LV, §

2% art. 70, art. 71; art. 74, § 2; art. 170, inciso VI e VII; art. 175, inciso IV; e art. 193, todos da
CF/88, por ser esse o fundamento dogmatico-constitucional da fungao de controle externo, do
meio processual pelo qual ela é exercida para tutelar a implementacao material e a protecao
financeira aos direitos fundamentais, constituindo ele préprio um direito fundamental.

Afonso Aguiar e Marcio Aguiar enfatizam que o devido processo legal:

€ garantia individual inscrita no art. 5, inciso LIV, da Constituicdo Federal,
devendo, por isso mesmo, permear toda atividade estatal, inclusive aquela
que se desenvolve em sede de tomada e prestagado de contas. Ao julgar
as contas dos administradores publicos, o Tribunal de Contas deve fazé-lo
sob o signo de um devido processo legal, que, em parte, ja esta definido
na propria Constituicao, devendo a legislacao infraconstitucional apenas
completa-lo, obediente, entretanto, aos parametros constitucionais. Em
regra, essa complementacéao € feita pelas leis organicas das cortes de
contas, sem prejuizo do que fica disciplinado nas normas gerais de direito
financeiro (2008, p. 47).

3 Nomenclatura constante do projeto de Lei n° 8.058/2014, que institui processo especial para o controle e
intervencao em politicas publicas pelo Poder Judiciario e da outras providéncias, de autoria do deputado Paulo
Teixeira (PT/SP), resultado de trabalho coletivo empreendido, inicialmente, pelo Centro Brasileiro de Estudos e
Pesquisas Judiciais (CEBEPEJ), ora presidido pela Professora Ada Pellegrini Grinover, que sucedeu a seu criador,
Professor Kazuo Watanabe. A nomenclatura traz conceito bastante distinto do que propomos, pois, aqui, envolve

o controle de politicas publicas pelo Poder Judiciario.
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Viana esclarece que:

o cumprimento ao postulado do devido processo legal de controle externo
pressupde a observancia de um elenco de requisitos garantidores da
regularidade processual, que abrange, por exemplo, a competéncia legal e
a qualificacao adequada dos agentes controladores, independéncia técnica
e imparcialidade desses agentes que integram o tripé da relagao juridico
processual, no @mbito dos Tribunais de Contas, quais sejam, o agente
publico que titulariza o exercicio pleno das atividades de fiscalizagéo e
instrugédo processual, responsavel pela emissédo de pareceres e relatérios na
fase de instrucéo, pelo representante do Ministério Publico de Contas que
atua junto ao Tribunal de Contas, e pelo relator, que preside a instrugéo e
profere, ao final, voto, concordando com os opinativos que Ihes séo ofertados
ou deles divergindo (2019, p. 147).

O processo de controle de politicas publicas encontra fundamento nos artigos 73 e 96 da
CF/88, que estabelecem a competéncia privativa dos Tribunais de Contas de elaborar seus
regimentos internos, com observancia das normas de processo e das garantias processuais
das partes, dispondo sobre a competéncia e o funcionamento dos respectivos érgaos
jurisdicionais e administrativos.

A CF/88, ao conceder aos Tribunais de Contas a funcao constitucional de fiscalizacdo da gestao
de politicas publicas, também Ihes concedeu o exercicio dessa efetiva funcéo social, o poder e
0s meios de garantir a manutencao e correcado dos rumos da agao financeiro-programatica do
Estado, materializada em um processo especial, autdnomo e independente.

De acordo com a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido (TCU), os processos de
controle externo séo regidos pela Lei n® 8.443/1992 com processualistica especifica, sendo
a Lei n® 9.784/1999 - Lei de Processo Administrativo (Brasil, 2012) — aplicavel apenas pelos
orgaos e entidades em relagdo a atos administrativos por eles mesmos praticados no
exercicio do poder de autotutela (Brasil, 2013), e a Lei n® 13.105/2015, que rege o Processo
Civil, ndo abrange o rito processual de controle externo, ambas aplicadas tdo somente de
forma subsidiaria (Brasil, 2018).

4. SUPERANDO OS DOGMAS PROCESSUAIS (JUDICIAIS) E FIRMANDO
CONCEITOS ESPECIFICOS

Nao ha duvida de que o processo de controle de politicas publicas sofre influxo da ciéncia do
processo (civil e administrativo); entretanto, & dotado de autonomia cientifica, e sua constituicao
encontra-se baseada em método técnico-juridico voltado para concepcdes juridicas proprias,
com a elaboracao de principios, normas e institutos especificos. Deve prevalecer, portanto, o
método cientifico, deixando-se de lado o referencial civilista e administrativista, embora seja
impossivel uma desvinculacao total, porque muitos dos seus institutos pertencem a Teoria geral
do processo (Di Pietro, 1989, p. 98).
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Os métodos do direito processual civil e do processo administrativo aplicados ao processo
de controle, por meio de transposicao (pura e simples ou mesmo alterada) de institutos,
escamoteiam os principios, institutos e métodos proprios do processo de controle, capazes
de Ihe garantir autonomia cientifica. E importante, assim, considerar que “cada ramo do
direito tem, como objeto de estudo, a sua prépria realidade, o conjunto de situacdes, fatos e
coisas que, apresentando homogeneidade, permitem a formulagao de conceitos gerais” (Di
Pietro, 1989, p. 79).

Seguindo esta linha de compreenséao, passa-se ao exame dos institutos processuais mais
sensiveis ao tema pesquisado.

41  Jurisdicao e relacao juridica processual — lide, conflito de interesse e pretensao

Para Carnelutti (apud Theodoro Junior, 2010, p. 51), as no¢des de processo e de jurisdicao
estao intrinsecamente vinculadas ao conceito de lide ou litigio, bem como ao de conflito de
interesse e de pretenséao resistida (ou insatisfeita).

Desvinculando-nos desse estrito caminho, entende-se que nao ha monopdlio estatal da
jurisdicao. E fato que existem outros sistemas de administracdo de justiga, e o préprio conceito
de soberania (fundamento da atividade jurisdicional) encontra-se em crise, em virtude da
consagracao dos direitos humanos na esfera internacional, de modo que, apds a formagao do
Estado Moderno, “diversos sistemas heterocompositivos demonstram que o Estado ndo € um
elemento essencial ao fendmeno jurisdicional” (Gongalves, 2020, p. 94).

Goncgalves (2020, p. 119) exemplifica algumas espécies de jurisdicao: a) jurisdicao paraestatal,
conforme art. 231 da CF/88 e art. 57 do Estatuto do indio); b) jurisdic&o extraestatal, tendo-se,
como exemplo, o Sistema Comunitario de Seguridade, Imparticion de Justica y Reeducacion do
Estado de Guerreiro no México; c) jurisdigéo arbitral; d) jurisdigdo internacional, como o Tribunal
Internacional do Direito do Mar e o Tribunal Penal Internacional; €) jurisdicdo comunitaria, tendo
como exemplo a Corte de Justica Europeia; f) jurisdicdo consultiva, a exemplo dos Tribunais
Internacionais nos quais se exerce a fungao de advisory jurisdiction, espécie de funcao
consultiva da jurisdicéo.

Mesmo entre os processualistas, muito embora sem negar a lide a condi¢céo de elemento
da jurisdicdo, Camara (2011) demonstra existirem hipoteses em que uma subsiste sem a
outra, por meio da

[...] fixacdo de duas ideias fundamentais: a) pode haver jurisdicdo sem lide,
sendo esta um elemento meramente acidental, e ndo essencial ao exercicio
estatal daquela funcéo; b) ainda nos casos em que existe lide — e eles séo
muitos — ndo se pode ver no processo um mero mecanismo de resolucédo de
litigios (Camara, 2011, p. 60).

Sao exemplos as chamadas demandas necessarias, “hipoteses em que a realizacéo
do direito subjetivo s6 pode se dar em juizo, ainda que nao haja qualquer resisténcia a
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pretensdo de seu titular”, bem como o reconhecimento da aquisi¢cé&o por “usucapiao da
propriedade imobiliaria” (Camara, 2009, p. 61) conforme “se extrai do art. 1.241 do Codigo
Civil”, e “a revisao criminal, em que ambas as partes podem estar de acordo e, ainda assim,
sera necessario o exercicio da jurisdicao” (Camara, 2009, p. 68).

Goncalves (2020, p. 212) igualmente destaca que “o conceito de lide, assim como o de
litigio, é juridicamente transcendente, acidental a jurisdicdo” e arremata:

ndo se nega que o contraste de vontade entre as partes é uma causa
para que se acione a justica. Entretanto, ndo a Unica. E, por isso, ndo se
trata de elemento conatural a jurisdigdo. E o que ocorre, por exemplo, na
acao anulatéria de casamento onde as partes mesmo que concordes nao
conseguem obter fora do Poder Judiciario os feitos juridicos desejados.
No processo penal, também, ndo se verifica a existéncia de lide entre o
acusado e o Ministério Publico, porque a parte prejudicada pelo crime
nao avenga uma pretensio contra o acusado, nem o processo objetiva
remover um desacordo entre 0s sujeitos processuais, sendo verificar os
pressupostos previstos na lei para que se aplique a sangdo. Como a ideia
de lide pressupde interesses contrastantes, de modo que o acolhimento
de um resulta no sacrificio do outro, ndo poderia falar em lide no caso

de improcedéncia, o qual ndo compde um conflito de interesse, senéo o
exclui. Ou, na hipotese de pedido de absolvigdo formulado pelo Ministério
Publico. A lide, portanto, € um conceito socioldégico — e ndo juridico —

ja que ao processo interessa apenas a parte do conflito de interesse
moldado pelas partes em seus pedidos (Gongalves, 2020, p. 215).

Silva (2013) da um enfoque especial a questao, ao analisar a atividade jurisdicional a partir
da existéncia de um ato ilicito, e sustenta ser este o ponto de conflituosidade a ser dirimido,
e ndo o antagonismo de pretensdes. O autor afirma que “o fato de inexistirem partes

em posicoes antagbnicas ndo significa em absoluto a inexisténcia de um contencioso,

na medida em que a traducgéo juridica do conflito de interesses € a existéncia de um ato
ilicito” (Silva, 2013, p. 8). A jurisdicdo ha de ser entendida, pois, como a “atividade estatal
fundamentada em um processo que visa restaurar o descumprimento da ordem juridica
substancial” (Silva, 2013, p. 8).

O julgamento das contas publicas pelos Tribunais de Contas “visa a afericdo de atos ilicitos
quando examina os atos de gestao a luz da lei de licitacdes ou da lei de responsabilidade
fiscal, por exemplo” (Silva, 2013, p. 8). Uma vez constatado o ato ilicito, as decisdes da
Corte que imputem débito ou multa terao eficacia de titulo executivo (art. 71, § 3°, CF/88).
Portanto, nao se sustenta a argumentacao de que a jurisdicdo exige partes antagénicas
como condicao de ensejar um conflito, requisito essencial da funcao jurisdicional, seja
porque sua caracteristica fundamental reside na possibilidade de garantir a eficacia do
direito em ultima instancia, seja porque a prépria existéncia de um ato ilicito configura o
préprio conflito.
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Para Medauar, a

[...] ideia de auséncia de litigios, ante a homogeneizagao tedrica (ou
dogmatica) acarretada pela preponderancia do interesse publico, nao
corresponde a realidade, pois a fungao administrativa depara-se com
heterogeneidade de interesses, tanto de particulares, como dos préprios
6rgaos administrativos (Medauar, 1993, p. 49).

O conceito de lide decorre, conforme leciona Marinoni, de uma concepgao privatista do direito
processual e “encontra-se totalmente comprometido com os valores do Estado liberal e do
positivismo juridico, onde a jurisdi¢gdo busca proteger direitos subjetivos violados, ou seja, sua
funcéo era reparar o dano” (Marinoni, 2004, p. 40).

A existéncia de controvérsia ou conflito de interesse no processo de controle de politicas
publicas relaciona-se com a regularidade dos atos de gestédo publica e da legalidade das
despesas realizadas, cuja responsabilidade somente € isenta quando do reconhecimento da
legalidade, legitimidade, economicidade, eficiéncia e efetividade da concretizagao das politicas
publicas previstas orcamentariamente.

A pretensao na espécie € de garantia da higidez das informacgdes contabeis, financeiras e
orcamentarias, bem como do uso adequado dos recursos publicos (accountability), utilizando-
se a tutela juridica com a finalidade de acautelar o patriménio publico, ndo apenas pelo risco
de danos ou desvios, mas também para garantir informacdes confiaveis e evitar ou coibir a ma
gestao, ou seja, gestao ineficiente ou antieconémica, que nao atende ao interesse publico.

Portanto, “ha uma relacéo juridica de direito material entre o Estado e a pessoa sujeita ao
controle (responsavel pela administragéo dos recursos publicos) que se opera, por exemplo,
quando a prestacao de contas se faz no ambito interno de cada 6rgao da administragcao”
(Dantas, 2016, p. 138). Identifica-se, também, uma relagéo juridica de direito processual
estabelecida por meio do processo de prestacdo de contas ou de fiscalizagdo que tera curso
perante o Tribunal de Contas, no qual figurardo como sujeitos processuais o 6rgao colegiado
julgador (Ministros e Conselheiros), a unidade técnica de auditoria, o gestor publico ou
responsavel e o Ministério Publico Especial.

4.2 formacédo de coisa julgada

Outro dogma de grande indagacéo diz respeito a formacao da coisa julgada perante os
Tribunais de Contas. Nem todas as decisbes proferidas pelo Poder Judiciario, por questdes de
técnica processual, sdo acobertadas pela autoridade da coisa julgada; somente as sentencas
de mérito sao, afastando-se, expressamente, desse espectro as sentencgas terminativas, as
sentencas produzidas em procedimento de jurisdicdo voluntaria e as proferidas em processos
cautelares. Além disso, a decisdo arbitral torna-se imutavel, ndo podendo ser revogada ou
alterada quanto a seu mérito, em razdo da incorreta apreciacdo das provas pelos arbitros,
podendo apenas ser anulada por vicios formais.
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Marinoni (2006, p. 143) esclarece a questao de forma conclusiva, ao afirmar que

a coisa julgada é imprescindivel para dar estabilidade as decisdes que julgam
os litigios, entretanto, outra questdo completamente diferente, é se concluir
que nao existe jurisdicdo sem coisa julgada material.

Portanto, o elemento essencial da deciséo judicial é o potencial de estabilidade e ndo a
formacéo da coisa julgada.

Gongcalves (2020, p. 226) leciona que, mesmo para as teorias da jurisdicéo classica, a coisa
julgada ndo é um valor absoluto nem intrinseco a jurisdigcao, pois ha exercicio da jurisdicao
antes da formacé&o da coisa julgada e independentemente dela, ainda que nao haja coisa
julgada fora da jurisdicao.

Nao se vislumbra, no ato decisério produzido no processo de controle de politicas publicas,
aptidao para produzir coisa julgada, por ser este um conceito proprio da jurisdigdo comum e
do processo judicial vinculado a teoria de Allorio. Entretanto, ndo se pode negar ou afastar o
carater de imutabilidade ou definitividade das decisées de conteudo orcamentario e financeiro
proferidas pelos Tribunais de Contas.

Além disso, os processos de fiscalizacao normalmente utilizam-se da técnica de auditoria* por
amostragem®, que é incompativel com a formacgao da coisa julgada material (Brasil, 2008, 2022)
e consiste na obtencao de dados aplicaveis a um conjunto, denominado universo, por meio

do exame de uma parte desse conjunto, denominada amostra, limitada pelo escopo de cada
fiscalizacdo, de modo que se fixa apenas em parte a extensao da matéria sub examine, o que
permite que novos e diferentes fatos ensejadores de danos ao erario possam ser objeto de nova
decisdo de mérito (Lima, 2019, p. 17).

Ainda assim, o Poder Judiciario ndo pode rever o julgamento das contas dos administradores e
demais responsaveis por bens, dinheiro e valores publicos ou adentrar o mérito para reexaminar
a justica da decisao, por absoluta incompeténcia. Trata-se de matéria adstrita a competéncia
constitucional privativa (ratione materiae) dos Tribunais de Contas (Fernandes, 2016, p. 151). Ou
seja, todo conteudo fixado dentro do ambito econémico-financeiro-orgcamentario e operacional
bem como a imputagéo de débito e imposicdo de multa ensejam, por parte dos Tribunais de
Contas, uma deciséo definitiva e imutavel. Outrossim, ao apurar o alcance dos responsaveis por
dinheiro publico, ao desaprovar, aprovar ou tomar contas, os Tribunais de Contas proferem atos
insubstituiveis por revisao na via judicial (Fernandes, 2016, p. 155).

Para Dantas (2016, p. 176), isso ocorre porque existe uma incongruéncia entre ato controlado
(objeto de julgamento pelos Tribunais de Contas) e ato revisado (objeto de julgamento nos
6rgaos do Poder Judiciario), que torna inatingivel o mérito da decisao do Tribunal de Contas.

4 De acordo com o Manual “Técnicas de Amostragem para Auditorias” (Brasil, 2002).

5 Cf. NBC T11: Normas de Auditoria Independente das Demonstragdes Contabeis: NBC T 11.11: Amostragem
(CFC, 2005).
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5. TEORIA INDIVIDUAL DO PROCESSO DE CONTROLE DE POLITICAS
PUBLICAS

Conforme esclarece Goncalves (2020, p. 335), desde a formulagao da Teoria geral do
processo, varios denominadores comuns foram aventados com o intuito de atribuir uma
“visdo metodoldgica unitaria ao Direito Processual”, conceitos como “lide, processo e acao
se mostraram categorias insuficientes para identificar a quintesséncia comum as disciplinas
processuais, notadamente aos processos civil e penal”. A ideia € que o processo seja uma
“condicao sine qua non para a legitimidade do exercicio do poder e, por conseguinte, é
revelador do modus operandi do Estado” (Gongalves, 2020, p. 335).

Assim, a processualiza¢ao da atividade estatal administrativa, legislativa e jurisdicional, em uma
“Teoria Geral do Processo de exercicio do poder estatal, € uma garantia de que os poderes,

ao exercerem as atividades que lhes sado atribuidas, ndo se desviam dos fins estabelecidos na
Constituicao” (Gongalves, 2020, p. 341).

Para Didier Junior (2020, p. 51), uma teoria ampla para “as ciéncias sociais pode ter graus

de abstragao diversos: geral, individual e particular”. E geral quando retine enunciados que
possuem pretensao universal. Por outro lado, € individual a teoria que pretende organizar
conhecimentos em torno de um objeto singular. Sao exemplos fornecidos pelo autor a

Teoria geral do processo e a Teoria do Processo Civil brasileiro. Ja quando se restringe a
“generalidade da teoria a um grupo de objetos” selecionado com base em um elemento
comum, tem-se a teoria particular: “trata-se de um grau de abstragdo entre o geral e 0
individual”, podendo ser citada como exemplo a teoria do processo no civil law (Didier Junior,
2020, p. 52).

Ainda ensina o autor que a ciéncia do processo é um “sistema de enunciados que possuem
maior ou menor extensao, sendo fundamentais ou adjacentes (derivados)”. Ao primeiro da-se
a designacao de juridico-fundamental ou légico-juridico; ao outro, a de juridico-positivo, que
decorre de escolhas normativas em um dado espago-tempo. Os conceitos logico-juridicos,
esclarece Didier Junior (2020, p. 59), tém “pretensdo de validez universal, sdo invariaveis e
fundamentais para a ciéncia do processo, pois correspondem a estrutura essencial de toda
ordem juridica”.

Sao exemplos do primeiro sistema os conceitos de competéncia, decisdo, admissibilidade,
norma processual, validade do ato processual, legitimidade, prova, tutela jurisdicional,
capacidade de ser parte, capacidade processual, preclusdo, execucéo. Sao juridico-
positivos os conceitos de sentenca, decisao interlocutoria, recurso, nulidade e anulabilidade,
incompeténcia relativa e absoluta, continéncia e conexao, contestacao, reconvencao e prova
ilicita (Didier Junior, 2020).

Medauar (1993) defende uma ampla processualidade e expde o reconhecimento do processo
no exercicio das diversas funcdes estatais (legislativa, executiva e judicial). Apesar do tradicional
confronto entre administracao e jurisdicao, existe a concepcao da processualidade extensivel
a todos os poderes do Estado com um nucleo processual comum, apesar das peculiaridades
que afloram das caracteristicas funcionais de cada fungéo. Portanto, a ideia de um nucleo Unico
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do processo nao é incompativel com a existéncia de peculiaridades em cada tipo de processo,
decorrente, sobretudo, da modalidade de fungéo a que se vincula.

A autora esclarece que é falha a ideia da existéncia de litigio como fator de distingao entre os
ramos processuais ou de caracterizagdo do processo, pois a presenca de litigio ou lide em
todos os processos € questionavel. Outrossim, a atuacao de oficio e a inércia da jurisdicao
constituem peculiaridades de cada funcao estatal que ndo afetam o nucleo processual que
Ihes € comum, apenas imprimem em cada um a marca tipica da funcéo a qual se encontra
vinculado. Citam-se como excec¢ao a inércia da jurisdicédo a execugéo trabalhista, que podera
ser promovida pelo proéprio juiz ou presidente ou tribunal competente (art. 878 da Consolidagéo
das leis do Trabalho — CLT), e a ordem de habeas corpus expedida de oficio por juizes ou
tribunais, quando verificado que alguém sofre ou esta na iminéncia de sofrer coagéo ilegal em
sua liberdade de locomocéao (Medauar, 1993).

Em relagdo a “desigualdade processual dos sujeitos e a unilateralidade da atuacéo
administrativa em face da igualdade entre as partes e da bilateralidade da funcéo jurisdiciona
(Medauar, 1993, p. 47), tratando-se de atuagéo pautada pela processualidade, a administragao
tem sujeicOes e deveres, e ao administrado sao reconhecidos direitos e deveres (garantias
processuais), de modo que havera igualdade entre eles. Por fim, a expressao “acusados” deve
ser vista de maneira mais ampla, ndo vinculada apenas ao processo punitivo, com possibilidade
de privacdo de liberdade ou de bens, mas abrangente das hipoteses de controvérsia e de
conflito de interesses. Assim, a combinacao dos incisos LIV e LV do art. 5° da CF/88 deve

ser entendida como oportunidade aos sujeitos do processo de apresentar defesa, provas, de
contrapor seus argumentos, enfim, a possibilidade de influir no resultado (Medauar, 2008, p. 47).

Equivale a dizer: elementos processuais como jurisdicdo, acao, pretensao resistida, coisa
julgada e litigio comuns ao processo judicial podem nao existir ou ser substituidos por institutos
diversos em outros ramos processuais, tendo em vista que o processo se amolda a funcéo
estatal a qual se encontra vinculado. Na licdo de Medauar (2008, p. 90), o processo deve ser
visto individualmente como

conjunto de principios, institutos e normas estruturadas especificamente
para o exercicio de determinado poder, a partir do reconhecimento de uma
ampla processualidade vinculada as fun¢des de soberania dispostas na
Constituicdo Federal.

Existe uma relacdo de pertinéncia entre o processo e o exercicio do poder estatal, ou seja,
cada disciplina processual individual espelha a fungao publica que o executa. O exercicio

do processo como reflexo de cada fungao do Estado € uma garantia fundamental (direito
fundamental instrumental) porque se destina a tutelar direitos em face do Poder Publico, com
participacdo em contraditério. Dois sdo os elementos do processo (ampla processualidade):
exercicio do poder estatal® e contraditério (Medauar, 2008, p. 47).

6 O processo pode existir nas relagdes privadas, bem como as garantias processuais; entretanto, nao

desenvolveremos esse tema por néo ser objeto do tipo de processo em estudo.
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A funcao (estatal) de controle externo exercida pelos Tribunais de Contas, nesse particular, é
especial, pois o processo de controle de politicas publicas espelha tanto a func¢éo jurisdicional
(processo de julgamento de contas) quanto a funcao administrativa (processos de fiscalizagéo).
Nele, pertencerao a teoria geral os conceitos de decisao, execugcao, competéncia, validade dos
atos processuais, normas processuais, direito de defesa e meios de impugnacéo de decisoes,
prova e a teoria dos precedentes.

Quanto a teoria individual do processo de controle de politicas publicas, os conceitos juridico-
positivos encontram-se fixados na Lei n® 8.443/1992, no Regimento Interno do TCU e na
Lindb. O sistema constitucional de garantia da boa gestéo de recursos publicos e da protegéo
financeira aos direitos fundamentais, conforme resulta consagrado nos art. 73, art. 96 e art.

5, LIV, todos da CF/88, associado ao disposto no art. 27 da Lindb, imp&e o reconhecimento
do processo de controle como mais um ramo (teoria individual) da teoria geral do processo,
diverso do processo civil (Brasil, 2017) e do processo administrativo.

E possivel, sem qualquer duvida razoavel, estabelecer a existéncia de uma disciplina auténoma
de processo de controle, a partir da identificacao de principios e regras proprias que se
integram por coeréncia logica e unidade sistémica, cuja andlise em separado, ou mesmo em
conjunto com os demais ramos, confirma a existéncia de um ramo juridico individual.

Pode-se identificar na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF) o reconhecimento de
processo e procedimento préprios, vinculados a atividade de controle externo, disciplinados em
lei especifica (Lei n°® 8.443/1992):

o Supremo Tribunal Federal possui entendimento consolidado no sentido
de que as garantias do contraditério, da ampla defesa e do devido processo
legal ndo séo absolutas e seu exercicio se perfaz nos termos das normas
processuais que regem a matéria. Precedentes: MS 28156 AgR, Rel. Min.
Rosa Weber, Primeira Turma, Dje de 17/9/2014 e Al 152.676 AgR, Rel. Min.
Mauricio Corréa, Segunda Turma, DJ de 3/11/1995. O término da etapa

de instrucdo do processo administrativo no Tribunal de Contas da Unido
ocorre no momento em que o titular da unidade técnica emite seu parecer
conclusivo, consoante predica o art. 160, § 2°, do Regimento Interno do
TCU. O Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido prevé diversas
oportunidades para que as partes produzam as provas necessarias a
elucidacao dos fatos e a comprovacgao da regularidade dos atos por elas
praticados. Todavia, consoante o firme entendimento da Corte de Contas,
inexiste a fase processual de contestacao do parecer conclusivo da unidade
técnica apos o término da instrugédo probatdria. In casu, o Tribunal de
Contas da Uni&o, ao indeferir o pedido de anadlise técnica de documentos
apresentados pela agravante apds o término da fase instrutéria do processo
administrativo, atuou em consonancia com as normas da Lei Orgéanica do
TCU (Lei n. 8.443/1992) e de seu Regimento Interno (Brasil, 2019).

O TCU diferencia o processo de controle dos demais ramos, reconhecendo a aplicagdo
subsidiaria do processo civil e do processo administrativo:
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as normas processuais previstas na Lei Organica do TCU (Lei 8.443/1992)

e em seu Regimento Interno estabelecem rito processual préprio, no qual a
aplicagcdo do Cédigo de Processo Civil se da apenas de maneira analdgica e
subsidiaria na falta de normas legais e regimentais especificas. Ademais, a
jurisprudéncia do TCU acerca do tema a muito se consolidou, dando ensejo,
inclusive, ao enunciado n° 103 das Sumulas de Jurisprudéncia, a seguir
transcrito: ‘Na falta de normas legais regimentais especificas, aplicam-se,
analégica e subsidiariamente, no que couber, a juizo do Tribunal de Contas da
Unido, as disposicdes do Cédigo de Processo Civil’ (Brasil, 2015).

A Lei de Processo Administrativo aplica-se apenas subsidiariamente aos
processos de controle externo, conforme previséo da propria Lei 9.784/1999
(art. 69. Os processos administrativos especificos continuardo a reger-se por
lei prépria, aplicando-se lhes apenas subsidiariamente os preceitos desta
Lei) e jurisprudéncia consolidada desta Corte (Acérdaos 3.341/2016-TCU-12
Cémara, 3.271/2012-TCU-Plenario, 615/2010-TCU-2% Camara, entre outros)
(Brasil, 2012).

Na mesma linha, € isto que estabelece o Regimento Interno do TCU: “Art. 298. Aplicam-se
subsidiariamente no Tribunal as disposi¢cdes das hormas processuais em vigor, no que couber e
desde que compativeis com a Lei Orgéanica” (Brasil, 2023).

Destaca-se, ainda, que existem tipos diversos de processo de controle, conforme a Lindb,
que trouxe a ampla designacao esfera controladora, que, além de incluir as atividades
desempenhadas pelo controle interno e externo, compreendidos, nesta Ultima, os Tribunais
de Contas, abrange também o Ministério Publico, as agéncias reguladoras e quaisquer outros
orgéos estatais que atuem na fiscalizagc&o da regularidade da atividade de outros agentes
estatais, como o Conselho Nacional de Justica e o Conselho Nacional do Ministério Publico.

A referéncia a essa esfera decorre do reconhecimento de que sua atuagao nao é idéntica
aquela desempenhada pelos 6rgaos jurisdicionais e administrativos; entretanto, ndo se deve
confundir os diversos tipos de processos de controle dela decorrentes, com intima vinculagcéo
ao processo administrativo ou a atuagao judicial de 6rgados como o Ministério Publico, com o
processo de controle de politicas publicas.

Faz-se necessario, entdo, assentar uma definicdo para o processo de controle de politicas
publicas.

O conceito de processo é fundamental e primario para a teoria geral, bem como indispensavel
para cada uma das teorias individuais, uma vez que os demais conceitos légico-juridicos
gravitam em torno dele (Didier Junior, 2020, p. 82). Dinamarco, Badaré e Lopes (2020, p.

71) alertam que “o conceito de processo nao encontrou formulacao definitiva na doutrina”;
entretanto, é certo que se encontra intimamente entrelacado com

o [conceito] de procedimento, que € sua expressao visivel, com a relagdo
processual, que constitui um vinculo juridico entre todos os sujeitos do
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processo, e com a garantia constitucional do contraditério, responsavel pela
legitimidade politica de todo o sistema.

O processo, para Gongalves, € um género que

abrange processos estatais (legislativo, administrativo, jurisdicional) e ndo
estatais (arbitral), incorporando o processo negocial, entendido como método
de criagédo de norma juridica pelo exercicio da autonomia da vontade.

O processo é visto como conceito fundamental primario da Teoria geral do processo, a qual
objetiva construir um “repertério conceitual apto a compreensao de qualquer tipo de processo”.
O problema da expansao da Teoria geral do processo, para além do processo jurisdicional, &
que a “panprocessualidade derruba a consisténcia da Teoria Geral” (Gongalves, 2020, p. 340).

Finaliza-se com a seguinte proposta de conceito.

O processo de controle de politicas publicas € instrumento préprio e insito a fungéo estatal de
fiscalizacdo do orgcamento (planejamento e execucao), controle da gestao publica e das finangas
do estado (gestéo fiscal), com natureza administrativa, no sentido de ndo possuir carater
judicial, muito embora com o processo administrativo também nao se confunda, vocacionado

a produgdo de uma norma juridica por meio do exercicio da funcéo jurisdicional de politicas
publicas ou da fungdo administrativa de auditoria, confiadas pelo poder constituinte originario
aos Tribunais de Contas, com o objetivo de garantir a boa administracéo (ou bom governo) dos
recursos publicos, a tutela coletiva do orcamento e a protecao financeira a implementacao
intergeracional dos direitos fundamentais. Seu objeto principal é o controle da gestao da politica
publica, sendo objetos secundarios as sangodes e o ressarcimento.

Diversos outros elementos processuais especificos que compdem o processo de controle

de politicas publicas, por limitagcdo de escopo deste trabalho, ndo poderao ser analisados
aqui, mas deixa-se indicada sua existéncia: a) principios gerais e especificos do processo de
controle de politicas publicas; b) norma juridico-processual de controle; c) procedimento, tipos
de processo e dimensdes do processo de controle de politicas publicas; d) relagcéo juridico-
processual especial; e) sujeitos processuais; f) teoria da prova no processos de controle; g)
conteudo decisério e tipos de decisao controladora; h) tipos de tutela e espécies de atividade
de controle; i) provimentos provisorios; j) nulidade do processo de controle; e |) meio de
impugnacéao da decisao controladora.

6. CONSIDERAGOES FINAIS

Nao ha duvida de que o processo de controle de politicas publicas é dotado de autonomia
cientifica e é formado por pressupostos e elementos gerais e individuais disciplinados,
respectivamente, pela Teoria geral do processo e por uma teoria individual com método
técnico-juridico voltado para concepcdes juridicas préprias, com principios, normas e institutos
especificos compativeis com o exercicio da fungéo estatal de controle externo.
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Identificam-se, nesse processo, estruturas que integram uma unidade sistémica e mantém
coeréncia légica, mesmo quando analisados em separado ou em conjunto com os demais
ramos, que confirmam a existéncia de um ramo juridico processual especial e individual.
Destaca-se, porém, que, embora se deva deixar de lado o referencial civilista e administrativista,
€ impossivel uma desvinculagao total, porque muitos dos seus institutos pertencem a Teoria
geral do processo.
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RESUMO

No presente artigo, trata-se da importancia do principio do planejamento na reorientagéo

do foco do procedimento de contratagdo estabelecido pela Lei n° 14.133/2021, Nova Lei

de Licitagdes e Contratos Administrativos, voltado para a governanga e a obtencéao de
resultados, em relacdo ao instituido pela lei anterior, Lei n® 8.666/1993, cujo foco era o combate
a corrupgao. Para tanto, em pesquisa de tipo bibliografica e documental, empregando-se
metodologia qualitativa, foram consultados outros dispositivos legais acerca do assunto,
discorrendo-se sobre os efeitos do principio do planejamento sobre a fiscalizagcao dos contratos
administrativos e a obrigatoriedade de capacitacado de servidores e empregados publicos;

0s requisitos necessarios a designacao de servidores e empregados publicos como fiscais

de contratos; e os termos de recebimento, provisério e definitivo, dos servigcos e compras,
relevantes para o fiscal de contratos administrativos. Concluiu-se que a Lei n°® 14.133/2021, Nova
Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos, destinada a substituir a Lei n° 8.666/1993, inova
com relacdo a capacitacao dos fiscais dos contratos administrativos. A preparacdo adequada
de servidores para o exercicio das atribuicoes de fiscal de contratos passa a constituir
obrigacdo da Administracao, a ser objeto de atencéo e preparo desde a fase do planejamento
das contratagbes ou compras realizadas com recursos publicos, quando seguidas as regras do
novo estatuto legal. A obrigatoriedade de capacitagdo do fiscal de contratos constitui aspecto
fundamental da nova Lei.
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ABSTRACT

This article addresses the importance of the principle of planning in reorienting the focus of
contracting procedures established by Law no. 14,133/2021, New Law on Procurement and
Administrative Contracts, centered on governance and results, in contrast with the established

by the previous law, Law no. 8,666/1993, whose focus was fighting against corruption. To this

end, in bibliographical and documentary research, using qualitative methodology, other legal
provisions on the subject were consulted, discussing the effects of the principle of planning on

the supervision of administrative contracts and the mandatory training of civil servants and public
employees; the requirements necessary for the designation of public personnel as contract
inspectors; and the terms for receipt, provisional and definitive, of services and purchases, relevant
to the inspector of administrative contracts. It concludes that Law no. 14,133/2021, New Law on
Procurement and Administrative Contracts, intended to replace Law no. 8,666/1993, innovates in
relation to the training of inspectors of administrative contracts. The adequate preparation of civil
servants to perform the duties of contract inspector becomes an obligation of the Administration,
to be the object of attention and preparation from the planning phase of hiring or purchases made
with public resources, when the rules of the new legal statute are followed. The mandatory training
of contract inspectors is a fundamental aspect of the new Law.

Keywords: Public Administration; public contract; contractual supervision;
training of inspectors.

1. INTRODUGCAO

A fiscalizagdo contratual se afirma como um tema de especial relevancia para a gestédo
publica contemporanea, no Brasil. A Lei n® 14.133/2021, Nova Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos, atribui maiores responsabilidades tanto ao dirigente do 6rgédo ou entidade
quanto ao fiscal de contratos, €, entre as principais obrigagdes que passam a ser atribuidas
ao dirigente, ao ordenador de despesas ou a quem definido nos normativos aplicaveis das
unidades jurisdicionadas, desponta a obrigatoriedade de capacitacao de servidores para o
exercicio das atribuicdes de fiscal de contratos.

O presente artigo trata, inicialmente, da importancia do principio do planejamento na esperada
reorientacao do foco do procedimento de contratacao, agora voltado, predominantemente, para
a governanca e a obtencao de resultados. Em seguida, discorre acerca dos efeitos do principio
do planejamento sobre a fiscalizacdo dos contratos administrativos e a obrigatoriedade

de capacitacéo de servidores e empregados publicos. Na sequéncia, trata dos requisitos
necessarios a designacao de servidores e empregados publicos como fiscais de contratos e

da importancia de sua adequada capacitacdo. Finalmente, trata do recebimento provisério e do
recebimento definitivo dos servigos e compras, temas de especial relevancia para o fiscal de
contratos administrativos.
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2.  PRINCIPIO DO PLANEJAMENTO E REORIENTACAO DE FOCO

Reunindo e consolidando dispositivos de leis anteriores: Lei n° 8.666/1993 (Licitacdes

e Contratos Administrativos), Lei n° 10.520/2002 (Pregéo) e Lei n° 12.462/2011 (Regime
Diferenciado de Contratacdes — RDC), além da jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido
(TCU), a Lei n° 14.133/2021 incorpora novos principios ao arcabouco juridico das licitagdes e
contratos administrativos. Enquanto a anterior Lei de Licitagcdes se voltava predominantemente
para o combate a corrupgao, a nova se volta para a governanga e o foco em resultados, entre
outros aspectos (Garcia, 2021; Furtado, 2022; Lima, 2024).

A Lei n° 8.666/1993, em especial, refletia o estado da arte do Direito
Administrativo de 1993. Muita coisa mudou de |4 para cé e, em certa medida,
a Lei n® 14.133/2021 incorpora procedimentos e praticas administrativas

que acabaram por se revelar exitosos nas contratacées publicas brasileiras
(Garcia, 2021, p. 1, grifos proprios).

Com o propdsito de promover esse ajuste de foco, a Lei n° 14.133/2021 vincula o regramento
geral das licitagdes e contratos administrativos a diversos novos principios, bem como reafirma
principios tradicionais e torna expressos alguns que se encontravam apenas implicitos na
anterior, Lei n° 8.666/1993. Entre os principios antes apenas implicitos, mas agora expressos
no texto legal, destaca-se o principio do planejamento, que tem profundas implicacdes para

a fiscalizacao contratual (Anexo I). A leitura atenta dos principios licitatérios e contratuais
adotados pela Lei n° 14.133/2021, em especial daqueles principios que ndo estavam explicitos
na anterior, Lei n° 8.666/1993, permite entrever a intencdo do novo estatuto no sentido de
incrementar a eficiéncia dos processos de licitacao e fiscalizacdo dos contratos administrativos.
A fase preparatéria da licitagao, caracterizada pelo planejamento, passa a contar com previsdes
mais amplas e detalhadas, até mesmo quanto a fiscalizagdo dos contratos a serem firmados
(Bittencourt, 2021; Goulart, 2021; Jacoby Fernandes, A.; Jacoby Fernandes, J., 2021; Justen
Filho, 2021; Rodrigues, 2022).

O art. 5° da nova Lei das Licitagdes, determina a observancia dos principios
da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade, da
eficiéncia, do interesse publico, da probidade administrativa, da igualdade,
do planejamento, da transparéncia, da eficacia, da segregacao de funcgoes,
da motivacéo, da vinculagdo ao edital, do julgamento objetivo, da seguranca
juridica, da razoabilidade, da competitividade, da proporcionalidade, da
celeridade, da economicidade e do desenvolvimento nacional sustentavel,
assim como as disposi¢cdes do Decreto-Lei n° 4.657/1942 (Lei de Introdugéo
as Normas do Direito Brasileiro) (TUSP, 2022, p. 17-18, grifos proprios).

A expressa mencao ao principio do planejamento é apenas um dos sinais da Lei n° 14.133/2021
no sentido de buscar aumentar a eficiéncia dos processos licitatorios e dos contratos
administrativos. Certo é o efeito dessa explicitacdo do principio do planejamento sobre a
fiscalizacdo dos contratos administrativos, particularmente com respeito a selecao e ao preparo
de servidores para o exercicio das atribuicdes de fiscal de contratos. A nova Lei menciona e
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enfatiza o planejamento em diferentes dispositivos de seu texto, ndo deixando duvidas quanto a
sua acentuada valorizacéo.

A inclusdo do principio do planejamento na nova lei de licitagcbes e
contratos reflete a importancia que essa etapa tem para a eficiéncia

e efetividade da gestéo publica. Ao estabelecer o planejamento como
um principio fundamental, a lei busca garantir que as contratacées
publicas sejam realizadas de forma planejada e estratégica, evitando
desperdicios, retrabalhos e demais problemas que possam prejudicar a
gestao publica (Teixeira, 2024, p. 5, grifos préprios).

O fato de a Lei n® 14.133/2021 expressamente declarar o planejamento entre seus principios
impacta fortemente as licitagdes e contratos. A fiscalizagéo contratual passa a ser mais agil
para permitir a realizagdo dos objetivos contratuais pretendidos e, ao mesmo tempo, mais
rigorosa com aspectos considerados essenciais, como o da planejada capacitacao de pessoal
para exercer o mister regulatério. Justen Filho (2021) se refere ao planejamento, na nova Lei
como um “compromisso com a verdade”.

O destaque para o planejamento na Lei n® 14.133/2021 esta no voértice de uma profunda
mudanca na gestéo dos contratos administrativos, reorientando seu foco, como ja dito, para
governanca e resultados. Somente o0 adequado planejamento das licitagdes e contratagoes, que
jainclua as questoes relativas a subsequente fiscalizagdo dos contratos administrativos, podera
viabilizar essa esperada reorientacdo. Os resultados esperados, mesmo apods a realizacao

de um bom procedimento licitatério, facilmente poderdo se perder no contexto de uma ma
fiscalizacao, incapaz de garantir a realizacdo efetiva do objeto contratado.

Fiscalizar € uma obrigacdo da qual o Administragdo Publica ndo pode abrir
ma&o e se concretiza através da finalidade dos contratos administrativos
em atender ao interesse publico. Dessa forma é justamente através dessa
obrigacao ou dever de fiscalizar, que se garantira o atendimento ao
propésito contratual (Matos; Reis, 2023, p. 19, grifos proprios).

3. PRINCIPIO DO PLANEJAMENTO E EFEITO SOBRE A NOVA
FISCALIZACAO CONTRATUAL

A Lein® 14.133/2021, em seu artigo 18, destaca o planejamento como caracteristica

essencial da fase preparatéria do processo licitatério, devendo nele serem tratadas todas

as consideracoes técnicas, mercadoldgicas e de gestao que possam interferir na futura
contratacdo. Essas consideracdes devem incluir, necessariamente, a analise dos riscos que
possam comprometer a boa execucgéo contratual (artigo 18, inciso X) e as providéncias a serem
adotadas pela Administragdo antes da celebracao do contrato, até quanto a capacitacao de
servidores para o exercicio das atribuicoes de fiscalizagao (artigo 18, § 1°, inciso X).

Assim, a nova Lei expressamente atribui @ Administracéo contratante a responsabilidade de,
previamente, preparar equipes para a fiscalizagdo dos contratos administrativos.
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Nao é sem motivo, portanto, que, ao tratar do edital e do termo de referéncia, a nova Lei vincula
o processo licitatério a futura fiscalizagdo contratual. O artigo 25 estabelece que o edital
precisa incluir as regras relativas a entrega do objeto, a fiscalizagdo e a gestdo do contrato
administrativo a ser celebrado. Da mesma forma, no artigo 6°, inciso XXIll, define que o termo
de referéncia deve descrever como a execugao do objeto sera acompanhada e fiscalizada pelo
6rgao ou entidade contratante, além dos critérios de medicéo e de pagamento.

No que se refere, ainda, ao projeto basico, no artigo 6°, inciso XXV, a vinculagao entre o
planejamento e a fiscalizagdo é mais uma vez enfatizada. Tratando-se de obras, especialmente,
consigna-se que o projeto basico deve ser elaborado a partir de estudos técnicos

preliminares que contenham, entre outros aspectos, subsidios para a futura gestdo da obra, ai
compreendidas as normas de fiscalizagdo.

A esséncia da vinculagao entre o planejamento e a posterior fiscalizagdo contratual reside em
que, ja no planejamento, devem ser definidas todas as caracteristicas da posterior execucéo e
fiscalizacdo contratual. A Lei n® 14.133/2021, dessa forma, da ensejo a uma profunda mudanca
na maneira de gerir licitacdes e contratos, ja que a Administracéo deve saber, de antemao,
antes da formalizacdo contratual, as capacidades profissionais necessarias ao exercicio da
fiscalizagdo dos contratos administrativos.

4. OBRIGATORIEDADE DE CAPACITACAO

Entre as principais inovacdes da Lei n® 14.133/2021, esta a atribuicdo a Administracao da
obrigacao de capacitar permanentemente os fiscais dos contratos administrativos. Muito
antes da celebracio do contrato, ainda na fase preparatéria da licitagcao, por ocasiao do
estudo técnico preliminar, devem os dirigentes dos 6rgéos e entidades, ordenadores de
despesa e outros envolvidos ter atencéo a capacitacao de pessoal para o exercicio da
gestao e da fiscalizagao contratuais, conforme artigo 18, § 1°, inciso X. Trata-se, portanto, do
reconhecimento legal da importancia de capacitar os fiscais de contrato para que bem se
atinjam os objetivos do interesse publico. Estudos recentes destacam que, entre as principais
dificuldades encontradas pelos 6rgéos e entidades da Administracdo Publica estd, justamente,
a formacéao de quadros profissionais com a capacitacdo adequada ao exercicio das diversas
atribui¢des previstas na Lei n° 14.133/2021 (Bastos, 2023; Vieira et al., 2023; Teixeira, 2024).

A Nova Lei n® 14.133/2021, de licitagbes e contratos € complexa e requer
capacitacao, conhecimento, elaboracdo de regulamentos internos e
mudanca cultural no Orgéo Publico que utilizou por trinta anos a legislacéo
federal n° 8.666/93 (Vieira et al., 2023, p. 1, grifos proprios).

A doutrina predominante ressalta a tendéncia normativa da Lei n° 14.133/2021 no sentido

de concretizar a ligacdo que deve existir entre a fase do planejamento licitatério e a fase da
execucao contratual, incluindo as atividades de fiscalizagdo dos contratos administrativos. A
esse respeito, é importante assinalar que a nova Lei vai além de simplesmente relacionar novos
principios, buscando, mediante a adogéo de novos procedimentos e a atribuicdo mais clara de
responsabilidades, concretizar diretrizes mais abstratas por meio de enfrentamentos objetivos
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a problemas antigos e conhecidos, como o esfor¢co por aumentar a eficiéncia na prestacéo dos
servigos contratados, esforco esse fortemente vinculado a qualidade da fiscalizagdo exercida
e, por conseguinte, a apropriada capacitacao dos fiscais de contrato para o exercicio de suas
atribuicoes (Barbosa; Khoury; Maciel, 2021; Carvalho, 2021; Dallari, 2021; Garcia, 2021).

Lei 14.133/2021

Art. 18. A fase preparatéria do processo licitatorio é caracterizada

pelo planejamento e deve compatibilizar-se com o plano de contratacdes
anual de que trata o inciso VIl do caput do art. 12 desta Lei, sempre que
elaborado, e com as leis orgamentarias, bem como abordar todas as
consideracoes técnicas, mercadoldgicas e de gestdo que podem interferir
na contratacdo, compreendidos:

| - a descricao da necessidade da contratacéo fundamentada em estudo
técnico preliminar que caracterize o interesse publico envolvido;

[.]

§ 1° O estudo técnico preliminar a que se refere o inciso | do caput deste
artigo devera evidenciar o problema a ser resolvido e a sua melhor solugéo,
de modo a permitir a avaliagdo da viabilidade técnica e econdmica da
contratacdo, e contera os seguintes elementos:

[.]

X - providéncias a serem adotadas pela Administragédo previamente a
celebracao do contrato, inclusive quanto a capacitacao de servidores
ou de empregados para fiscalizagao e gestdo contratual (Brasil, 2021,
grifos proprios).

O que a Lei n® 14.133/2021 traz de concreto acerca da fiscalizagdo contratual, evoluindo
muito com relacdo a anterior, Lei n°® 8.666/1993, é a clareza no que se refere a quem tem

o dever de se ocupar da capacitacdo dos fiscais de contratos: esse dever incumbe ao
dirigente da organizacao ou a quem as regras organizacionais definirem, se optarem por
atribui-lo a outra pessoa.

Acerca desse ponto, importa destacar que o dirigente da organizacdo nao esta isolado
nessa tarefa de prover adequada capacitagao aos fiscais de contrato. Assim como a Lei n°
14.133/2021 define atribuicbes de assessoramento para os integrantes das procuradorias
juridicas e das unidades de controle interno, também a doutrina destaca que o esforco

pela adequada capacitacéo envolve distintos e diversos setores da organizagdao. Em
especial, esse envolvimento organizacional amplo deve estar voltado para a garantia de que
haja, no quadro de pessoal do 6rgao ou entidade, uma quantidade minima de servidores
devidamente capacitados para o exercicio da fiscalizagdo contratual (Justen Filho, 2021;
Pires; Gongalves, 2022).
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A nova Lei cria a nocao, verdadeiramente profissional, de que a capacitacao de fiscais

€ condicao sine qua non para a celebragao de futuros contratos administrativos, assim
incorporando essa preocupacao a gestdo desde a fase do planejamento das licitagdes. Afasta
a nocao, nada profissional, de que a Administracdo possa se preocupar com a fiscalizagdo dos
contratos apenas apos celebrado o contrato. Deve a capacitacao, nesse sentido, desenvolver
nos profissionais a serem designados para as atividades de fiscalizacao contratual os atributos
do chamado perfil do fiscal de contratos administrativos.

Quadro 1 - Perfil do fiscal de contratos administrativos

Conhecimento profundo da organizagéo Investigador
Conhecimento técnico do objeto Questionador
Conhecimento razoavel do mercado Cobrador
Nocbes razoaveis do Direito aplicavel Proativo
Nocgdes basicas de composigéo de custos Bom relacionamento e comunicagéo
Negociador Etico

Fonte: Vieira et al., 2006.

Ao amparo da nova Lei, portanto, conduzir um processo licitatério sem se preocupar desde
o inicio com a fiscalizagcdo passa a ser uma irregularidade atribuida ao dirigente do 6rgéo ou
entidade da Administracdo Publica. Dito de outra forma, um processo licitatério ndo pode ser
levado adiante sem definicao quanto a capacidade de bem fiscalizar o futuro contrato, por
mais que a celeridade na contratagdo seja essencial para a Administragdo. Ao contrario, se

o contrato é tdo relevante para o 6rgdo ou entidade, devem as preocupacdes com a futura
fiscalizac&o ser ainda maiores.

Logo, se ndo houver condicdes de fiscalizar o contrato, deve-se, desde o inicio, interromper o
processo licitatério ou criar as condigdes de fiscalizacéo, as quais dizem respeito, em especial,
a capacitacao de pessoal para o exercicio das atribui¢cdes fiscalizatorias. O acodamento na
realizacdo dos processos licitatérios deve dar lugar a uma adequada preparacéo para contratar,
em especial no que se refere a fiscalizagdo contratual, assim ensejando a boa governanca e a
obtencgéao de resultados, justamente o foco da nova Lei.

A aplicac&o da nova lei requer o interesse pelo conhecimento,
responsabilidade e aptidao dos envolvidos, vez que o foco é na eficiéncia e
nos resultados com alto grau de tecnicidade. [...] Capacitar é necessario
(Giroto; Silva, 2021, grifos préprios).

Acerca da possibilidade de contratar terceiros para assistir e subsidiar os fiscais com

informacoes pertinentes a sua atribuigcao, certo € que o artigo 117 da nova Lei o permite.
Entretanto, releva esclarecer que a responsabilidade primaria pela fiscalizagdo permanece com
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a Administracao, o que, necessariamente, envolve o fiscal do contrato, devidamente capacitado
para tanto. O aludido dispositivo legal segue a esteira da jurisprudéncia do TCU, firme no
sentido de que a contratacao de terceiros visa apenas apoiar o trabalho do fiscal de contratos,
nunca substitui-lo ou afasta-lo da responsabilidade pela atividade fiscalizatéria.

Acérdao 875/2020-TCU-Plenario

A contratacédo de empresa para auxiliar a Administragédo na fiscalizagdo de
contratos [...] ndo retira desta a obrigacdo do acompanhamento, porquanto a
funcéo do terceiro contratado é de assisténcia, ndo de substituigcdo (Brasil,
2020a, grifos proprios).

O paragrafo 3° do mesmo artigo 117 carreia uma outra importante novidade com relagéo
a anterior Lei de Licitag6es e Contratos Administrativos. Trata-se do apoio que deve ser
dado ao fiscal do contrato pelos érgaos de assessoramento juridico e de controle interno
da Administracéo, que lhe devem dirimir duvidas, bem como subsidia-lo com informacdes
relevantes para prevenir riscos na execugdo do contrato.

Contudo, também é de extrema importancia destacar que esses 6rgdos nao assumem para si,
em momento algum, a responsabilidade pela fiscalizagdo contratual, que continua a constituir
incumbéncia exclusiva dos fiscais dos contratos. Assertivo, portanto, deve ser o esforco da
Administracdo em prol da capacitacao de pessoas para o exercicio da fiscalizacao.

Essa obrigatoriedade de a Administracao ter atencéo a capacitacdo dos fiscais de contratos
administrativos se refere a um dos pontos nevralgicos da relacédo entre os dirigentes dos
6rgaos e das entidades da Administracdo Publica e os servidores que atuam na atividade de
fiscalizac&o contratual. Fica clara a prioridade que o dirigente deve conceder ao preparo de
seus fiscais, convertida agora, por forgca do novo estatuto, em verdadeira obrigacéo legal.
Entretanto, isso ndo significa, de forma alguma, que o servidor publico possa simplesmente
recusar-se a desempenhar as atribui¢cdes de fiscal de contratos administrativos, o que
tenderia a inviabilizar, em si, as atividades do 6rgéo ou entidade. Diferencgas entre dirigentes
e fiscais de contratos devem ser resolvidas com atengc&o a misséo organizacional, ao
profissionalismo e a cooperagao.

Acoérdao 2.917/2010-TCU-Plenario

Acerca das incumbéncias do fiscal do contrato, o TCU entende que devem
ser designados servidores publicos qualificados para a gestdo dos
contratos, de modo que sejam responsaveis pela execugao de atividades e/
ou pela vigilancia e garantia da regularidade e adequacao dos servicos.

O servidor designado para exercer o encargo de fiscal nao pode oferecer
recusa, porquanto nao se trata de ordem ilegal. Entretanto, tem a opcéo de
expor ao superior hierarquico as deficiéncias e limitagdes que possam
impedi-lo de cumprir diligentemente suas obrigagcdes. A opcéo que ndo

se aceita é uma atuagéo a esmo (com imprudéncia, negligéncia, omisséo,
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auséncia de cautela e de zelo profissional), sob pena de configurar grave
infracdo a norma legal (Brasil, 2010a, grifos préprios).

Uma observacao adicional se faz relevante para érgaos com elevada rotatividade de pessoal,
como é o caso, por exemplo, das organiza¢cdes militares das forcas armadas e das unidades
gestoras integrantes do servigco diplomatico. Essas Administragdes devem ter atencdo ao
esforco permanente de reter o conhecimento relativo a fiscalizagao contratual entre seus
colaboradores, o0 que pode incluir tanto profissionais civis quanto militares, no caso das
organizagdes militares.

Os departamentos da administragao publica enfrentam obstaculos na
aplicacao de sistemas eficazes de inspec¢ao e controle de contratos
administrativos em seu governo. Os obstaculos sdo muitos e variados,
mas todos eles se concentram na falta de implementacgéo, estrutura
organizacional e pessoal qualificado que mais tarde atuara como
supervisores de contrato (Lopes; Marra, 2022, p. 4462, grifos proprios).

A nogao que subjaz a todo esse esforco € a de que a nova Lei busca estabelecer um novo e
necessario patamar de profissionalismo na atividade de fiscalizagdo contratual. Por isso, em
funcéo dessa necessidade de evolugdo administrativa, ndo bastasse o direto imperativo legal,
devem os 6rgaos e entidades da Administrag@o Publica envidar esforgos para se amoldarem
as novas exigéncias, ndo esperar que a lei ou a jurisprudéncia do TCU se adaptem as suas
realidades. Em sentido francamente contrario, a ideia &, justamente, provocar a agao positiva
dos dirigentes e modificar a fragil realidade hoje existente na fiscalizacdo de contratos
administrativos, sobretudo no que se refere a capacitagdo do pessoal necessario.

Sendo assim, a pratica da nomeacao de fiscais despreparados (que

nido sabem o que devem como devem e quando devem fazer), apenas

para cumprir formalidades (geralmente assinando no anverso das notas
fiscais), tende a ser abolida da rotina dos 6rgaos publicos e a tendéncia
é que inclusive a rotatividade diminua, especialmente em razdo da
responsabilizagdo dos ordenadores pela indicagdo e manutencéo de fiscais
sem capacitacao (Amorim, 2021, p. 2, grifos préprios).

5. ATRlBU|96E§ RELACIONADAS, FORMACAO COMPATIVEL OU
QUALIFICACAO ATESTADA

Pedra de toque no contexto da fiscalizagc&o de contratos administrativos € a definicdo de quem
pode ser fiscal de contratos no ambito da Administragdo contratante. Ao tratar do assunto,

no artigo 117, a nova Lei remeteu ao seu artigo 7°, que versa sobre o carater preferencial da
nomeacao de servidores ou empregados publicos efetivos para as fungdes essenciais a
execucao legal e, também, delineia os aspectos relativos a capacitacao desejada.
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Lei 14.133/2021

Art. 7° Cabera a autoridade maxima do 6rgéo ou da entidade, ou a quem
as normas de organizagdo administrativa indicarem, promover gestdo
por competéncias e designar agentes publicos para o desempenho
das funcoes essenciais a execugao desta Lei que preencham os
seguintes requisitos:

| - sejam, preferencialmente, servidor efetivo ou empregado publico dos
quadros permanentes da Administragédo Publica;

Il - tenham atribuicdes relacionadas a licitagdes e contratos ou possuam
formacao compativel ou qualificacao atestada por certificagéo profissional
emitida por escola de governo criada e mantida pelo poder publico; e

Il - n&o sejam cdnjuge ou companheiro de licitantes ou contratados habituais
da Administracao nem tenham com eles vinculo de parentesco, colateral

ou por afinidade, até o terceiro grau, ou de natureza técnica, comercial,
econdmica, financeira, trabalhista e civil. (Brasil, 2021, grifos préprios).

A jurisprudéncia do TCU, construida ainda sobre as bases da lei anterior (Lei n° 8.666/1993),
orienta-se no sentido de que a nomeacao de profissionais estranhos a Administracdo Publica
para o exercicio da fiscalizacao contratual ndo constitui a melhor pratica. Fiscais de contrato,
sem duvida, enquadram-se entre os agentes essenciais a execucao da nova Lei e, por

isso, devem ser preferencialmente designados entre servidores ou empregados efetivos da
Administracédo Publica.

Acérdao 124/2020-TCU-Plenario

E irregular a nomeacao de terceiro estranho a Administracdo para exercer
a fiscalizag&o de contratos, porquanto o art. 67 da Lei 8.666/1993 permite a
contratacéo de terceiros para auxiliar o fiscal, mas ndo para atuar como tal
(Brasil, 2020b, grifos proprios).

Além disso - e, nesse ponto, mais uma vez sobressai a importancia da capacitacao -,

a designacéo de fiscais deve recair sobre servidores que desempenhem atribuicoes
relacionadas a licitagdes e contratos, ou possuam formacao compativel com o objeto a ser
fiscalizado, ou detenham qualificagcao atestada por escola de governo. Somente servidores
que detenham pelo menos um desses requisitos, os quais valorizam, respectivamente, a
experiéncia profissional, o estudo técnico-académico ou o treinamento especifico,
devem ser nomeados fiscais dos contratos administrativos no &mbito dos 6rgaos e entidades
da Administracdo Publica. A respeito da escolha dos servidores que exercerao atribuicdes no
contexto da nova lei, afirma Giroto (2021):
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Passaremos de um cenario no qual a administragao conta com ampla
discricionariedade para designar seus representantes para um cenario no
qual requisitos objetivos condicionam as designac¢ées, com foco principal
na gestao de competéncias e na escolha de servidores e empregados
publicos em condicdes de apresentar um desempenho satisfatorio
daquelas fungoes (Giroto, 2021, p. 39, grifos préprios).

O primeiro requisito, atribuicoes relacionadas a licitagdes e contratos, valoriza a experiéncia
profissional. Por esse prisma, poderdo atuar como fiscais dos contratos administrativos
aqueles servidores que, independentemente de sua formagao técnico-académica, ja

trabalhem rotineiramente com o tema das licitacdes e contratos, normalmente lotados nos
setores pertinentes do 6rgdo ou entidade. A experiéncia adquirida no trato quotidiano desses
assuntos é a base da capacitagcédo desejada para o desempenho das atribuicoes relacionadas a
fiscalizagé&o contratual.

O segundo requisito, formacao compativel, valoriza o estudo técnico-académico detido
pelo servidor. Esse estudo podera ser de nivel universitario ou ndo, sendo essencial a sua
compatibilidade com o objeto contratual a ser fiscalizado. Por esse prisma, deverao ser
nomeados, por exemplo, médicos, enfermeiros, farmacéuticos, para fiscalizar contratos da
area da saude; engenheiros ou arquitetos, para fiscalizar contratos de obras e servicos de
engenharia; engenheiros de computacao ou analistas de sistemas para fiscalizar contratos da
area de tecnologia da informacao, e assim por diante.

Ressalte-se que formagao compativel ndo quer dizer formacao exata e precisamente
direcionada ao objeto, bastando que haja, minimamente, compatibilidade. Assim, ndo ha
impedimento a que um engenheiro mecanico, por exemplo, fiscalize uma obra de construcao
rodovidria, pois a formagédo em engenharia, a despeito da especializagcéo, ja se traduziria na
desejada compatibilidade.

O terceiro requisito, por fim, qualificacao atestada por certificagéo profissional emitida por
escola de governo criada e mantida pelo poder publico, valoriza o treinamento especifico
do servidor para o exercicio das atribuicdes de fiscal de contratos. Esse seria o caso daquele
servidor que, sem deter estudo técnico-académico relacionado ao objeto contratual e sem
trabalhar diretamente nos setores de licitagdes e contratos, realiza cursos de capacitacao
especificos para se desincumbir das atividades de fiscalizacao.

Destaca-se que a nova Lei restringe essa qualificacao as escolas de governo do poder publico.
No Brasil, seriam exemplos dessas instituicoes, entre outras, o Instituto Serzedello Corréa (ISC),
do TCU; a Escola Nacional de Administragdo Publica (Enap), o Instituto de Economia e Financas
do Exército (lefex) e as escolas de contas dos tribunais de contas estaduais, municipais e do
Distrito Federal.

Assim, sobressai a importancia de os dirigentes dos 6rgaos e entidades da Administracao
Publica manterem em seus quadros servidores devidamente capacitados para a fiscalizagao
de contratos administrativos. A Lei n° 14.133/2021 n&do deixa duvidas quanto a titularidade
dessa obrigagcdo. A manutenc&o de um quadro de servidores aptos a fiscalizar os contratos de
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interesse da unidade deve passar a merecer a permanente atencao dos dirigentes, ordenadores
de despesa e gerentes da Administragdo Publica em geral.

6. TERMOS DE RECEBIMENTO PROVISORIO E DE RECEBIMENTO
DEFINITIVO

A Lei n® 14.133/2021, em seu artigo 140, trata dos recebimentos provisoério e definitivo, tanto
de obras e servigos quanto de compras. S&o procedimentos que, em esséncia, ja existiam
ao amparo da anterior, Lei n® 8.666/1993, em seus artigos 73 a 76, mas nos quais foram
introduzidas novas exigéncias de carater técnico e contratual. Essas novas exigéncias
também terminam por impor novos desafios em termos de capacitacao de pessoas para
as atribuicoes fiscalizatorias.

Fiscalizar contratos nao é uma missao simples e imp6e ao responsavel
conhecimento e aperfeicoamento constantes do profissional, permitindo-
Ihe tomar decisbes corretas, sempre no melhor interesse do bem publico.
Nesse sentido é preciso que se procure pér em pratica o fundamental
desenvolvimento e manutencao de uma atividade de gestao/fiscalizacao
de contratos mais competente, capaz de responder as necessidades dos
contratantes (Matos; Reis, 2023, p. 20, grifos proprios).

Quanto as obras e servigos, ficou estabelecido no artigo 140, inciso |, que o objeto contratual
sera recebido provisoriamente pelo responsavel pelo acompanhamento e fiscalizacao, ou seja,
pelo fiscal do contrato. Esse recebimento provisério devera ser feito mediante termo detalhado,
uma vez verificado o cumprimento das exigéncias de carater técnico. Ja o recebimento
definitivo sera feito por servidor ou por comissédo, mediante termo detalhado comprobatdrio do
atendimento das exigéncias contratuais.

Com relagéo as compras, o mesmo artigo 140, em seu inciso I, define que o objeto do
contrato sera recebido provisoriamente, de forma sumaria pelo fiscal do contrato ali definido,
mais uma vez como o responsavel pelo acompanhamento e fiscalizacédo. Esse recebimento
sumario se da com verificacéo posterior da conformidade do material com as exigéncias
contratuais. O recebimento definitivo das compras, assim como ocorre com obras e servigos,
serd feito por servidor ou comisséo, mediante termo detalhado que comprove o atendimento
das exigéncias contratuais.

A doutrina predominante é no sentido de que, nas contratagdes publicas, diferentemente do
que ocorre no direito privado, a simples tradicao (entrega) da coisa é insuficiente para a sua
aceitacao. A Lei n° 14.133/2021 trouxe mais detalhamento ao procedimento de recebimento
provisério, sendo nitido o aumento da responsabilidade do fiscal de contratos. A nova Lei é
bem mais analitica que a anterior, Lei n° 8.666/1993, detalhando mais os procedimentos que
serdo adotados no cumprimento das etapas de recebimento dos servicos ou compras (Jacoby
Fernandes, A.; Jacoby Fernandes, J., 2021; Santana, 2021).
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Ainda importa destacar que o recebimento provisério constitui uma medida de seguranca
importante tanto para a Administracao, na condi¢ao de contratante, quanto para o fornecedor
do bem ou servico, na condicdo de contratado. Isso porque, muito embora o recebimento
provisério ndao importe na liberacdo do contratado de suas obrigacdes, nem tampouco defina
se 0 objeto é efetivamente bom ou se o servico foi executado da forma pactuada, o contratado,
na entrega provisoéria, estara liberado dos riscos do objeto, ja que a sua posse estara com

a Administracdo. Em sentido reciproco, o recebimento provisério permitira a Administracédo
verificar, de forma imediata, se as exigéncias técnicas do objeto foram atendidas, assim
conferindo maior resguardo ao interesse publico (Justen Filho, 2021; Santana, 2021).

A Lei n° 14.133/2021, em comparacao com a anterior (Lei n° 8.666/1993), também inovou quanto
aos prazos de recebimento e quanto a responsabilizagéo objetiva do contratado, mesmo apds
o recebimento definitivo de obra. O paragrafo 3° do artigo 140 da nova Lei estabelece que os
prazos e métodos para o recebimento provisorio e o recebimento definitivo serdo definidos em
regulamento ou no contrato, ou seja, ndo mais subsiste a previsdo média de noventa dias como
periodo de observacao, apds o recebimento provisério, aumentando-se a discricionariedade do
administrador publico para decidir.

Quanto a responsabilizacao do contratado, o paragrafo 6° do artigo 140, especifico para

obras, define que o recebimento definitivo ndo afasta, por periodo minimo de cinco anos, sua
responsabilidade objetiva pela solidez e seguranca dos materiais e servigos realizados, bem
como pela funcionalidade da construcao, reforma, recuperacao ou ampliagao do imovel. Assim
sendo, em caso de vicio, defeito ou incorrecao, o contratado continua responsavel pelos ajustes
necessarios. Mais ainda: o mesmo dispositivo admite a previsao, no edital e no contrato, de
prazo de garantia que ultrapasse 0s cinco anos.

Merece ser destacado também que o novo arcabouco juridico relativo aos recebimentos
provisério e definitivo do objeto contratado deve ser entendido em conjunto com o disposto
no artigo 147 da Lei n°® 14.133/2021. Por esse dispositivo, uma das importantes inovagdes
trazidas ao universo das contratagdes publicas pela nova Lei, passam a existir alternativas de
gestéo diferentes do simples desfazimento do contrato em caso de descumprimento, sempre
atendendo ao interesse publico.

Lei 14.133/2021

Art. 147. Constatada irregularidade no procedimento licitatorio ou na
execucao contratual, caso nao seja possivel o saneamento, a decisdo
sobre a suspensao da execucdo ou sobre a declaragdo de nulidade do
contrato somente sera adotada na hipétese em que se revelar medida de
interesse publico, com avaliagao, entre outros, dos seguintes aspectos: [...]
(Brasil, 2021, grifos préprios).

O referido artigo 147 se alinha ao entendimento trazido pela Lei de Introdugcédo as Normas do
Direito Brasileiro (Lindb), importando em relevante quebra de paradigmas na Administracao.
Consolida a percepgéo, advinda da pratica administrativa, de que, muitas vezes, desfazer
o contrato, tornando-o nulo, ndo constitui a melhor solugdo em face do interesse publico.
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Representa maior flexibilidade deciséria para o dirigente ou o ordenador de despesas,
sobretudo quando a manutencao do contrato é essencial para o cumprimento da missao
institucional do 6rgao ou entidade (Jacoby Fernandes, A.; Jacoby Fernandes, J., 2021; Justen
Filho, 2021; Furtado, 2022).

Como visto, para o fiscal de contratos, especificamente, a principal novidade inserta na

nova Lei, no que se refere aos recebimentos provisorio e definitivo de servicos e compras,

€ a exigéncia dos termos detalhados de exigéncias técnicas e contratuais. A elaboracéo

e a compreensao desses termos exigem capacitacéo especifica; do contrario, de pouco
valor serdo para o aperfeicoamento dos processos de trabalho do 6rgéo ou entidade.
Somente a partir de termos bem elaborados e confiaveis sera possivel resguardar o interesse
publico e favorecer a governanca da Administracdo quanto ao atingimento dos objetivos
contratuais, incluindo, se for o caso, as eventuais suspensao ou nulidade contratuais e

a posterior responsabilizacéo objetiva dos contratados. A exigéncia desses termos mais
detalhados deixa entrever uma responsabilidade mais gravosa para o fiscal do contrato e
para as comissdes de recebimento. Capacitar equipes para que o melhor proveito seja obtido
constitui obrigacao inarredavel da Administracao.

7. CONSIDERACOES FINAIS

A Lei n°® 14.133/2021 introduz mudancas da mais alta relevancia na fiscalizacao dos
contratos administrativos celebrados pelos érgaos e entidades da Administracao Publica. A
reorientacdo do foco das contratagcdes, da predominancia do combate a corrupcéao para a
governanca e a eficiéncia nas licitacdes e contratacdes, realca a importancia da fiscalizacao
contratual, confirmada, nesse sentido, como aspecto fundamental para a boa execucéo dos
contratos administrativos.

O bom exercicio da fiscalizagdo contratual representa muito da possibilidade de uma
contratacéo efetivamente atingir o seu propdsito. Muitos séo os exemplos em que uma licitagéo
bem-conduzida e associada a um contrato bem-elaborado n&o atinge o resultado desejado
devido a deficiente fiscalizagdo contratual. A fiscalizagao deficiente faz incorrer na perda de
boas oportunidades, no nao-aproveitamento do potencial das pessoas e no desperdicio de
materiais, entre outros aspectos danosos para a Administracao Publica.

A adequada capacitacao dos fiscais de contratos administrativos é fundamental para que a
Administracédo obtenha os resultados desejados, assim fazendo jus a confianca do cidadao que
Ihe entrega recursos publicos para gerir. A obrigacdo de capacitar servidores e empregados
publicos, nos termos da nova Lei, compete expressamente aos dirigentes dos 6rgaos e
entidades, devendo ser objeto de atencéo desde a fase preparatoria das licitacdes. Nesses
termos, levar adiante uma contratacdo sem tratar, antecipadamente, das questdes relativas

a fiscalizacdo subsequente, ai incluida a capacitacéo dos fiscais, passa a ser considerado
irregularidade, diante do descumprimento de preceito legalmente expresso.

Além disso, o planejamento, que, na nova Lei, tem sua importancia reiteradas vezes afirmada,
afeta profundamente a fiscalizagao contratual. Passa a haver a exigéncia de providéncias
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administrativas, antes mesmo da celebragao contratual, com vistas a viabilidade da futura
fiscalizacao, o que inclui, com particular énfase, a capacitacdo de pessoal para o0 desempenho
das atribuicoes fiscalizatérias. Essa expressa obrigatoriedade de a Administracao cuidar da
capacitacao do pessoal envolvido em licitacdes e contratos constitui notavel evolucao da Lei n°
14.133/2021 em relagéo a anterior — Lei n° 8.666/1993.

Sob a égide da nova Lei, os dirigentes dos 6rgaos e entidades da Administracdo Publica
deverao adotar procedimentos para reter em seus quadros servidores capacitados para
exercer as atribuigcdes de fiscal de contratos. Somente poderao ser designados fiscais

aqueles servidores que tenham atribui¢des relacionadas a fiscalizagdes e contratos, formacéo
compativel com o objeto do contrato ou qualificacédo atestada com certificagdo emitida por
escola de governo. Reter esse conhecimento sem incorrer em prejuizos profissionais para

os servidores e sem comprometer a rotatividade de pessoal nas organizagdes em que a
rotatividade é relevante exigira da Administracdo Publica, como um todo, a elaborag&o de novos
procedimentos, a ado¢ao de novas perspectivas €, em alguma medida, também, a mudanca da
cultura organizacional e institucional. Em seu conjunto, portanto, a Lei n® 14.133/2021 confirma a
fiscalizacdo como um aspecto de primordial importancia para a correta execugéao dos contratos
administrativos.

A obrigatoriedade de a Administracao capacitar pessoas para o exercicio das atribuicoes

de fiscalizacado transforma a capacitacdo em obrigacao legal e a designacao de fiscais
despreparados em uma ilegalidade. Mais ainda: o novo estatuto exige dos administradores a
adocéao de providéncias no sentido de reter conhecimento relacionado a fiscalizagdo contratual
em seus quadros de servidores. O fiscal de contratos deve ser servidor ou empregado

publico adequadamente capacitado para o exercicio dessa atividade. O poder-dever de
capacitar pessoal para o exercicio das atribuicdes de fiscal de contratos administrativos se
apresenta como uma das mais importantes tarefas dos dirigentes dos 6rgaos e entidades da
Administracdo Publica, no que se refere as licitagdes e contratagdes sob sua responsabilidade.
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RESUMO

O surto da covid-19 impactou o mercado de construgdo mundial provocando desestabilizagao
de empresas e contratos. No Brasil, fatores como as politicas de protecao ao trabalhador e

as condi¢gdes que regem os precos contratuais de obras publicas levaram a paralisagao e
desmobilizagdo de muitas construcdes, bem como a faléncia de empresas. A fim de evitar

0 abandono de obras, os 6rgaos publicos precisaram reavaliar contratos, porém a falta de
uma metodologia padronizada para tanto pode ter induzido diferentes agentes publicos a
subjetividades na avaliagdo de reequilibrio, gerando toda a sorte de insegurancas. Propde-se,
portanto, neste artigo, um método de reequilibrio contratual para situagdes extraordinarias
como essa. Tendo em vista tal proposta, foram consideradas referéncias bibliograficas

tanto cientificas quanto legais para amparar as etapas de ajuste de precos, e 0 método foi
testado com sucesso em um caso real, o que permitiu a retomada das obras. A pesquisa
desempenha um papel crucial na promog¢éo de uma administracao publica mais eficaz diante
das circunstancias excepcionais, ao oferecer uma abordagem metodolégica objetiva na
analise e concessao de ajustes para restaurar o equilibrio financeiro contratual. Isso se torna
particularmente relevante diante das necessidades emergentes resultantes das circunstancias
impostas pela pandemia da covid-19.

Palavras-chave: covid-19; reequilibrio de precos; contrato; obras publicas; aditivos.

ABSTRACT

The covid-19 outbreak has impacted the global construction market, disrupting business

and contracts. In Brazil, reasons such as labor protective policies and the clauses that rule
construction prices of public contracts resulted in the discontinuity of construction works

and the bankruptcy of companies. To avoid project abandonment, the public authorities had

to reassess contracts without a standardized method, which could have imposed risks of
subjectivity in the assessment of price rebalancing by different public servants. Thus, a method
of price rebalancing was developed for such situations of unpredictability. The method included
a bibliographic and legislative analysis that supported the price rebalancing steps, and was
successfully applied to a real case allowing the construction to restart. The research plays a
crucial role in promoting more effective management in exceptional circumstances by providing
an objective methodological approach to the analysis and granting of adjustments to restore
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contractual financial balance. This becomes particularly relevant in light of the emerging needs
resulting from the circumstances imposed by the covid-19 pandemic.

Keywords: covid-19; price rebalancing, contract, public works, additives.

1.  INTRODUGAO

A Industria da Construgéo Civil (ICC) tem participacao estratégica no desempenho da economia
e avango da sociedade de qualquer pais. No Brasil, a ICC representou, em 2018, 4% do PIB

e empregou 7,3% da mao de obra ativa do pais (IBGE, 2018). Ademais, o desenvolvimento

de uma nacao é fortemente influenciado pela qualidade de sua infraestrutura. Investimentos
eficientes sdo essenciais para garantir a manutencao do que ja existe e expandir os sistemas de
forma a nao limitar o crescimento econémico. Apesar das variacdes entre as regides globais,
aproximadamente 90% do montante investido em infraestrutura é originado do setor publico
(Fay et al., 2019, p. 46).

Contudo, apesar dessa importancia, desde 1970 o investimento em infraestrutura no Brasil vem
sendo comprimido (CBIC, 2015). Apds picos em 2010, na proposta de orcamento de 2021 o
montante atingiu um minimo da série histérica iniciada em 1947 (Bonomo; Frischtak; Ribeiro,
2021; Elias, 2021; Ferreira; Araujo, 2007). Proporcionalmente ao PIB, esse valor se encontra
abaixo do limiar minimo estimado para manter a infraestrutura existente, considerando-se a
depreciacdo média do estoque de infraestrutura brasileiro (Frischtak; Mourao, 2018a; Frischtak;
Mourao, 2018b; Romp; Haan, 2007).

Os cortes orgcamentarios nos investimentos em infraestrutura sdo acomodacdes necessarias
para manter o teto dos gastos. Desde 2017, os gastos obrigatorios consomem valores
superiores a 90% do total disponivel no orgcamento (IFl, 2021). Entretanto, o balanceamento
desses cortes é desconectado de avaliagdes mais aprofundadas da qualidade do gasto publico
(Ribeiro, 2020), significando que ndo consideram as perdas potenciais de crescimento e o
ganho de competitividade trazido por estes investimentos. A avaliagdo dos cortes considera
somente o aspecto fiscal.

Outra importante caracteristica dessa industria € sua sensibilidade as alteragées econémicas

e sociais. Variagdes subitas no cenario econémico-social, como vém ocorrendo desde 2020
em funcao da covid-19, podem gerar impactos incalculaveis na estrutura da cadeia construtiva
(Al-Mhdawi et al., 2022, p. 19; Duncan et al., 2020; Jenkins; Risbridger, 2020). Em circulo vicioso,
a crise na construcao contribui para aumentar ainda mais as vulnerabilidades e desafios sociais
e de saude ja existentes no Brasil (Brasil, 2019). Em 2021, o Tribunal de Contas da Uniao (TCU)
apontou que 29% dos contratos analisados de obras encontravam-se paralisados, totalizando
R$ 15 bilhdes em recursos improficuos, que ndo ddo a sociedade o retorno esperado (Brasil,
2021). Nesse contexto e em funcéo das apertadas margens financeiras a que as construtoras
participantes de licitagcdes se sujeitam ao competir pelo menor preco (Kagel; Levin, 1986;
Signor et al., 2020; Brasil, 2013b), os nUmeros de obras paralisadas e processos de faléncia e
fechamento de empresas tendem a aumentar sem uma medida adequada de mitigacéo.
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A crise sanitaria de covid-19 gerou impactos significativos em varios setores da economia,

tendo sido a Construcao Civil brasileira particularmente afetada. Para controlar a propagacao

do virus Sars-CoV-2, diversas medidas foram implementadas nesse setor, incluindo alteracoes
nos horarios e locais para refeicoes; expansao nos alojamentos e vestiarios; procedimentos

de limpeza aprimorados para ambientes, maquinas e ferramentas; aquisicao e distribuicao de
EPIs especificos, como mascaras e alcool gel; aquisicao de equipamentos para medicdo de
temperatura e mobilizacdo de trabalhadores para realizagao de testagem. Adicionalmente, houve
custos extras associados as horas improdutivas de trabalhadores em isolamento por quarentena.
Essas necessidades acarretaram uma reducéo na praticabilidade, estudo que relaciona a
quantidade de horas produtivas ao longo do tempo da obra. Em outras palavras, ocorreu uma
diminuicdo na capacidade produtiva da méo de obra empregada, resultando em um aumento no
custo final por hora trabalhada e, por consequéncia, o custo total da obra (Firjan, 2021).

Diante da realidade pratica, e considerada a possibilidade legal de reequilibrio econémico de
contratos afetados por situacdes extraordinarias (Brasil, 1993), resta aos 6rgaos avaliarem se
os impactos econdmico-sociais sofridos justificam a aplicagdo desse instrumento. Contudo,
apesar do amplo arcabouco juridico e jurisprudencial relativo a esse processo, ndo existe na
literatura académica ou legal um método padronizado para guia-lo.

O presente artigo propde, portanto, um método de reequilibrio financeiro para contratos de
obras publicas com base em normativas legais consolidadas, visando reduzir as incertezas
administrativas e promover celeridade e objetividade na analise do mérito dos pedidos.

2. REFERENCIAL TEORICO

A seguir, aprofundam-se os conceitos tedricos que estruturam a discussao e fundamentam
as diretrizes metodoldgicas da correcdo de precos proposta. Procurou-se desencapsular
conceitos predominantes e pacificos de orgamentacao de obra e adota-los no processo de
reequilibrio de forma a instrumentalizar objetivamente a pratica do gestor.

21 Pandemia da covid-19: um impacto sem precedentes

A maioria dos setores da economia mundial foram afetados pela pandemia da covid-19 (CRS
Report, 2021; World Bank, 2022). Na tentativa de se evitar a propagacéo do virus, governos
instituiram politicas de distanciamento social e de lockdown que resultaram em diversos impactos
sociais e econdmicos (Assaad; El-Adaway, 2021; Duncan et al., 2020; Peci; Avellaneda; Suzuki, 2021).

A construcao civil enfrentou desafios particulares para contornar essas politicas. Inicialmente,

as medidas de protecao social exigiram protocolos rigidos de afastamento de funcionarios
sintomaticos (Sadeh et al., 2022), dos que tivessem convivido com pessoas sintomaticas ou fossem
dos grupos de risco (Al-Mhdawi et al., 2022, pg. 2; Duncan et al., 2020). Essas medidas resultaram
em paralisacdes parciais e até completas de canteiros de obras. Os que conseguiram remanescer
em funcionamento tiveram que adotar procedimentos de segurancga extras e treinamento para seus
funcionarios, o que gerou atrasos e custos néo planejados (Assaad; El-Adaway, 2021).
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Tal condicéao, paralelamente, estendeu-se por toda a industria. Fabricas, fornecedores e cadeias
logisticas também foram impactados, resultando na redugéo da producao e gerando um
choque de oferta (Vet et al., 2021), evidenciado pela falta de insumos, por tempos alongados de
fornecimento e aumento de precos (Al-Mhdawi et al., 2022, p. 18, 23; Assaad; El-Adaway, 2021),
0 que naturalmente afetou as empresas de construcao.

A abrangéncia global dos impactos, apesar das similaridades, foi sentida de forma diferente
pelos varios setores da economia (IFC, 2021; Vet et al., 2021). Empresas de alguns setores
tiveram suas operacdes afetadas, mas foram capazes de se adaptar remodelando métodos
e rotinas de trabalho (IFC, 2021). Na construcgéao civil, a situagéo foi mais traumatica.
Dificuldades reconhecidamente inerentes da ICC, como falhas nas praticas de gestéo

e planejamento (Al-Momani, 2000; Filippi; Melhado, 2015; Olawale; Sun, 2010), intensa
dependéncia de méo de obra (Loosemore; Dainty; Lingard, 2003; Ping; Arokiasamy; Kassim,
2019 e vulnerabilidades na cadeia produtiva (Ekanayake et al., 2022) somaram-se aos
lockdowns e problemas na oferta de insumos.

A incapacidade de lidar com as inconstancias e rapidas mudancgas impostas pelo virus levou
as empresas de construcao civil a prejuizos significativos e perdas acessoérias relativas as
paralisacdes. Contratos antes saudaveis foram financeiramente desequilibrados. Assim, apesar
de riscos e vulnerabilidades estarem sempre presentes, casos extremos podem requerer

a medida primordial, célere e objetiva, de reequilibrar os valores pactuados para permitir a
continuidade dos servicos.

2.2 Agravantes

Embora as contratacdes governamentais compartilhem similaridades com as contratagdes
privadas, as contingéncias e os riscos da implantagdo de obras publicas geralmente nao séo
bem avaliados pelas empresas licitantes por dois principais motivos: a) a obrigatoriedade de
a Administracao disciplinar o processo com base em leis, normas técnicas, além do fato de a
necessaria transparéncia dos atos exacerbar as complexidades usuais; e b) as deliberacdes
técnicas e administrativas, em razdo da obrigacao de acolher um elevado nimero de
regramentos, sdo também mais morosas e, portanto, mais danosas.

Consequentemente, esses fatores contribuem para atrasos, aumentos de custos e disputas,
que prejudicam eventuais eficiéncias existentes em contratagdes na iniciativa privada.

2.2.1 Contratos publicos e riscos

A ICC é, na sua esséncia, resultado de acordos, normalmente formalizados via contratos
entre a parte solicitante, interessada na materializacdo do objeto contratado, e uma
construtora interessada em executar o servico. Ha, portanto, a principio, o interesse reciproco
das partes que acordam considerando suas avaliacdes particulares de encargos (ai inseridos
0s riscos) e vantagens.
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Na Administracdo Publica, o ato de contratar é obrigacao derivada do art. 37, inciso XXI, da
Constituicao Federal (CF), disciplinada principalmente pelas Leis n° 8.666/1993 e n°® 14.133/2021.
Essas legislagdes delineiam o conceito de contrato, definindo-o como todo e qualquer ajuste
formalizado entre a Administracao Publica e particulares. Esses contratos sdo necessariamente
precedidos de processo licitatério com o objetivo de garantir a isonomia e a proposta mais
vantajosa ao Poder Publico (Brasil, 2010).

Os contratos administrativos sdo caracterizados pela supremacia da Administracao Publica
sobre o particular de forma a garantir os interesses coletivos (Meirelles; Burle Filho, 2018;

Mello, 2019). Essa predominancia do interesse publico gera clausulas exorbitantes que impdem
as construtoras prerrogativas e sujeicdes a Administracao que seriam inadmissiveis em um
contrato particular. Esse principio costuma desequilibrar tomadas de decisao, principalmente
em conflitos oriundos de falhas ou vicios de projeto, tendo efeito direto sobre como contratos
de obra devem ser analisados, principalmente no que tange as avaliagdes de riscos.

Nesse contexto, risco pode ser definido como a potencial ocorréncia de um evento, tanto
interno quanto externo, que afeta o objetivo esperado de um projeto (PMI, 2017). Em relacéo

a temporalidade, os riscos podem decorrer de falhas e omissdes anteriores (ex ante) ou
posteriores (ex post) ao inicio do contrato. Em ambas as situacdes, a depender da severidade e
da estrutura contratual, podem ocorrer disputas referentes a erros de projetos, especificacdes
e desenhos inadequados, alteragdes contratuais, interferéncias nao previstas, condicoes
climaticas, atrasos em pagamentos e outros (Al-Zwainy; Jaber; Hachem, 2018; Hayati; Latief;
Rarasati, 2019).

Da ampla gama de incertezas existentes, duas categorias sdo de especial interesse para o
presente trabalho:

a. as classificadas como “alea ordinaria”, que, por suas consequéncias previsiveis e estimaveis,
devem ser ordinariamente suportadas pelo contratado no caso das obras publicas; e

b. as classificadas como “alea extraordinaria”, de consequéncias imprevisiveis ou incalculaveis,
€ que, portanto, motivam revisdes contratuais e demandam tratamento adequado para
manter o equilibrio da avenca.

Casos excepcionais como a situacdo da pandemia da covid-19, por serem imprevisiveis e de
consequéncias incalculaveis, desequilibram o contrato de tamanha maneira que inevitavelmente
levam ao insucesso do empreendimento, a menos que existam mecanismos adequados e
diligentes de amortizacdo dos impactos.

2.2.2 A importéancia da celeridade administrativa
Contratar com a Administracao implica cumprir ndo sé regras contratuais, mas sujeitar-se
secundariamente a todos os cédigos que disciplinam as atividades administrativas, desde o

mais fundamental regramento funcional até a mais complexa exigéncia legal. Isso inclui ainda a
necessidade de observacao das normas e praticas técnicas.
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Trata-se, portanto, de um vasto arcabouco legal e técnico que, num primeiro nivel, resulta na
inseguranca dos gestores de contratos de obra, normalmente técnicos sem formacgao juridica
que, diante das subjetividades legais, acabam perdendo a autonomia e celeridade das decisdes
caracteristicas da iniciativa privada.

Na tentativa de evitar atos de corrupgéo, desenham-se entendimentos que restringem a
discricionariedade dos agentes publicos trazendo subjetividade a assuntos da pratica de
engenharia. O ato de solucionar as dificuldades de forma segura é um elemento central para
garantir a flexibilidade de acdo dos gestores e, consequentemente, uma atuacgéo eficiente da
Administracédo (Bissoli, 2018). Contudo, o cenario de controle da corrupgéo que se formou

nos ultimos anos fragilizou essa autonomia executiva e resultou na perda de objetividade e
celeridade das decisdes administrativas, atributos essenciais ao andamento de obras (Sundfeld
et al., 2013).

Apesar de necessario, se excessivo, o controle retira a autonomia do gestor e o torna mero
aplicador de entendimentos dos 6rgaos da controladoria sob a inseguranca de incorrer em
criminalizacédo da conduta (Cavalcante, 2021). Essa ampliacéo dos riscos desestimula a tomada
de decisbes, inibindo o administrador diante de cenarios ndo previstos na pratica. Em situagdes
assim, os gestores tendem a evitar possiveis responsabilizagdes, abdicando da tomada de
decis6es em contextos juridicamente incertos. Esse fendbmeno, conhecido como “apagao das
canetas” (Mundim, 2020), tem sido objeto de estudo e, atualmente, a perspectiva é de que

esse fendmeno possa ser intensificado com o advento da Nova Lei de Licitacdes e Contratos,
conforme destacado por Frison et al. (2023).

Falta de informacao, diretrizes problematicas e grandes escadas hierarquicas sdo obstaculos
extras para a eficiéncia e diligéncia na tomada de decisdes administrativas (Al-Zwainy; Jaber;
Hachem, 2018). Em contratos de obra, isso pode significar impactos financeiros irrecuperaveis e
até mesmo a frustragéo de empreendimentos.

A covid-19 trouxe a luz das discussoes técnicas todas as adaptagdes necessarias para que os
empreendimentos paralisados por conta da pandemia pudessem retomar suas atividades com
a seguranca necessaria. Contudo, no &mbito juridico o intervalo de tempo entre os primeiros
posicionamentos dos 6rgaos de controle e o fato imprevisivel resultou num congelamento das
atividades de geréncia dos contratos de obra.

Apesar de os codigos que disciplinam as contratagdes publicas permitirem o reexame das
condi¢des inicialmente contratadas (Brasil, 1993; Brasil, 2021a; CCAG, 2021; EUR-Lex, 2014;
GSA 2022), nenhum deles prevé um método de reequilibrio ou indenizagao de precos de
maneira sistematica e objetiva. Ha, portanto, a necessidade de uma definicdo que afaste a
subjetividade dessa deciséo, agilizando a solug&o administrativa para reduzir o impacto no
cronograma da obra e nos custos do contrato. A existéncia de um método sistematico para
a analise de reequilibrio contratual resulta, portanto, na aplicacdo da objetividade técnica de
engenharia a assuntos hoje restritos a discusséao juridica e doutrinaria.

Revista TCU

| 153



Proposta de Método de reequilibrio financeiro em contratos publicos: estudo de caso 444

2.3 Orcamentos de obras publicas

A formacao de precos e planejamento de uma obra € uma tarefa complexa devido a quantidade
de variaveis envolvidas nesse processo. Mesmo para as obras mais simples, a complexidade

€ tamanha que os orcamentos dificilmente cobrirdo todas as variaveis importantes, podendo
ser até mesmo expressos em termos probabilisticos (Signor et al., 2016). Além disso, no caso
de obras publicas, diversos principios legais e normativos entram em cena, incorporando ainda
mais nuangas ao processo.

Caracteristicas exclusivas de contratos administrativos aumentam a importancia da preciséo
dos orcamentos. Em funcéo de jurisprudéncias cada vez mais restritivas no que concerne

a alteracdes contratuais durante a fase de execucéo do objeto, orcamentos mal elaborados
podem resultar em obras paralisadas.

Os orcamentos de obras publicas devem respeitar as premissas e regramentos contidos na
legislacao vigente, que se encontra em constante evolugcao, como as Leis n® 8.666/1993; n°
12.708/2012; n° 7.983/2013 e n° 14.133/2021 e suas alteracdes. Além dos diplomas legais, os
orcamentos de obras publicas devem observar recomendacées dos 6rgaos de controle, tais
como a Instrucdo Normativa n° 05/2014-MPOG e suas alteracdes e as recomendacdes do TCU
(Brasil, 2011; 2012a; 2012b; 2012c; 2012d; 2013a; 2014a).

Buscando resumir e esquematizar a metodologia empregada para formacao de precos de obras
e servigcos de engenharia, elaborou-se a Figura 1, que mostra as principais etapas do processo.

Figura 1 — Fluxograma do processo tipico de orgamentacéo de obras publicas
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Fonte: os autores.
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O fluxograma da Figura 1 mostra que o processo tipico de orgamentacao de uma obra publica
se inicia com o levantamento de quantitativos obtidos em memoriais descritivos e projetos. Com
esses dados, pode-se entao dar inicio ao levantamento dos custos, conforme segue:

a. Apuracao dos custos dos insumos e/ou servicos que compdem o objeto a ser contratado,
por meio das bases de dados dos sistemas SINAPI e SICRO.

b. Inexistindo os insumos ou as composi¢cdes de servigos nas bases de dados citadas
anteriormente, o orgcamentista devera elaborar uma composigéo com coeficientes de
produtividade baseados em composicdes constantes em publicacdes especializadas
publicas (ORSE-CEHOP, SUDECAP, CPOS, IOPES etc.) ou privadas (TCPO/PINI, SBS etc.)
€ seus insumos deverao ser cotados preferencialmente com base nos mesmos sistemas
mencionados anteriormente (SINAPI e SICRO)'.

c. Na auséncia de insumos e/ou servigcos nas bases de dados dos sistemas referenciais
citados, deverao ser realizadas pesquisas de mercado seguindo a seguinte ordem:

e Portal de compras governamentais;

e Contratacdes similares de outros entes publicos, em execug¢do ou concluidos nos 180
dias anteriores a data de pesquisa de precos;

e Pesquisa publicada em midia especializada que contenha a data e hora de acesso;

e Pesquisa com fornecedores.
A orcamentacao finaliza-se apds a composigcéo de todos os servigos necessarios a realizagdo
do objeto contratado, a inser¢do dos custos pesquisados, o calculo do percentual devido aos
Beneficios e Despesas Indiretas (BDI) e a estimativa do cronograma fisico-financeiro.
2.4  Reequilibrio, definigido e jurisprudéncia pertinente
O reequilibrio econémico representa a restauracéo da relagao contratual originalmente
acordada entre as partes, em virtude de “ocorréncia de alea extraordinaria superveniente ao
originalmente contratado”, com consequéncias incalculaveis, retardadoras ou impeditivas da
execucgao do objeto contratado (Brasil, 2008).
Cabe ressaltar que, na génese, o reequilibrio econémico difere do reajuste contratual, outro
dispositivo que altera os precos fixados em contratos. Isso porque o reajuste protege o preco
contratado da desvalorizacdo ordinaria de mercado, ou seja, atenua os efeitos da inflacao

(Brasil, 2008, 2017). Ja o reequilibrio corrige os precos de variagdes econdmicas extraordinarias

1 Proceder dessa forma é uma boa pratica que evita insumo iguais com precos diferentes no mesmo contrato.
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(Brasil, 1993, 2008) e tem fundamento na teoria da imprevisao. Trata-se, portanto, de situacao
“imprevisivel, ou previsivel, porém de consequéncias incalculaveis, retardadoras ou impeditivas
da execucéo do ajustado” (Brasil, 2013c).

Também nos processos existem marcantes diferencas entre o reequilibrio e o reajuste. De
fato, qualquer contrato (independentemente de sua extensao) deve prever condicdes de
reajuste (Brasil, 2018). Numa apertada simplificacao, isso corresponde a fonte do indice de
reajuste que devera ser utilizado a partir de doze meses de acordo com o cronograma da
obra. O reajuste é a medida corriqueira sobre a qual ha extensiva experiéncia e ndo pairam
duvidas. Contudo, quando se trata de reequilibrio, dada a especificidade de cada caso e dada
a baixa ocorréncia de seu emprego, verificam-se numerosas dificuldades na definicdo de um
indice e sua adocgéo indistinta.

Assim, € entendimento do TCU que, para cada situacao concreta, deve ser realizada uma
andlise dos pressupostos desequilibrios, sempre considerando o contrato de forma integral
(Brasil, 2013d, 2017). Isso significa que a andlise ndo pode se restringir aos itens que
alegadamente sofreram variacdes anormais, mas, sim, a todos os itens contratuais de forma a
compensar eventuais oscilacdes a menor.

Aduz ainda a jurisprudéncia que nao se pode falar de reequilibrio na auséncia de fato
extraordinario, isto é, se a alea extraordinaria ndo for configurada, precos ou condi¢cdes
acordadas originalmente no contrato, mesmo que posteriormente declarados inexequiveis,
devem onerar exclusivamente a empresa que os prop6s (Brasil, 2013b, 2013c). Assim,
extrai-se que nenhuma condicao inicial deve ser alterada, inclusive descontos ofertados,
haja vista a definicdo do préprio artigo 65, da Lei n° 8.666/1993, que trata da modificacao
para restabelecer a relagédo que as partes pactuaram inicialmente. Da mesma forma estipula
a Lei n® 14.133/2021, art. 124, que trata de restabelecer o equilibrio inicialmente avengado.

A equacéo de equilibrio a ser observada é, portanto, estabelecida assim que a proposta da
empresa € aceita pela Administragéo e ignora-se a investigagao de lucros da empresa (Justen
Filho, 2012).

E facil perceber desses entendimentos que, a depender do estagio de execucdo do contrato,
um fato superveniente extraordinario pode exigir um recéalculo quase integral do orcamento da
Administracédo de forma a averiguar se ha de fato um desequilibrio das condic¢des inicialmente
contratadas. Como or¢gamentos publicos sdo procedimentos complexos e custosos, uma
reestimativa durante o andamento das atividades deve possuir clareza objetiva de procedimento
bem definido para ganhar agilidade e permitir a continuidade do contrato.

3. METODO DE PESQUISA

A partir da necessidade descrita anteriormente, para se atingir o objetivo da presente
pesquisa, foram percorridas as etapas apresentadas na Figura 2. O trabalho iniciou pela
busca de um método ja consolidado para reequilibrar os contratos vigentes. Numa primeira
etapa, a pesquisa se deu na base de dados disponibilizada pela Controladoria-Geral do
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Estado de Santa Catarina (CGE/SC)?, na documentacéao disponibilizada pelo Ministério
Publico Federal (MPF)? e na base de dados de acérdaos do Tribunal de Contas da Unidao
(TCU)%. Em seguida, realizou-se pesquisa bibliografica nas bases disponiveis no Google
Académico, SciELO, CAPES e na biblioteca digital da Camara dos Deputados, utilizando-se
as palavras-chave: reequilibrio de contratos, fato do principe e reajuste de contratos.

Entretanto, apesar da previsio legal para o reequilibrio contratual, ndo foi possivel identificar
um procedimento bem definido e que considerasse todas as deliberagdes legais e normativas.
Desta forma, surgiu a necessidade de desenvolvimento de um método proprio para o
balizamento do reequilibrio econémico-financeiro de contratos de obras publicas, conforme
sera detalhado na subsecéo seguinte.

Figura 2 — Fluxograma das etapas da pesquisa
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Fonte: os autores.

2 Disponivel em: https://cge.sc.gov.br/legislacao-e-publicacoes/. Acesso em: 11 mar. 2024.
3 Disponivel em: bibliotecadigital.mpf.mp.br/bdmpf/. Acesso em: 11 mar. 2024.

4 Disponivel em: https:/portal.tcu.gov.br/jurisprudencia/boletins-e-informativos/. Acesso em: 11 mar. 2024.
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3.1  Desenvolvimento de um método proprio visando o reequilibrio financeiro
O fluxograma apresentado na Figura 3 resume o método de reequilibrio proposto.

Figura 3 — Fluxograma do método de reequilibrio proposto
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Fonte: os autores.

A andlise da concessao do reequilibrio econdmico deve cobrir ordenadamente as seguintes
atividades:

1. Inicio — Pedido de Reequilibrio

O processo de reequilibrio impde-se por uma situacéo extraordinaria que afeta o equilibrio
financeiro inicialmente avencado. Isso pode ocorrer pela elevagdo ou reducao significativa
de precos de insumos ou mao de obra e, em qualquer das situacdes, a Administracao deve
reequilibrar o contrato.

No caso de desequilibrios em desfavor da contratada (como a elevagao imprevista dos precos
da construcao civil), o processo de anadlise deve ser iniciado mediante peticdo da empresa
construtora antes do inicio da execucao dos servigos correspondentes. O inicio desses servigcos
sem o peticionamento configura renuncia pelo reconhecimento de adequacao das condicdes
(Brasil, 2014b). Nos casos inversos, o reequilibrio deve ser iniciado pela Administracao, pois
usualmente se verificara o siléncio da contratada, que teria uma margem maior de lucro se o
preco original fosse mantido até o final do contrato.
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2. Triagem do pedido

Nesta fase, pode-se avaliar se a execucao do contrato de obra é de fato critica ao cumprimento
dos objetivos da instituicdo e precisa necessariamente ser continuada.

Em caso negativo, surge a possibilidade de paralisacdo do empreendimento até a regularizacao
da situacao extraordinaria que desequilibrou o contrato, conforme preconizam o artigo 78 da Lei
n° 8.666/1993 e o artigo 137 da Lei n° 14.133/2021. Diante dessa contingéncia, torna-se crucial
avaliar, inicialmente, se o desequilibrio é de natureza permanente ou se, uma vez cessadas as
condicOes adversas, o contrato poderia ter suas condig¢oes iniciais restabelecidas. Essa andlise
se revela fundamental para orientar as decisdes relacionadas a continuidade ou retomada do
empreendimento, considerando-se os parametros legais estabelecidos e buscando- -se
assegurar a estabilidade e equidade contratual. E necessario avaliar ainda se a paralisacdo da
obra por parte da Administracao traria prejuizos diretos e se estes seriam superiores aos custos
de reequilibrar o contrato.

Apesar de ser solucao prevista legalmente, a falta de subsidios técnicos objetivos que permitam
essa andlise afasta-a do leque de decisbes seguras que os gestores estao rotineiramente
dispostos a assumir. Trata-se de situacao similar a que este artigo apresenta e, dessa forma,

a fase de triagem acaba sendo ignorada pela Administracéo, que em geral passa diretamente
para a fase seguinte.

3. Pré-analise

A documentacédo de fundamentacao do pedido é de capital importancia para demonstrar o
direito e deve evidenciar o nexo causal entre os eventos e os desajustes alegados. Nessa fase,
o departamento responsavel pela fiscalizagédo do contrato, por meio do fiscal designado, analisa
a pertinéncia do que se apresenta.

Como a aplicacao de um eventual reequilibrio econémico-financeiro € medida excepcional
no ordenamento juridico, sua justificativa técnica requer o preenchimento simultaneo de trés
requisitos:

e tratar-se de fato imprevisivel ou previsivel de consequéncia incalculaveis;

e tratar-se de fato cuja culpa seja alheia a contratada e que nao constava como risco a ela
alocado; e

e existir nexo causal entre o evento e o impacto no contrato.
Sem pretensao de esgotar todas as variagcdes que o assunto permite, exemplifica-se apenas
que, no caso da covid-19, essa analise pode ser objetiva e exaustivamente demonstrada, ja que

estudos evidenciaram o preenchimento desses requisitos (Al-Mhdawi et al., 2022; Gongalves;
Bandeira, 2020).
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Aqui cabe a observagao pratica de que, na area de contratagao de obras, o fluxo de
informacgdes e gestdo documental € um fator adicional de complexidade no dia a dia. A
dindmica comum das obras facilita a negligéncia documental, contudo tal atitude é nociva
em casos de litigios e processos administrativos. Pequenos trabalhos extras sao realizados
sem autorizacao escrita, aprovacdes de trocas técnicas ocorrem sem registro, importantes
definicdes verbais e reunides ficam sem atas (Brasil, 2017). Como meméorias sao faliveis,

na falta de evidéncia escrita as reivindicacoes futuras perdem chance de sucesso. Isso
resulta em uma situacéo vulneravel para as partes quando necessitam exigir ou reclamar
alguma obrigagéo. E responsabilidade dos contratantes e contratados, portanto, apensar
os documentos ao contrato de forma a instruir eventuais peticdes em toda sua integralidade
(Brasil, 2017).

4. Verificacdo da documentacao entregue pela contratada

No caso de o pedido de reequilibrio ser formulado pela empresa construtora, a analise
da documentacéao deve se iniciar pela unidade fiscalizadora. Sem prejuizo de outras
metodologias que venham a se mostrar mais adequadas, sugere-se que a unidade
fiscalizadora atente para os seguintes pontos:

e verificar se o cronograma de execucao da obra esta atrasado e apurar se a contratada
€ responsavel pelo atraso. Essa etapa tem por finalidade separar eventuais servigcos
que poderiam ter sido executados anteriormente ao fato que deflagrou o desequilibrio
econdmico. Assim, excluem-se as quantidades que eventualmente deveriam estar
concluidas na data do pedido e ndo o foram por culpa exclusiva da contratada.

e verificar se ndo se solicita o reequilibrio de servicos ja executados, uma vez que se parte
do principio de que, ao executa-los, a empresa aceitou as condi¢cdes existentes. Devem
excetuar-se os casos em que a contratada manifestou a necessidade de revisdo dos
precos antes da execugdo do servigo, mas optou por seguir o cronograma até que a
analise pela Administragdo fosse concluida.

5. Analise do orcamento

Concluida a etapa anterior, o fiscal deverd listar todos os servigos e respectivas

quantidades que séo passiveis de reequilibrio econdmico. Em seguida, volta-se para o

orcamento, sugerindo-se que sua analise:

e seja feita para todos os servicos elegiveis, nao se restringindo a itens isoladamente;

e compare 0s precos contratuais com os precos atualizados (%);

e calcule a inflagdo acumulada no periodo compreendido entre a data de solicitagao da
contratada e a data de analise do reequilibrio;
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e aplique o critério de concessao que considera, de forma concomitante, as seguintes
condicionantes: se o servico é “item A” da curva ABC® do contrato primordial e se a variacao
percentual absoluta entre o preco do contrato e o preco atualizado é superior ao indice
utilizado para reajuste de precos definido no edital do periodo em questao, o reequilibrio €
concedido para o servico. Nos casos em que os precos das bases oficiais (SINAPI e SICRO)
ainda nao reflitam as novas condi¢cdes do mercado, o 6nus da prova cabe a contratada.

e some todos os servicos ou insumos que terdo seus precos reequilibrados e sejam passiveis
de integrar Termo Aditivo para reestabelecer a balanca financeira do contrato.

6. Memoria de Calculo e Parecer com Valor Final

Uma vez obtidos os precos de reequilibrio, estes devem ser formalmente apresentados a
contratada, visando obter condic&o justa para ambas as partes e, assim, realizar o aditivo
finalizando a demanda.

ApOs a apresentacao do parecer final, duas situacfes sao possiveis:
e acontratada concorda com o resultado; ou

e acontratada recusa a oferta, caso em que podera apresentar estudo alternativo indicando o
motivo da recusa e submeté-lo a aprovacao da Administracéo; caso as partes ndo cheguem
a um acordo, a avencga sera decidida judicialmente.

4. ESTUDO DE CASO

O método proposto (apresentado no item 3.1) foi aplicado em um caso real de contrato ainda
vigente (em abril de 2022), escolhido devido a possibilidade de acesso a documentacao
necessaria para o desenvolvimento do reequilibrio, tais como o orgamento analitico da
Administracéo e as medicdes do contrato.

Trata-se do contrato para fornecimento de material e mao de obra para conclusao do edificio de
Engenharia de Superficies do Centro Tecnoldgico da Universidade Federal de Santa Catarina.

O edificio tem area total de 4.034,40 m2 e o orcamento realizado pela Administragdo foi de R$
5.768.488,88. A empresa vencedora do certame ofertou, em julho de 2020, um desconto de
20,90%, assinando, em agosto de 2020, o contrato para execugdo do objeto com o valor de R$
4.562.874,70 (data-base do preco da Administragdo em 9/2019).

5 A Curva ABC constitui uma ferramenta essencial para a analise de servicos ou insumos presentes em um
orgamento. A técnica utilizada resume-se a ordenagéo decrescente desses elementos em relagéo ao preco total.
Dessa maneira, torna-se possivel identificar os itens mais relevantes na empreitada e concentrar esforgos nesses
pontos especificos. As faixas denominadas “A”, “B” e “C” representam percentuais acumulados do prego total
da obra, comumente estabelecidas de acordo com a Regra de Pareto. Em termos praticos, a Faixa “A” abrange
até 80% do prego total da obra, a Faixa “B” inclui até 95%, e a Faixa “C” compreende os 5% finais. Esses limites

podem variar conforme a necessidade do orgamentista ou o critério de priorizagao do financiador da obra.
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Apesar de esse contrato ja ter sido assinado em situacéo de calamidade publica, a
imprevisibilidade da variacao dos custos futuros trazida pela pandemia ainda nao tinha se
manifestado. A empresa construtora optou, entdo, por alterar a sequéncia executiva dos
servigcos, avaliando aqueles que tivessem menor impacto no custo.

Uma vez que ndo houve melhora significativa da situacéo e a alta nos insumos continuou, restou
como alternativa a construtora solicitar o reequilibrio econémico-financeiro do contrato em
junho de 2020. Face a falta de parametros objetivos nos quais os engenheiros fiscais pudessem
se apoiar e a necessidade de desenvolvimento da metodologia, o reequilibrio so foi firmado em
julho de 2021. Ao se empregar a metodologia proposta ao saldo do contrato, obtiveram-se os
seguintes resultados:

Tabela 1 — Resultados obtidos apés aplicagdo da metodologia proposta

Data de Referéncia da Base de

6 1 a2 o,
Orcamento dados SINAPI Preco Total® (R$) Variacao (%)
Primordial Setembro/2019 885.581,52 0
Apos o Julho/2021 1.397.406,09 57,80 %
reequilibrio

Fonte: os autores.

Para efeito de comparacéo, os resultados propostos pelo indice Nacional de Custo da
Construcdo-M (INCC-M) acumulado no periodo compreendido entre as datas de setembro de
2019, data-base do orgcamento da Administracéo, e julho de 2021, data prevista em contrato
para reajuste legal, foram de 21,58%.

Para o contrato em questao, além do reequilibrio foi concedido o reajuste dos precos (clausula
contratual). Dessa forma, para que nao houvesse duplicidade de revisdo dos precos, a andlise
dos servigos que passaram por reajuste e reequilibrio ao mesmo tempo foi feita separadamente
e o resultado foi concedido de duas formas: o reajuste por apostilamento (R$ 153.648,39) e o
reequilibrio por aditivo (R$ 358.176,17). A Figura 4 exemplifica graficamente essa etapa:

Figura 4 — Distincdo na forma de concesséo dos valores necessarios ao devido reequilibrio do servico
em questéo

Valor total necessario ao reequilibrio

contratual R$ 511.824,56

Reajuste
mn;qﬁido por Reequilibrio concedido Trer';o Ob:;d.b?i
apostilamento por aditivo R$ 358 176,17 PElorsequIitbhio
Preco RS 153.648,39
reajustado
pelas
clausulas
contratuais

Fonte: os autores.

6 Dos servigos aptos ao reequilibrio ao aplicar os critérios de corte da metodologia.
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A Tabela 2 exemplifica um trecho da planilha construida para a analise do reequilibrio.

Tabela 2 — Exemplo de um trecho da planilha de reequilibrio

_ SALDODO  VARIAGAO POSICAO . CUSTO
DESCRIGAO i REEQUILIBRIO [%] ABC CONCESSAO UNITARIO [R$]
INSTALACAO DE CANTEIRO - (CUSTOS ATUALIZADOS)
PLACA DE OBRA M2 - 13,98 C 260,78
LOCACAO DE .
CONTEINER MES 2,00 26,21 B 514,15
EXECUCAO DE ,
SANITARIO M - 34,11 A OK 808,58
TRANSPORTE,
CARGA E
pescarcape UV - 33,64 C 621,12
CONTEINER
ALVARA DE
CONSTRUCAO M2 4.034,40 - B 1,11
(ANUAL)
INSTALACAO DE CANTEIRO - (CUSTOS DO CONTRATO)
PLACA DE OBRA M2 - - C 303,17
LOCAGAO DE .
CONTEINER MES 2,00 - B 407,37
EXECUGAO DE ,
SANITARIO M - - A OK 602,92
TRANSPORTE,
CARGA E
DESCARGADE U ) ) C 464,76
CONTEINER
ALVARA DE
CONSTRUCAO M2 4.034,40 - B 1,11
(ANUAL)

Legenda: em amarelo estédo os servigos com custos atualizados e em bege os mesmos servigos, porém com os
custos conforme pactuados no contrato.

Fonte: os autores.

5. DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Os resultados alcancados podem ser considerados satisfatérios, uma vez que a metodologia
aqui proposta observou tanto as condicionantes técnicas de engenharia quanto os normativos
legais vigentes e permitiram calcular valores que reequilibraram contratos severamente afetados
pelos desbalancos econémicos causados pela pandemia de covid-19.
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No caso em que a metodologia foi aplicada, o percentual global de reequilibrio foi superior ao
percentual que seria alcangado caso so o reajuste contratual fosse aplicado. Com isso, a obra,
que poderia estar destinada a paralisacdo e ao abandono da construtora, péde continuar.

Tanto a Administracdo quanto a construtora concordaram com os valores resultantes da
metodologia, portanto, considera-se que a aplicacdo do método deve permitir eficacia
administrativa, seguranca legal no reequilibrio contratual e manutencao do andamento do
contrato ao conseguir conciliar de modo satisfatério os interesses da Administracao e as
expectativas legitimas do contratado.

6. CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo proveu um breve panorama dos principais obstaculos enfrentados na relacéo
de contratacdo de obras publicas quando fatos extraordinarios ocorrem, como a recente
pandemia da covid-19. No desenvolvimento da discussdo, demonstrou-se como a falta de
um procedimento padrao para reequilibrar os contratos publicos € nefasta a sociedade que
depende deles e as empresas contratadas.

Apesar de os assuntos abordados serem mais complexos do que o discutido, propds-se

uma metodologia baseada nos fundamentos notadamente aceitos pelos tribunais e 6rgaos

de controle, proporcionando, dessa forma, seguranca legal ao agente publico que a aplica. O
método foi concebido de tal forma que seja possivel implementa-lo em planilhas eletrénicas,
nao dependendo, portanto, de softwares especificos de orcamento. O método também facilita
eventuais auditorias, ja que foi baseado no principio de formacao de precos da Administracao
Publica e preserva a obrigacao legal de €ficiéncia e transparéncia dos atos administrativos.

Num segundo momento, aplicou-se o método em um contrato de obra que solicitou a andlise
de reequilibrio contratual. A situagdo demonstrou a pertinéncia do método, que apresentou
resultado satisfatério, permitindo a execugéo saudavel do contrato ao preservar os principios
norteadores firmados inicialmente. Essa conclusdo decorreu da concordancia da empresa
construtora com as condic¢des resultantes da metodologia, bem como da anuéncia da avaliagdo
juridica da Administragcéo, que atestou que a metodologia proposta ndo fere os demais
regramentos afetos a contratagdo administrativa e satisfaz os pressupostos para concessao da
revisdo contratual.
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RESUMO

Este artigo tem como objetivo analisar uma das principais premissas do reequilibrio econémico-
financeiro em contratos de obras publicas e da teoria da imprevisao: a caracterizagao da
onerosidade excessiva e a sua correlagdo com o lucro da empresa — tema que passou a ser o
protagonista, desde 2020, com a pandemia da covid-19, e depois, com a Guerra na Ucrania,
entre os que atuam no setor da construgao civil. Trata-se de pesquisa exploratéria, de natureza
qualitativa, realizada por meio de métodos bibliografico e documental, em que sdo analisados
aspectos do reequilibrio econdmico-financeiro em sentido estrito, tomando-se por base a
legislacéo federal, a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Uni&o (TCU) existente sobre o
assunto e uma amostra de regulamentos e normativos infralegais sobre o tema, publicados
por 6rgéos da administragdo publica dos trés niveis da federagao. Do estudo foram obtidas

as seguintes conclusdes: € necessaria a comprovagao da onerosidade excessiva, sendo

esta pré-requisito para concessao do reequilibrio econémico-financeiro; o lucro € o principal
balizador empregado para caracterizar a onerosidade excessiva; a maioria das metodologias
pesquisadas fazem incidir o percentual de lucro previsto no BDI sobre os valores referentes

ao reequilibrio e a ndo incidéncia deste pode modificar o percentual do BDI contratado, o que
contraria o previsto sobre o assunto na Constituicdo Federal (CF/88).

Palavras-chave: reequilibrio econémico-financeiro; obras publicas; teoria da imprevisao;
onerosidade excessiva; contrato administrativo.
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ABSTRACT

This article aims to analyze one of the main premises of economic-financial rebalancing in
public works contracts and the theory of unforeseeability: the characterization of excessive
onerousness and its correlation with the company’s profit - a theme that has become prominent
since 2020, with the covid-19 pandemic, and later with the War in Ukraine, among those
working in the construction sector. It is an exploratory research, of a qualitative nature, carried
out through bibliographic and documentary methods, in which aspects of economic-financial
rebalancing in the strict sense are analyzed, based on federal legislation, existing jurisprudence
of the Federal Court of Accounts (TCU) on the subject, and a sample of regulations and sub-
legal norms on the subject, published by public administration bodies at the three levels of
government. The following conclusions were obtained from the study: proof of excessive
onerousness is necessary, being a prerequisite for the grant of economic-financial rebalancing;
profit is the main criterion used to characterize excessive onerousness; most of the researched
methodologies apply the percentage of profit envisaged in the BDI to the values referring to the
rebalancing, and the non-application of this can modify the percentage of the contracted BDI,
which contradicts what is foreseen on the subject in the CF/88.

Keywords: economic and financial rebalancing; public works; theory of unforeseeability;
excessive burden; administrative contract.

1. INTRODUGAO

Desde 2020, com a pandemia da covid-19, e posteriormente, com a Guerra na Ucrania, o
reequilibrio econémico-financeiro, um tema que até entdo era pouco conhecido, passou a ser
o protagonista das rodas de conversa de quem atua no setor da construcdo civil. Isso porque,
nesse periodo, a indUstria da construgao civil sofreu recorrentes (e as vezes exorbitantes)
aumentos nos precos de alguns materiais de construcéo, fazendo com que as empreiteiras
tivessem seus lucros sendo paulatinamente reduzidos, chegando por vezes a amargar prejuizos
da ordem de milhares, sendao milhdes de reais, o que as forgava a apresentarem pedidos de
reequilibrio econémico-financeiro na tentativa de atualizarem os precos de seus contratos.
Porém, ao mesmo tempo em que verificavam tal necessidade, os profissionais, em geral,
viam-se diante de uma situacéo até entdo inusitada: o desconhecimento de como avaliar e
proceder a esse reequilibrio.

Em decorréncia do exposto, assistiu-se, especialmente nas obras publicas, a duas situacdes
corrigueiras: a primeira, a falta de conhecimento do assunto fazia com que fiscais de

contrato postergassem ao maximo as andlises de tais pleitos das empresas, numa nitida
tentativa de evita-los, e/ou até mesmo de os indeferirem, com base em analises superficiais

e sem o adequado rigor técnico, prejudicando as empresas construtoras e colocando em
xeque a regular execucdo das obras, em detrimento do interesse publico na entrega desses
empreendimentos; a segunda, uma proliferacdo de portarias, resolucdes e demais normativas
com metodologias distintas para calculo de reequilibrio econémico-financeiro, muitas delas
dissonantes e algumas baseadas em premissas nao justificadas.
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1.1 Objetivos geral e especificos

Estabeleceu-se, para este artigo, como objetivo geral: analisar a necessidade e formas de
caracterizacdo da onerosidade excessiva, bem como sua correlacdo com o lucro da empresa
para fins de concesséao de reequilibrio econémico-financeiro em obras publicas. Com vistas a
alcanca-lo, foram previstos trés objetivos especificos:

1. analisar se € obrigatoria a demonstragao da onerosidade excessiva para possibilitar o
reequilibrio econémico-financeiro de contratos firmados sob a égide da Lei n° 8.666/1993;

2. comparar, em uma amostra de normativos oficiais da administragédo publica, os critérios
adotados para caracterizar a onerosidade excessiva em um contrato de obras publicas; e

3. analisar se € devida a incidéncia de lucro sobre o valor referente ao reequilibrio.

Privilegia-se, neste estudo, a contribui¢cao para o incremento das discussdes sobre a matéria,
nao se pretendendo chegar a definicdo de uma Unica metodologia para avaliagcao de reequilibrio
econdmico-financeiro.

2. REVlS/}o DA LITERATURA SOBRE REEQUILIBRIO
ECONOMICO-FINANCEIRO

No momento da assinatura de um contrato, as partes pactuam a equacao econémica do
contrato, ou seja, o valor financeiro com que o contratado sera remunerado pela execucao do
objeto previsto.

Segundo leciona Mello (2020, p. 660), o “equilibrio econémico-financeiro (ou equagéo
econdmico-financeira) é a relagéo de igualdade formada, de um lado, pelas obrigacdes
assumidas pelo contratante no momento do ajuste €, de outro, pela compensagédo econdémica
que lhe correspondera”.

A Figura 1 ilustra o equilibrio econémico-financeiro de uma relagdo contratual.

Figura 1 - llustracdo de equilibrio econémico-financeiro

JUSTA REMUNERACAQO

A

RETRIBUICAO ENCARGOS

Prego [dimensdo financeira) Valor (dimensao acondmica)

A

Fonte: Guidi, 2021.
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De acordo com a Constituicao Federal de 1988 (CF/88), as condicdes efetivas da proposta,
entre elas o equilibrio econdmico-financeiro inicialmente pactuado, devem ser mantidas ao
longo de toda a execucédo do objeto:

Art. 37...

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacéo, as obras, servicos,
compras e alienacdes serédo contratados mediante processo de licitacdo
publica que assegure igualdade de condi¢cbes a todos os concorrentes,

com clausulas que estabelegcam obrigagdes de pagamento, mantidas

as condicoes efetivas da proposta, nos termos da lei, o0 qual somente
permitira as exigéncias de qualificagéo técnica e econémica indispensaveis a
garantia do cumprimento das obrigacdes (grifos proprios).

Sobre o assunto, Belucci (2010, p. 126) ensina que

o equilibrio econémico-financeiro como um dos requisitos essenciais do
contrato tem um duplo significado. Significa que uma prestacao deve
manter a sua relacao inicialmente existente com o investimento feito e
que, por outro lado, deve haver um equilibrio constante entre as receitas e os
desembolsos. Esta tracada, entdo, a equacao econémico-financeira do
contrato, que deve se manter equilibrada, de modo dindmico, até o final
deste, com prestacdes e remuneracdes justas e adequadas para todos os
envolvidos (grifos proprios).

Como visto, essa equacao inicialmente pactuada deve ser mantida ao longo de toda a
vigéncia do contrato. No entanto, ao longo da vigéncia contratual, alguns fatores podem
concorrer para o desequilibrio dessa equacgao — entre eles, a variagao de precos de insumos
€ um dos principais.

Quando a variagao de precos é negativa, ocorre a reducéo de custos para a execugao
daquele objeto. Por conseguinte, diz-se que o contrato foi desequilibrado em favor da
empresa contratada (ou em prejuizo a contratante). Se o valor originalmente contratado
for mantido inalterado, a empresa executora sera beneficiada por essa reducao de custos
dos insumos aplicaveis, aumentando, assim, sua margem de lucratividade em relagao a
inicialmente projetada.

Noutro sentido, quando a variagcao de precos é positiva, ocorre o aumento dos custos para

a execucgao do referido objeto. Logo, diz-se que o contrato foi desequilibrado em favor do
contratante. Dessa vez, se o valor contratado for mantido inalterado, a empresa executora sera
prejudicada por esse aumento de custos dos insumos aplicaveis, o que tende a reduzir sua
margem de lucro prevista.

As figuras a seguir ilustram esse desequilibrio do contrato.
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Figura 2 — Desequilibrio em favor da empresa

Fonte: Guidi, 2021.

Figura 3 — Desequilibrio em favor do contratante

Fonte: Guidi, 2021.

A legislacao prevé alguns mecanismos para evitar que qualquer das partes seja onerada
indevidamente por eventual desequilibrio da equacgao inicialmente pactuada.

O primeiro deles é o reajustamento em sentido estrito. Em regimes de liberdade econdmica,
€ natural e até mesmo esperada alguma flutuacao de precos ao longo do tempo, em virtude
da inflagao.

O reajustamento visa atualizar os pregos contratados para corrigir distorcdes ocasionadas por
essas variacoes esperadas de precos, denominadas variagdes ordinarias de pregos. Para elas,
a lei admite que, em prazo nao inferior a um ano, seja estipulada correcdo monetaria (reajuste)
por indices de pregos gerais, setoriais, ou que reflitam a variacdo dos custos de produgéo ou
dos insumos utilizados no contrato (Brasil, 2001).

Ja 0 segundo mecanismo é o reequilibrio em sentido estrito (também denominado revisao,
realinhamento ou recomposicao), que, diferentemente do reajuste, visa atualizar os precos
contratados para corrigir distorcdes ocasionadas por variacdes inesperadas de pregos, ou seja,
aumentos ou reducdes extraordinarias.

Tanto o Codigo Civil (Brasil, 2002, arts. 478, 479 e 480), que regula os contratos privados,
como as leis de licitagdes', que regulam os contratos administrativos, preveem que pode ser
modificado o contrato para manutencao da justa remuneragcao do objeto pactuado.

Transcreve-se, a seguir, o respectivo dispositivo constante da Lei n° 8.666/1993:

1 Lein®8.666/1993, art. 65, inciso Il, alinea “d”. Lei n° 14.133/2021, art. 124, inciso Il, alinea “d”. Lei n° 13.303/2016,

art. 81, inciso VI.
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Art. 65. Os contratos regidos por esta Lei poderéo ser alterados, com as
devidas justificativas, nos seguintes casos:

[

Il - por acordo das partes:

[.]

d) para restabelecer a relagdo que as partes pactuaram inicialmente entre

os encargos do contratado e a retribuicdo da administragédo para a justa
remuneragao da obra, servigo ou fornecimento, objetivando a manutencéo do
equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato, na hipétese de sobrevirem
fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de consequéncias incalculaveis,
retardadores ou impeditivos da execugéo do ajustado, ou, ainda, em caso de
forga maior, caso fortuito ou fato do principe, configurando alea econémica
extraordinaria e extracontratual.

Sundfeld (1995, p. 239) explica esse regramento:

pode-se afirmar, entdo, que o regime juridico dos contratos da Administracao,
no Brasil, compreende a regra da manutencao da equagao econémico-
financeira originalmente estabelecida, cabendo ao contratado o direito a uma
remuneracao sempre compativel com aquela equagéo, e a Administragédo

o dever de rever o preco quando, em decorréncia de ato estatal (produzido
ou ndo a vista da relagdo contratual), de fatos imprevisiveis ou da oscilagao
dos precos da economia, ele ndo mais permita a retribuicao da prestacao
assumida pelo particular, de acordo com a equivaléncia estipulada pelas
partes no contrato.

No entanto, diferentemente do reajuste, que possui previsibilidade e clausulas contratuais que
o disciplinam, o reequilibrio em sentido estrito, por seu carater excepcional e imprevisivel, ndo
possui, em regra, previsdo no contrato e depende de justificativa.

E nesse sentido, por exemplo, que dispde a Orientacdo Normativa n° 22 da Advocacia-Geral da
Unigo (AGU):

o reequilibrio econémico-financeiro pode ser concedido a qualquer
tempo, independentemente de previsao contratual, desde que verificadas
as circunstancias elencadas na letra “d” do inc. Il do art. 65, da lei no
8.666, de 1993.

Feita essa breve diferenciacdo entre esses dois principais tipos de reequilibrio, esclarece-se

que, no presente artigo, séo analisados apenas aspectos do reequilibrio em sentido estrito, o
qual é aplicavel no caso de variagdes extraordinarias de pregos.
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3. METODOLOGIA

Para a elaboracao deste artigo, foi realizada pesquisa exploratéria com vistas a investigar,
por meio dos métodos bibliografico e documental, a legislacédo e os regulamentos de
diversos 6rgaos da administracdo publica acerca dos critérios para avaliagao do reequilibrio
econdmico-financeiro nos contratos de obras publicas.

Com esse intuito, foram adotadas como bases a legislagéo federal, a jurisprudéncia do
Tribunal de Contas da Unigdo (TCU) existente sobre o assunto e uma amostra de regulamentos
e normativos infralegais sobre reequilibrio econémico-financeiro, publicados por 6rgaos

da administracao publica dos trés niveis da federagéo (Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios que séo capitais). Sao eles:

e Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT);

e Departamento de Engenharia e Construgcdo do Exército Brasileiro (DEC)

e Secretaria de Obras e Infraestrutura do Governo do Distrito Federal (SODF);

e Governo do Estado de Sergipe;

e Secretaria de Estado de Infraestrutura e Logistica do Estado do Mato Grosso (Sinfra);

e Agéncia Goiana de Infraestrutura e Transportes (GOINFRA);

e Secretaria Municipal de Obras € Infraestrutura da Prefeitura de Belo Horizonte/MG (PBH);
e Prefeitura do Municipio de Sdo Paulo/SP (PMSP); e

e Controladoria-Geral do Municipio de Natal/RN (CGM).

Trata-se de estudo de natureza qualitativa para avaliar, por meio processo analitico, os
resultados alcangados.

4. DESENVOLVIMENTO E RESULTADOS

41 Da onerosidade excessiva

De acordo com o Caodigo Civil,
se a prestacdo de uma das partes se tornar excessivamente onerosa,
com extrema vantagem para a outra, em virtude de acontecimentos

extraordinarios e imprevisiveis, podera o devedor pedir a resolugéo [extingao]
do contrato (Brasil, 2002).
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Ainda de acordo com aquela lei, a resolucao podera ser evitada mediante a modificacao
das condi¢des do contrato, a reducéo da sua prestacao, ou, ainda, a alteracdo do modo de
executa-lo, a fim de evitar a onerosidade excessiva.

No mesmo sentido, a nova Lei de Licitagcoes (Lei n° 14.133/2021) prevé que os contratos
poderao ser alterados, por acordo entre as partes e com as devidas justificativas,

para restabelecer o equilibrio econémico-financeiro inicial do contrato em
caso de forga maior, caso fortuito ou fato do principe ou em decorréncia
de fatos imprevisiveis ou previsiveis de consequéncias incalculaveis, que

inviabilizem a execucao do contrato tal como pactuado, respeitada, em
qualquer caso, a reparticao objetiva de risco estabelecida no contrato (Brasil,
2021, art. 124, inciso ll, alinea “d”, grifos préprios).

Conforme se observou, tanto o Cédigo Civil como a nova Lei de Licitagdes trazem os seguintes
requisitos, que devem estar presentes e ser devidamente demonstrados para ensejar o
reequilibrio do contrato: (i) onerosidade excessiva a uma das partes, de modo a inviabilizar

sua execucgao tal como pactuado; e (ii) decorréncia de fatos extraordinarios e imprevisiveis ou,
ainda, se de fatos previsiveis, serem de consequéncias incalculaveis.

Por sua vez, da Lei de Licitagdes anterior (Lei n° 8.666/1993), sob a qual ainda esta sendo regida
a maioria dos contratos de obras publicas, constava, a respeito dessa matéria, que os contratos
poderiam ser alterados, por acordo entre as partes e com as devidas justificativas,

na hipétese de sobrevirem fatos imprevisiveis, ou previsiveis porém de
consequéncias incalculaveis, retardadores ou impeditivos da execugédo do
ajustado, ou, ainda, em caso de forga maior, caso fortuito ou fato do principe,
configurando alea econémica extraordinaria e extracontratual (Brasil, 2021,
art. 65, inciso ll, alinea “d”).

Nota-se que, no regramento anterior de licitagSes, ndo estava explicita a necessidade de
ocorréncia da onerosidade excessiva.

E de se questionar, entéo, se seria obrigatéria a demonstracdo da onerosidade excessiva
para possibilitar o reequilibrio econémico-financeiro de contratos firmados sob a égide da
Lei n° 8.666/1993.

A Camara Brasileira da Industria da Construcao disponibiliza em seu sitio eletrénico
Parecer Juridico intitulado “O reequilibrio econémico-financeiro dos contratos
administrativos de obras e servigcos de engenharia” (CBIC, 2020), em que defende que,
por ndo haver tal exigéncia na Lei n° 8.666/1993, a “onerosidade excessiva”, entendida
como a dimensdo do impacto global gerado na estrutura de custos do contrato, ndo seria
uma condicionante do direito ao reequilibrio.

Tal entendimento encontra coro em parte da doutrina da area do direito administrativo, em
especial Justen Filho (2017, p. 1197), que assim dispoe:
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o artigo 65, ll, d, ndo faz qualquer alusdo a necessidade de o evento
superveniente ser dotado de carga de nocividade tao intensa que impeca

a execucgao da prestagao originalmente assumida. O que a Lei previu foi a
ocorréncia de um evento imprevisivel ou de consequéncias incalculaveis, apto
a produzir a frustracéo da relagéo original entre encargos e vantagens [...] Nao
se estabeleceu que o direito a revisdo somente surgiria se os efeitos fossem
muito graves. N&o se exigiu que a execugao do contrato se tornasse inviavel.

Boa parte dos defensores da tese acima mencionam que o préprio Tribunal de Contas da Uniao
ja teria se posicionado nesse mesmo sentido, por meio do Acérdao 2.933/2011 — Plenario,
conforme se extrai do Voto do Ministro Relator, cujo excerto transcreve-se a seguir:

é que tanto na alinea ‘d”, do inciso Il, do art. 65, quanto no § 5° do mesmo
artigo, todos da Lei 8.666/93, nao trazem qualquer referéncia a materialidade
(onerosidade excessiva e insuportabilidade do novo 6nus) como condigcéo
de reequilibrio. Prevé-se, somente, a alea extraordinaria e extracontratual,
como ainda a comprovada repercussao nos pregos contratados. Parecem-
me extralegais tais condicionantes para a manutencao do equilibrio do
contratado, sagradamente protegido pela Constituicdo da Republica.

Nada obstante os fundamentos apresentados, ha posicionamentos divergentes quanto ao assunto.

No ambito do TCU, apesar do acérdao anteriormente apresentado, a jurisprudéncia dominante
€ no sentido de que ha a necessidade de demonstracao da onerosidade excessiva como
critério a ser observado para ensejar o reequilibrio econdmico-financeiro do contrato.

A bem da verdade, o retro mencionado Acérdao n° 2.933/2011 — Plenario ndo deveria

servir como paradigma para reequilibrio decorrente do aumento de pregos, pois tratou de
situagdo distinta, qual seja, de reequilibrio determinado pelo proprio TCU, a ser aplicado em
contrato de obra publica, em decorréncia da extingédo da entdo Contribuicao Provisoria sobre
Movimentacao Financeira (CPMF).

Naquela ocasiao, o Tribunal defendeu que, apesar da baixa relevancia da CPMF (aliquota de
0,38% aplicavel sobre quaisquer movimentacdes financeiras), deveria ser aplicado o reequilibrio
dos contratos em virtude da extingdo daquele tributo, independentemente de néo se caracterizar
a onerosidade excessiva. Isso porque o0 caso especifico de majoracéo e/ou extingao tributos
caracterizaria o que a doutrina do direito administrativo denomina “fato do principe”, ou seja, um
ato geral e abstrato praticado pelo Estado que afeta o contrato administrativo.

Nesses casos, a préopria Lei de LicitacOes ja previa expressamente que

Quaisquer tributos ou encargos legais criados, alterados ou extintos, bem
como a superveniéncia de disposi¢des legais, quando ocorridas apos a

data da apresentacéo da proposta, de comprovada repercussao nos pregos
contratados, implicam a revisdo destes para mais ou para menos, conforme o
caso (Brasil, 1993, art. 65, § 5°).
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Logo, no caso de criacao, modificacdo ou extingdo de tributos, independentemente se para
acréscimos ou redugdes, é prescindivel a avaliacao da onerosidade excessiva, devendo-se, por
conseguinte, nos termos da lei, adequar o contrato para reestabelecer seu equilibrio inicial.

Por essas razdes, entende-se que tal regra ndo deveria ser utilizada como paradigma aos
reequilibrios oriundos de variagdes extraordinarias de precos, por versarem de causas distintas
ensejadoras do reequilibrio econdmico-financeiro.

Ademais, apesar de a antiga Lei de Licitacoes (Lei n° 8.666/1993) ndo explicitar a necessidade
de estar caracterizada a onerosidade excessiva para fins de reequilibrio em contratos por ela
disciplinados, tampouco disciplina ser prescindivel tal premissa.

Nesse contexto, cabe destacar que, nos termos do art. 54 da citada Lei n°® 8.666/1993, “os
contratos administrativos de que trata essa Lei regulam-se pelas suas clausulas e pelos
preceitos de direito publico, aplicando-se-lhes, supletivamente, os principios da teoria geral dos
contratos e as disposicdes de direito privado” (Brasil, 1993, art. 54).

Ao aplicar supletivamente as disposi¢cdes do Cddigo Civil, tem-se que as premissas da teoria da
imprevisdo permanecem validas a serem aplicadas no ambito dos contratos administrativos.

Como ja dito, a jurisprudéncia do TCU incorpora tal disposicao para afirmar a necessaria
comprovacao do relevante impacto no contrato sempre que a necessidade de reequilibrio for
oriunda de variacoes extraordinarias de precos.

Citam-se nesse sentido, os Acérdaos n°s 3.495/2012 - Plenario, 1.466/2013 - Plenario,
1.085/2015 - Plenario, 1.604/2015 - Plenario, 12.460/2016 - 22 Camara e, em especial, o n°
Acordao 1.431/2017 - Plenario, do qual se transcreve trecho a seguir.

9.1. conhecer da presente consulta, uma vez que se encontram satisfeitos os
requisitos de admissibilidade previstos no art. 264, inciso VI, §§ 1° e 2°, e art.
265 do Regimento Interno;

9.2. nos termos do art. 1°, inciso XVII, da Lei 8.443/1992, responder ao
consulente que, em atendimento ao Oficio 63/2016/GM/MTur:

9.2.1. a variagéo da taxa cambial (para mais ou para menos) ndo pode ser
considerada suficiente para, isoladamente, fundamentar a necessidade

de reequilibrio econémico-financeiro do contrato. Para que a variagdo do
cambio seja considerada um fato apto a ocasionar uma recomposicao

nos contratos, considerando se tratar de fato previsivel, deve culminar
consequéncias incalculaveis (consequéncias cuja previsao nao seja possivel
pelo gestor médio quando da vinculagdo contratual) , fugir a normalidade, ou
seja, a flutuagdo cambial tipica do regime de cambio flutuante e, sobretudo,
acarretar onerosidade excessiva no contrato a ponto de ocasionar um

rompimento na equacao econdémico-financeira, nos termos previstos no
art. 65, inciso I, alinea “d”, da Lei 8.666/1993; (Brasil, 2017, grifos proprios).
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Como se pode observar, o Acérdao n° 1.431/2017 — Plenario, acima transcrito, é decorrente
de consulta realizada ao TCU sobre variacdo de precos cambiais e seus reflexos em contratos
administrativos. Considerando que a legislacdo aborda de modo similar tanto o reequilibrio
decorrente de variagbes cambiais como o de variagdes de precos de insumos, adotando para
ambos os mesmos fundamentos legais, entende-se, perfeitamente cabivel a analogia entre
ambos 0s casos.

Além disso, quando o Tribunal de Contas responde formalmente a consultas, a legislagéo prevé
que sua resposta tem carater normativo e valera para toda a Administragéo Publica (Brasil,
1992, art. 1°, § 2°):

Art. 1° Ao Tribunal de Contas da Unido, 6rgédo de controle externo, compete,
nos termos da Constituicdo Federal e na forma estabelecida nesta Lei:

[.]

XVII - decidir sobre consulta que Ihe seja formulada por autoridade
competente, a respeito de duvida suscitada na aplicagéo de dispositivos
legais e regulamentares concernentes a matéria de sua competéncia, na
forma estabelecida no Regimento Interno.

[.]

§ 2° Aresposta a consulta a que se refere o inciso XVII deste artigo tem
carater normativo e constitui prejulgamento da tese, mas ndo do fato ou caso
concreto.

Desse modo, o retrocitado acérdao possui carater geral e normativo no ambito da
Administracao Publica.

Pelas razbes apresentadas, entende-se que é imperiosa a demonstragado da onerosidade
excessiva como pré-requisito para a concessao de reequilibrio econémico-financeiro em
contratos administrativos.

4.2 Da caracterizacdo da onerosidade excessiva

Superada a questao da imprescindibilidade da demonstracao da onerosidade excessiva em
pleitos de reequilibrio econdmico-financeiro, questiona-se qual parametro caracterizaria essa
onerosidade em um contrato.

Conforme apresentado no tépico anterior, o Cédigo Civil traz que onerosidade excessiva €

um estado contratual que ocorre quando acontecimentos supervenientes, extraordinarios e
imprevisiveis provocam mudancas na situacao refletindo diretamente sobre a prestacio devida,
tornando-se assim excessivamente onerosa para o devedor, enquanto a outra parte obtém
beneficio exagerado (Brasil, 2002, arts. 478, 479 e 480).
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Para Gomes, a onerosidade excessiva ocorre “quando uma prestacao de obrigacao contratual
se torna, no momento da execucgao, notavelmente mais gravosa do que era no momento em
que surgiu” (Gomes, 2001, p. 180).

Nao é qualquer circunstancia que gera onerosidade excessiva, pois variagdes nas prestacoes
das partes sdo normais, e se inserem no risco contratual, assumido por ambas, de acordo
com a matéria objeto do contrato e dentro do que é esperado em uma relagao contratual.
Destarte, segundo Perlingieri (1999, p. 131-132), deve haver uma “desproporcdao macroscoépica
e injustificada” entre as prestacdes que competem a cada uma das partes do contrato, em
relacdo ao inicialmente pactuado.

Importante ressaltar que, nos dizeres de Rodrigues Junior (2002, p. 109), s6 se pode falar em
onerosidade excessiva se o devedor ndo estiver em mora e, ainda, se nao tiver contribuido
culposamente para alterar a situacao de fato. Nesse caso, ha que se avaliar se a situagdo de
inadimpléncia ndo ocorreu justamente pelo fato de a parte nao ter tido condicées econémicas
de arcar com a prestacdo excessivamente onerosa.

Do exposto, observa-se que o conceito de onerosidade excessiva, na legislagéo e na doutrina,
possui elevado grau de subjetividade, ndo estando definido, em termos préticos, a partir de qual
momento o 6nus se tornaria insuportavel a uma das partes do contrato, de modo a possibilitar
sua classificagdo como excessivo.

Como dito no inicio deste artigo, com a alta dos precgos vivenciada na pandemia da covid-19,
diversos érgaos publicaram normativos proprios sobre reequilibrio e, alguns deles, trouxeram
regras objetivando esse conceito, ou seja, definindo quando o impacto do aumento de precos
dos insumos poderia ser caracterizado como onerosidade excessiva.

Na maioria dos normativos que compuseram a amostra analisada, foi adotado o lucro, ou
algum percentual dele, como parametro para caracterizar a onerosidade excessiva e, assim,
possibilitar a aprovagao de aditivo de reequilibrio econémico-financeiro. Seguem os parametros
encontrados nos normativos pesquisados.

e Para o DEC, a onerosidade excessiva é caracterizada quando o impacto do desequilibrio
econdmico-financeiro for comprovadamente superior ao Lucro Esperado (LE), que é
calculado multiplicando-se os custos totais dos servicos do cronograma fisico-financeiro
para o periodo analisado pelo percentual de lucro constante no BDI (Beneficios e Despesas
Indiretas) de referéncia da administragdo da respectiva contratacéo (Brasil, 2022).

e Para a GOINFRA e, igualmente, para a Prefeitura de BH, a onerosidade excessiva é
caracterizada quando o impacto do desequilibrio econémico-financeiro for superior a 70%
da parcela de Lucro do BDI que consta no edital como paradigma da proposta de preco de
respectiva licitacao (Goias, 2021; Belo Horizonte, 2019).

e Para o Governo do Estado de Sergipe, a onerosidade excessiva é caracterizada quando o

impacto do desequilibrio econémico-financeiro for superior a 50% do percentual de lucro
indicado na planilha de BDI da empresa contratada (Sergipe, 2021).
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e Para a Controladoria-Geral do Municipio de Natal/RN, a onerosidade excessiva
€ caracterizada quando o impacto do desequilibrio econémico-financeiro afetar
negativamente, em valores, o lucro constante na composicéo de BDI da contratada (Rio
Grande do Norte, 2021).

e Para a Secretaria de Estado de Infraestrutura e Logistica do Estado do Mato Grosso, a
onerosidade excessiva sera identificada quando o valor do desequilibrio de determinado
insumo constante das Faixas A e B da Curva ABC do contrato administrativo e constante da
Faixa A do saldo contratual for maior que o lucro da medigéao pleiteada (Mato Grosso, 2022).

Diferentemente dessas metodologias, a Secretaria de Obras e Infraestrutura do GDF (SODF)
adota como parametro o constante na Norma Técnica n° 003 do Instituto Brasileiro de
AvaliacOes e Pericias de Engenharia (Ibape), que mensura e classifica o desequilibrio em relagcédo
ao lucro inicialmente previsto no BDI da empresa contratada segundo os seguintes pardmetros:

Tabela 1 — Grau de Impacto Econémico-Financeiro sobre o contrato analisado

Grau Tipo de Impacto Intervalo de Comparacao
DEF-Grau 1 Baixo impacto econémico-financeiro (DEF/Bcenario 1) <30%
DEF-Grau 2 Médio impacto econémico-financeiro 30 < (DEF/Bcenario 1) <60%
DEF-Grau 3 Alto impacto econémico-financeiro 60 < (DEF/Bcenario 1) <100%
DEF-Grau 4 Alta gravidade econémico-financeira (DEF/Bcenario 1) >100%

Fonte: Tabela 3 da Norma Técnica 003 - Ibape.

De acordo com essa tabela, quando o desequilibrio econdmico-financeiro do contrato (DEF)
for inferior a 30% do valor do Lucro previsto no contrato, tal desequilibrio é considerado de
Grau 1, ou seja, de baixo impacto econdmico-financeiro. Se o desequilibrio for entre 30% e
60% do valor do Lucro previsto, ele deve ser considerado de Grau 2, ou seja, de médio impacto
econdmico-financeiro. Observa-se, ainda, que, embora impactos entre 60% a 100% do lucro
representem desequilibrios de alto impacto (Grau 3), a alta gravidade econdmico-financeira
somente ocorre quando supera o valor integral do lucro da empresa, situacdo em que a
empresa passa entao a ter prejuizo pela execucdo do contrato.

Registra-se que ndo se identificou o conceito de onerosidade excessiva nos normativos
pesquisados do DNIT (Brasil, 2019) e da Prefeitura de Sao Paulo (Sao Paulo, 2022), que também
compuseram a amostra.

Em adicédo, menciona-se que, recentemente, por meio do Acérdao n° 2.135/2023 - Plenario,

o TCU realizou levantamento de auditoria destinado a examinar algumas iniciativas de
normatizacao de reequilibrio econémico-financeiro (REF) de contratos de obras publicas, tendo
adotado uma amostra de 2.814 contratos da administragdo publica, composta principalmente
por contratos administrativos geridos pelo DNIT (1.369); contratos de repasse geridos pela
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Caixa Econémica Federal (786) e convénios geridos pela Companhia de Desenvolvimento do
Vale do Sao Francisco — Codevasf (459).

Entre os 2.814 contratos da amostra, o TCU verificou que havia pedido de reequilibrio em 262
deles (9,31%), tendo os respectivos 6rgaos adotado os seguintes critérios como parametros
para a caracterizacdo da onerosidade excessiva:

e em 27,27% dos pleitos de reequilibrio analisados na amostra, havia sido adotado como
parametro o impacto do desequilibrio em relagéo ao lucro do BDI;

e em 15,15% dos pleitos de reequilibrio analisados na amostra, havia sido adotado como
parametro o impacto do desequilibrio em relagéo a 70% do lucro do BDI;

e em 6,06% dos pleitos de reequilibrio analisados na amostra, havia sido adotado como
parémetro o impacto do desequilibrio em relacéo risco assumido na contratacao;

e para o restante dos pleitos de reequilibrio analisados na amostra, o TCU nao identificou o
critério adotado (30,30%) ou havia sido adotado algum outro critério aleatorio (21,21%).

Conforme se pode constatar das andlises acima apresentadas, o lucro das empresas tem sido
o principal balizador empregado para caracterizar a onerosidade excessiva.

Insta destacar que a metodologia prevista na Norma Técnica 003 do lbape, cujas diretrizes
foram adotadas também pelo Governo do Distrito Federal (GDF), é, de toda a amostra avaliada,
a unica que permitiu mensurar e classificar objetivamente, em diversos niveis, o grau de
onerosidade do desequilibrio de precos, classificando, como de Grau 4 de desequilibrio, a
onerosidade com efeitos de alta gravidade no contrato, portanto, excessiva.

4.3 Do impacto do reequilibrio no lucro

Analisa-se, neste ultimo tépico, se é devida a incidéncia de lucro sobre o valor referente ao
reequilibrio. Mais uma vez, o assunto divide opinides. Alguns érgaos defendem que néo é
devido incidir o percentual de lucro sobre a diferenca do preco antes e depois do reequilibrio.
Para esses 6rgaos, ao proceder ao reequilibrio, o lucro deve ser mantido em valores absolutos,
conforme ilustrado nas tabelas a seguir:

Tabela 2 — Exemplo de néo incidéncia do lucro no reequilibrio — situagéo antes do reequilibrio

Descricéo Custo do Preco total BDI da Lucro (em Lucro (em
¢ servico (Custo+BDI) proposta %) R$)
Servico A R$ 100.000 R$ 124.844 24,84% 6,0% R$ 6.455

Fonte: o autor.
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Tabela 3 — Exemplo de n&o incidéncia do lucro no reequilibrio — situacao apds o reequilibrio caso fosse
mantido o lucro em valor absoluto

BDI recalculado Lucro
Custo do
Descricio  Servico ands Preco total para manter recalculado a Lucro (em
¢ 9. ) p_ (Custo+BDI) o lucro da partir do valor R$)
reequilibrio )
proposta em reais
SerX'9° R$140.000  R$ 171.946 22,82% 4,285% R$ 6.455

Fonte: o autor.

Citam-se, em especial, dois 6rgaos da amostra que adotam essa metodologia de ndo
incidéncia do percentual de lucro sobre o acréscimo de valor oriundo do reequilibrio, a saber:
pioneiramente, o DNIT e, posteriormente, o Exército Brasileiro.

No DNIT, a metodologia é particular ao 6rgao e prevé o reequilibrio exclusivamente de insumos

asfalticos, por meio da segregacéao destes dos demais custos para execucao dos servicos e do
pagamento retroativo/indenizatorio devido aos aumentos de custos verificados, excluindo-se a

incidéncia do lucro sobre esse valor.

Essa metodologia foi inicialmente regulamentada por meio da Instrucao de Servico/DG/DNIT
n® 2, de 23 de marco de 2015 (IS-DG 2/2015), que estabeleceu “os critérios para o reequilibrio
econdmico-financeiro de contratos administrativos decorrente do acréscimo dos custos de
aquisicdo de materiais betuminosos”.

Por meio do processo TC n° 007.615/2015-9, o TCU analisou representagao formulada pela
unidade técnica interna ao Tribunal, que questionava a legalidade de alguns pontos dessa
Instrucéo de Servigo.

A néo incidéncia do lucro na metodologia prevista néo foi alvo de aprofundamento pelo Tribunal,
nao tendo constado mencéao sobre isso nem no Voto nem no Acoérdao proferido naqueles autos
(Acérdao n° 1.604/2015 — Plenario, relator Min. Augusto Nardes):

9.2. determinar ao Dnit que, por meio de ato normativo proprio
contemplando parametros objetivos, oriente todas as unidades de sua
estrutura organizacional responsaveis pela analise e processamento dos
requerimentos fundados na IS-DG 2/2015, no exame do caso concreto,
quando do recebimento dos pleitos, quanto a necessidade de:

9.2.1. demonstrar o impacto acentuado nos contratos em andamento em razao
dos aumentos imprevisiveis nos precos dos insumos betuminosos, ocorridos
no final de 2014, especialmente quanto as seguintes situagdes que apontam
para a inaplicabilidade dos critérios previstos no referido normativo em fungéao
do ndo atendimento dos pressupostos da teoria da imprevisdo, bem como das
disposig¢des contidas no art. 65, inciso ll, alinea “d”, da Lei 8.666/1993:
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9.2.1.1. contratos cujo estagio avangado de execucao denote saldo pequeno
de servigos contendo insumos betuminosos - e, por consequéncia, reflexo
financeiro aparentemente suportavel no periodo de incidéncia da norma —,
com maior razao quando essa constatacao é reforgada pelo confronto com o
total de medicdes (em termos financeiros), realizadas e previstas, no periodo
de validade do normativo (entre janeiro/2015 e o préximo reajuste anual);

9.2.1.2. contratos com datas de reajustamento (anual) nos primeiros meses
de 2015, nos casos em que a execugao de servigos contendo insumos
betuminosos, entre janeiro/2015 e 0 momento do reajuste, tenha ocorrido em
ritmo inferior ao previsto no cronograma fisico-financeiro da avenga, como
resultado de postergacao aceitavel motivada pela proximidade daquela data
de reajustamento ordinario; e

9.2.2. exigir da empresa pleiteante comprovagao de que os quantitativos

de insumos betuminosos, passiveis de medicdo durante o periodo a que se
refere a IS-DG 2/2015 (janeiro/2015 a préxima data de reajuste contratual),
tenham sido adquiridos apds os anuincios da Petrobras, ou seja, também em
momento posterior a dezembro/2014;

Sem embargo, constou no relatério da unidade técnica, que subsidiou essa decisao, a seguinte
transcricao, extraida do Relatério do Acérdao n° 1.604/2015 — Plenario (grifos proprios):

16. Argumento: Ressalta a autarquia [DNIT] que o Acordao 2622/2013-TCU-
Plenario traz o entendimento que, para os insumos asfalticos, ‘o seu
fornecimento constitui mera intermediacao e atividade residual da
construtora, por isto aplica-se a este um BDI diferenciado, com taxa de lucro
operacional ainda menor, que a constante no BDI Padrao, restando claro o
seu carater excepcional frente a outros insumos’.

16.1 Andlise [da area técnica do TCUJ: Por certo o texto do Acordéo traz

esse entendimento, ndo s6 para o material asfaltico, como também para
qualquer outro insumo em que o fornecimento pela construtora seja mera
intermediacéo e atividade residual. Acerca do valor do BDI diferenciado
para os materiais betuminosos, esse € baseado em BDI adotado pelo
préprio DNIT (& época DNER), desde antes de 1997. Deve-se ainda lembrar
que o Acordao 1077/2008-TCU-Plenario determinou ao DNIT, em seu item
9.3.3, que efetuasse estudo quanto ao percentual de BDI incidente sobre

o fornecimento de materiais betuminosos, devendo esse estudo conter o
detalhamento necessario ao pleno entendimento da taxa de BDI calculada,
tomando-se por base a realidade do mercado de asfalto.

16.2 Portanto, esclarece-se que o Tribunal de Contas da Uniao nao
determinou ao DNIT nenhuma reducéo na taxa de lucro operacional

do fornecimento de materiais betuminosos, mas sim um estudo que
indicasse qual o percentual de BDI deveria ser aplicado a esses insumos.
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Conforme demonstrado, a ndo incidéncia do lucro é decorrente de mera opg¢ao metodoldgica do
DNIT, nao tendo sido decorrente de determinagéo e/ou recomendacao do TCU nesse sentido.

Em relacao a metodologia de reequilibrio econémico-financeiro do Exército Brasileiro, consta na
correspondente Nota Técnica (Brasil, 2021c) o seguinte:

17. Uma recomendacao extremamente importante, extraida da publicagédo
“Boletim do TCU, Ano 3, no 232, [de 14 de fevereiro de] 2020”7, na p. 23, é
a necessidade de excluséo do lucro operacional referencial no célculo da
variagao dos precos dos insumos desequilibrados, in verbis:

44. De acordo com o normativo, o impacto financeiro a ser considerado no
calculo do REF, ¢é obtido pela diferenca entre “a variagéo do precgo produtor
entre o més da medicao e a data-base, aplicadas sobre o valor medido do
més a pregos iniciais, excluindo-se o lucro operacional referencial de 5,11%,
estabelecido pelo Ac6rdao 2622/2013-TCU-Plenério” e o “reajustamento
pago na medi¢éao”, [...].

No entanto, 0 mencionado Boletim do Tribunal de Contas da Uniao diz respeito a publicacdo
de Despacho monocrético do Ministro Raimundo Carreiro acerca de processo sob sua relatoria
(TC n° 039.552/2020-9), que trata da Representacao de unidade técnica do préprio TCU
autuada com vistas a apurar a possivel auséncia de critérios, na nova Instrucao de Servico

do DNIT (IS/DG/DNIT n° 10/2019) para o reequilibrio econémico-financeiro de contratos
administrativos decorrentes do acréscimo ou decréscimo, conforme o caso, dos custos de
aquisicdo de materiais betuminosos.

No referido Despacho, o Ministro-Relator transcreve parte da instrugéo preliminar da area
técnica do TCU para, ao final, autorizar: (i) a realizagéo de oitivas para o DNIT prestar
esclarecimentos quanto a alguns termos da respectiva Instrugcéo de Servico; e (i) diligéncia para
obtencao de documentos complementares a analise.

Justamente o paragrafo 44 dessa transcrigcao foi o utilizado pelo corpo técnico do Exército
Brasileiro para fundamentar sua Nota Técnica. Contudo, observa-se que tal excerto tao
somente reproduz o que consta no regulamento do DNIT, anteriormente abordado, sem
qualquer emissao de juizo por parte do TCU.

Apos o Despacho autorizatério do Ministro-Relator, as respostas apresentadas pelo DNIT ainda
nao foram apreciadas pelo Plenario do TCU (até a data da elaboracao deste artigo), de modo
que o excerto mencionado pelo Exército Brasileiro ndo representa recomendacao exarada pela
Corte de Contas.

A parte desses dois principais 6rgdos que adotam em sua metodologia a ndo incidéncia do
lucro sobre os valores reequilibrados, encontram-se os demais, a maioria da amostra, que nao
fazem qualquer ressalva a esse respeito?.

2 Anaoincidéncia do lucro sobre o valor do reequilibrio ndo foi prevista em nenhuma das demais metodologias
pesquisadas neste artigo. Ver Metodologia e Referéncias deste artigo.
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Viu-se, no inicio deste artigo, que o reequilibrio econémico-financeiro encontra fundamento
na propria CF/88, art. 37, inciso XXI, que prevé a necessidade de manutencao das condicdes
efetivas da proposta nas contratacdes publicas.

Nesse sentido, caso o percentual de lucro nao fosse considerado nos valores a titulo de
reequilibrio, ter-se-ia, como consequéncia, uma reducao do seu percentual previsto no BDI do
contrato, conforme se observa nas tabelas 2 e 3 anteriormente apresentadas.

Tecnicamente, ao elaborar um orgamento de uma obra, o lucro néo é previsto em valores
absolutos (em reais), mas, sim, como uma taxa de lucratividade almejada, que incidira sobre o
custo total da planilha.

Mattos (2006, p. 219) ensina que o lucro final é, tal como o orgamento dos custos, uma
estimativa. Obviamente, seu valor final sera funcéo dos custos reais da obra. Quanto mais
preciso o processo de orgcamentacao, tanto maior a confianca de que a lucratividade arbitrada
sera efetivamente alcancada.

Na mesma linha, Baeta (2012, p. 251) deixa assente que

o lucro (ou margem) esperado num contrato de obras civis é expresso
por um percentual sobre o valor do contrato disposto como parcela do LDI
[Lucro e Despesas Indiretas]. Esse percentual € determinante para formagéo
do preco da obra e, embora seja fruto da expectativa de cada licitante, pode
ser previsto um padrdo para cada ramo de atividade econémica. No caso dos
contratos administrativos, o préprio histérico de percentuais praticados
pode fornecer uma referéncia para esse padrao (grifos proprios).

Vé-se, assim, que a taxa de lucro arbitrada em um orgamento de obras publicas é
probabilistica, ou seja, representa mera expectativa do percentual de lucratividade da empresa,
que pode variar em funcéo de ela incorrer efetivamente em maiores ou menores custos que os
inicialmente estimados no orgcamento para a execug¢ao do objeto.

Com essa sistematica, por ndo se tratar de item com valor predefinido, mas de percentual
incidente sobre o custo de execugao do objeto, inexiste, pois, qualquer garantia ao contratado
de auferir o valor absoluto do lucro inicialmente previsto.

Tal conclusao € alicercada ndo apenas nas boas praticas da engenharia de custos, reproduzidas
pelos autores anteriormente citados, como também no Decreto n° 7.983/2013, in verbis:

Art. 2° Para os fins deste Decreto, considera-se:
[
V - beneficios e despesas indiretas - BDI - valor percentual que incide

sobre o custo global de referéncia para realizagéo da obra ou servico de
engenharia;
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Art. 9° O preco global de referéncia sera o resultante do custo global de
referéncia acrescido do valor correspondente ao BDI, que devera evidenciar
em sua composi¢ao, no minimo:

| - taxa de rateio da administrac&o central;

Il - percentuais de tributos incidentes sobre o preco do servico, excluidos
aqueles de natureza direta e personalistica que oneram o contratado;

Il - taxa de risco, seguro e garantia do empreendimento; e
IV - taxa de lucro (grifos préprios).

Assim, considerando-se que, da mesma forma que os tributos e demais itens do BDI, o lucro
das empresas nao é definido em termos absolutos, mas como percentual, isso significa que

se ele ndo incidir sobre o valor do reequilibrio havera uma modificagao do seu percentual no
contrato como um todo, conforme demonstrado nas tabelas 2 e 3. Por conseguinte, alteram-se
as condigdes efetivas da proposta da empresa, o que, como visto anteriormente, contraria o art.
37, inciso XXI, da CF/88.

E digno de nota que, nos casos de reajuste contratual para fazer frente as variacées ordinarias
de preco, atualizam-se os precos dos insumos e servigcos contratados, fazendo-se incidir

sobre esses novos valores 0 mesmo percentual de BDI da proposta, que contém o lucro da
empresa também em termos percentuais. Logo, por ambos tratarem de espécies de reequilibrio
econdmico-financeiro, entende-se adequado haver a uniformizacao no tratamento geral destes,
de modo a manter inalterado o BDI do contrato.

Destarte, verifica-se que a ndo incidéncia do lucro sobre os valores que sofreram reequilibrio
econdmico-financeiro tem o condao de modificar as condigdes efetivas da proposta, o que
contraria a CF/88, art. 37, inciso XXI.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Levando-se em conta os objetivos deste artigo, analisaram-se a necessidade e formas de
caracterizagao da onerosidade excessiva, bem como sua correlagdo com o lucro da empresa

para fins de concesséao de reequilibrio econémico-financeiro em obras publicas, por meio da
comparacao entre metodologias e praticas adotadas por distintos 6rgaos da administracao publica.

Em relacao as premissas para reequilibrio econémico-financeiro em contratos de obras
publicas, concluiu-se que é imperiosa a demonstracédo da onerosidade excessiva, sendo, entao,
pré-requisito para sua concessao, ainda que tal previsdo ndo tenha constado expressamente
do texto do art. 65, inciso ll, alinea “d”, da Lei n°® 8.666/1993.

Verificou-se também que o lucro das empresas tem sido o principal balizador empregado para
caracterizar a onerosidade excessiva.
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Destacou-se que a metodologia prevista na Norma Técnica 003 do Ibape, cujas diretrizes foram
adotadas também pelo GDF, €, de toda a amostra avaliada, a Unica que permitiu mensurar e
classificar objetivamente, em diversos niveis, o grau de onerosidade do desequilibrio de precos,
classificando, como Grau 4 de desequilibrio, a onerosidade com efeitos de alta gravidade no
contrato, portanto, excessiva.

Por ultimo, verificou-se que a maioria das metodologias pesquisadas fazem incidir o percentual
de lucro previsto no BDI sobre os valores referentes ao reequilibrio, conquanto algumas outras
poucas metodologias prevejam a nao incidéncia do lucro sobre tais valores.

A andlise e simulacéo realizadas, dispostas nas Tabelas 2 e 3, revelaram que a ndo incidéncia
da parcela de lucro no célculo do reequilibrio econémico-financeiro tem o condao de modificar
o percentual do BDI contratado e, por conseguinte, as condi¢des efetivas da proposta,
contrariando, assim, o previsto no art. 37, inciso XXI, da CF/88. A adocao dessa sistematica,
quando observada, foi decorrente de opcédo metodoldgica dos proprios érgaos que a adotaram,
nao tendo sido encontrados, para tanto, respaldo na legislagcdo nem orientacao jurisprudencial
especifica do TCU.
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A auditoria do Sistema Nacional de Auditoria do SUS: sua contribuicdo como ferramenta na tomada de decisao 444
na gestao do SUS nos municipios do Estado de Minas Gerais

RESUMO

O objetivo geral deste trabalho é analisar a contribuicdo da auditoria do Sistema Nacional de
Auditoria como ferramenta na tomada de decisdo da gestdo do SUS nos municipios do Estado
de Minas Gerais selecionados. A metodologia utilizada para o estudo foi a descritiva, com
analise documental das normas legais e infralegais nacionais e internacionais relacionadas ao
Sistema Nacional de Auditoria do SUS. Também se aplicou pesquisa survey em 17 municipios
do Estado de Minas Gerais para avaliar a percepg¢ao que se tinha da auditoria e a contribuicao
dos achados e recomendagdes constantes nos relatérios do componente do SNA para a
tomada de decisé@o, melhoria da atividade ou processo e governanca. Os resultados da
pesquisa apontam para a necessidade de aprimoramento do arcabouco legal e normativo e o
fortalecimento da atuagdo dos componentes municipais como ferramenta de apoio na tomada
de decisdo da gestdo. Apesar do reconhecimento de sua importancia, nem todos os municipios
selecionados utilizam as informacdes e achados da auditoria do SNA na melhoria dos
processos de gerenciamento de riscos, de controles internos, de integridade e de governanca
das politicas, programas, acdes e servicos para o aprimoramento da eficiéncia, eficacia e
efetividade da gestao do SUS.

Palavras-chave: auditoria do Sistema Unico de Saude; Sistema Nacional de Auditoria.

ABSTRACT

The general objective of this study is to analyze the contribution of the National Audit System
audit as a tool for decision-making in SUS management in selected municipalities in the State
of Minas Gerais. The methodology used for the study was descriptive, with documentary
analysis of national and international legal and infra-legal norms related to the SUS National
Audit System. A survey was also carried out in 17 municipalities in the State of Minas Gerais to
assess the perception of auditing and the contribution of the findings and recommendations
contained in the SNA component reports to decision-making, improvement of the activity or
process and governance. The results of the survey point to the need to improve the legal and
regulatory framework and strengthen the role of the municipal components as a tool to support
management decision-making. Despite the recognition of its importance, not all the selected
municipalities use the information and findings of the SNA audit to improve risk management
processes, internal controls, integrity and governance of policies, programs, actions and
services to improve the efficiency, efficacy and effectiveness of SUS management.

Keywords: auditing the Unified Health System; National Auditing System.
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1. INTRODUGAO

A Lei n°® 8.080, de 19 de setembro de 1990 previu, no art. 16, XIX, entre as competéncias
da direcdo nacional do Sistema Unico de Satde (SUS), estabelecer o Sistema Nacional de
Auditoria (SNA) (Brasil, 1990a).

A instituicdo do SNA se deu em 27 de julho de 1993, pelo art. 6° da Lei n° 8.689, que
estabeleceu o sistema como um mecanismo de controle técnico, contabil, financeiro e
patrimonial do SUS, com atuacgéo de forma descentralizada por meio de 6rgéos dos governos
federal, estadual, municipal e do Distrito Federal. A regulamentagéo do SNA no ambito do SUS
se deu por meio do Decreto n° 1.651, de 28 de setembro de 1995.

Em levantamento realizado em 2017 pelo entdo Departamento Nacional de Auditoria do SUS
(Denasus/MS), atual Auditoria-Geral do SUS (AudSUS/MS), verificou-se um quantitativo
considerado insatisfatério de entes municipais com o componente de auditoria.

O Sistema Nacional de Auditoria do SUS, além de imposicao legal (Brasil, 1993), deve ser uma
ferramenta que contribua para a qualificacdo do Sistema de Controle Interno por meio de
levantamentos fundamentados em evidéncias que proporcionem seguranca para a tomada de
decisao da gestédo do SUS (Brasil, 2014; Marques; Almeida, 2004).

A auditoria do SUS tem como propésito contribuir com a gestao por meio da analise dos resultados

das acoes e dos servigos de saude. Tem papel importante no controle dos recursos publicos e para

a transparéncia e a credibilidade da gestao (Brasil, 2014), visto que possibilita 0 acesso da sociedade
as informacgdes e aos resultados das acdes e dos servigcos de salde do SUS.

O componente do SNA estruturado traz beneficios a gestao, pois aponta as fragilidades e
potencialidades do sistema de saude, e subsidia o planejamento e a adequacao das politicas e
das agdes de saude (Brasil, 2014).

Assim, o objetivo geral deste artigo é analisar a contribuicdo da auditoria do SNA como
ferramenta na tomada de decisdo da gestdo do SUS nos municipios de Minas Gerais
selecionados. Para atingir o objetivo geral, torna-se necessario: a) apresentar diagnéstico
situacional da auditoria do SUS no estado em relacdo aos normativos de criacédo e
funcionamento; estrutura fisica; e recursos orcamentario, financeiro e de operacionalizacao;
b) apresentar o cenario/panorama da auditoria interna governamental do SUS; c) identificar
a percepcao dos entes em relacao a auditoria do SNA e a contribuicdo dos achados e
recomendacdes dos relatérios na tomada de decisdo e na melhoria da atividade, processo
ou programas do SUS; d) identificar as providéncias adotadas quanto ao monitoramento em
relacdo aos achados e recomendacdes constantes nos relatérios de auditoria elaborados.

2. REFERENCIAL TEORICO

Nesta secéo, serdo apresentados os conceitos e a origem da atividade de monitoramento da
auditoria, além de um panorama sobre o papel da auditoria do SUS como ferramenta de apoio
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a gestao. Também sera abordado o Sistema Informatizado utilizado pelos érgaos do SNA para
o registro das atividades de auditoria.

21  Conceitos e surgimento da auditoria

Consoante a Organizacéao Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores (Intosai), a
auditoria é o exame das operacgoes, das atividades e dos sistemas de determinada entidade,
com vistas a verificar se sdo executados ou funcionam em conformidade com determinados
objetivos, orcamentos, regras e normas, sendo também conceituada como o processo de
exame independente de determinadas situagdes, objetivando a emissao de juizos sobre a
conformidade com padrdes, os denominados critérios de auditoria (Brasil, 2017a).

A Intosai € uma entidade internacional autbnoma, independente e apolitica, com sede em Viena,
na Austria, que congrega as Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS), instituicdes de Estado
responsaveis por executar a auditoria governamental de controle externo dos paises-membros
da Organizacéo das Nacdes Unidas (ONU). O Brasil é representado pelo Tribunal de Contas da
Uniao (TCU).

A Intosai é responsavel pela emissado de normas de auditoria governamental seguidas por
6rgaos de controle e de auditoria de varios paises, incluindo o Brasil — as denominadas Normas
Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAI) (ISSAI, 2013).

A Intosai divide os tipos de auditoria em Financeira, de Conformidade e Operacional.

A auditoria financeira tem como foco determinar se a informacéo financeira de uma entidade é
apresentada de acordo com o marco regulatério e a estrutura de relatério financeiro aplicavel.

O escopo das auditorias financeiras no setor publico pode ser definido pelo
mandato da EFS como um misto de objetivos de auditoria, para além dos
objetivos de uma auditoria de demonstragdes financeiras preparadas de
acordo com uma estrutura de relatério financeiro (Intosai, 2015).

A auditoria de conformidade (ou regularidade) é:

a avaliagédo independente para determinar se um dado objeto esta em
conformidade com normas aplicaveis identificadas como critérios. As
auditorias de conformidade sao realizadas para avaliar se atividades,
transagdes financeiras e informagdes cumprem, em todos os aspectos
relevantes, as normas que regem a entidade auditada. O objetivo da auditoria
de conformidade do setor publico, portanto, é permitir que as EFS avaliem se
as atividades das entidades do setor publico estdo de acordo com as normas
que as regem. A auditoria de conformidade pode ser relacionada com a
legalidade, aderéncia a critérios formais tais como leis, regulamentos e acordos
aplicaveis, ou com a legitimidade, observancia aos principios gerais que regem
a gestédo financeira responsavel e a conduta de agentes publicos (Intosai, 2015).
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Ja a auditoria operacional:

€ 0 exame independente, objetivo e confiavel que analisa se
empreendimentos, sistemas, operacdes, programas, atividades

ou organizacdes do governo estao funcionando de acordo com os
principios de economicidade, eficiéncia e efetividade e se ha espago para
aperfeicoamento. A auditoria operacional visa fornecer novas informacoes,
anadlises ou percepgdes e, quando apropriado, recomendagdes para
aperfeicoamento (Intosai, 2015).

2.2 Monitoramento do relatério de auditoria

A ISSAI 300 estabelece que as fases principais da auditoria operacional envolvem o
planejamento, a execugao, a elaboracao do relatério e o monitoramento. O Planejamento

€ a selecao de temas, pré-estudo e desenho da auditoria; a Execucéo, a coleta e analise

de dados e informagdes; o Relatério, a apresentagcéo dos resultados da auditoria, com
respostas as questdes de auditoria, achados, conclusdes e recomendacdes aos usuarios; e o
Monitoramento, a avaliagdo das acdes adotadas em resposta aos achados e recomendacgoes,
verificando-se, também se resolveram os problemas e/ou deficiéncias subjacentes.

Em relagdo ao monitoramento, Yetano (2014) discorre sobre a importancia desse processo apos
os esforcos para a realizagdo da auditoria. Menciona que, na Alemanha e no Reino Unido, é
comum haver um processo de monitoramento para verificar se as recomendacdes decorrentes
das auditorias operacionais foram implementadas; dessa forma, cria-se certa presséo para que
a organizacao auditada adote as reformas propostas.

Segundo a norma ISSAI 3000 (Intosai, 2015), a acao de monitoramento trata da analise das
acOes corretivas adotadas pela entidade auditada (ou por outra parte responsavel), com base
nas recomendacgdes, com o objetivo de aferir seus efeitos.

Conforme item 42 da ISSAI 300 (Intosai, 2015):

Os auditores devem monitorar achados e recomendacdes de auditorias
anteriores sempre que apropriado. O monitoramento deve ser relatado
adequadamente para dar um retorno, se possivel, juntamente com as
conclusées e os impactos de todas as agdes corretivas relevantes.

O monitoramento refere-se a analise feita pelo auditor das agdes corretivas
adotadas pela entidade auditada ou outra parte responsavel, com base nos
resultados da auditoria operacional.

O monitoramento dos achados e recomendacdes nao se restringe a implantagcéo das
recomendacoes, concentra-se também em verificar se a entidade auditada tratou de forma
adequada os problemas e se remediou a situagéo subjacente apds um periodo razoavel de
tempo (Intosai, 2015).
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Ao fazer o monitoramento de um relatorio, o auditor deve se concentrar nos achados e nas
recomendacdes que ainda sejam relevantes por ocasido do monitoramento e fazer uma
abordagem neutra e independente. O monitoramento pode contribuir para melhor compreensao
do valor agregado pela auditoria operacional em determinado periodo de tempo ou em
determinada area tematica (Intosai, 2015).

2.3 Panorama da auditoria interna governamental do
Sistema Nacional de Auditoria do SUS

A Lei n® 8.080, de 19 de setembro de 1990, estabeleceu em seu art. 16, inciso XIX, o SNA como
um mecanismo de controle técnico e financeiro do SUS. Ja a instituicdo do SNA se deu apenas
em 27 de julho de 1993, pelo art. 6° da Lei n°® 8.689.

Por fim, a regulamentacdo do SNA no ambito do SUS se deu por meio do Decreto n°
1.651/1995. Seu art. 2° traz as atividades a serem exercidas pelo SNA dos 3 (irés) entes. A
Auditoria-Geral do SUS é o 6rgao central do SNA, nos termos do § 4° do art. 6° da Lei n°
8.689/1993 e do inciso | do art. 12 do Decreto n° 11.358/2023.

As competéncias da AudSUS/MS estéo estabelecidas no art. 12 do Decreto n°® 11.358, de 1° de
janeiro de 2023.

Os componentes de auditoria interna do SUS, integrantes do SNA, fazem parte da instancia
de apoio a governancga, atuando na avaliacao, no monitoramento dos riscos e dos controles
internos (Brasil, 2023). Auxilia o alcance dos propdsitos organizacionais mediante a avaliacao
objetiva que examina e reporta questdes sobre a eficacia e eficiéncia dos processos de
governancga, o gerenciamento de riscos e de controle interno.

Sua atuacéo independente permite a melhor avaliagéo da eficiéncia e
adequacao dos controles implantados; possibilita a recomendacgéo de
mudancgas que melhorem os processos; e contribui para a tomada de
decisdes pela alta administracao, o que reforca a sua importancia como
mecanismo de governanca (Frusca, 2023).

Destacam-se ainda as finalidades da auditoria do SUS estabelecidas e constantes no Manual
de Principios Diretrizes e Regras de Auditoria do SUS, no &mbito do Ministério da Saude,
aprovado pela Portaria MS n°® 3.950/2017, que consistem em:

e Aferir a observancia dos padroes estabelecidos de qualidade, quantidade,
custos e gastos da atengéo a saude.

e Avaliar os elementos componentes dos processos da instituicéo, servico

ou sistema auditado, objetivando a melhoria dos procedimentos por meio
da deteccgédo de desvios dos padrdes estabelecidos.
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e Conferir a qualidade, a propriedade e a efetividade dos servicos de saude
prestados a populagéo.

e Produzir informagdes para subsidiar o planejamento das acdes que
contribuam para o aperfeicoamento do SUS.

No ano de 2017, o TCU realizou auditoria operacional no entdo Denasus/MS (atual AudSUS/
MS). Foi emitido o Acérdao n° 1246/2017 — Plenario que apresentou ao entao Denasus/MS (atual
AudSUS/MS) determinagdes e recomendagdes relacionadas ao fortalecimento do SNA.

No ano de 2017, o entdo Denasus, atual AudSUS, apresentou o documento denominado
Programa de Promogéao do Estabelecimento do Sistema Nacional de Auditoria do SUS em
Cooperagao Técnica com Estados e Municipios com um diagnéstico situacional do Sistema
Nacional de Auditoria do SUS em nivel nacional, que evidencia (Brasil, 2017c):

O Componente Federal esta presente em todos os estados da federacao, com a AudSUS
situada em Brasilia/DF e as Sec¢des de Auditoria nas capitais dos estados.

e O Componente Estadual esta presente em todos os estados da federagao.

¢ Nos Municipios, 247 (duzentos e quarenta e sete) possuem o Componente Municipal do SNA
estruturado e aderiram ao Sisaud/SUS.

e Em Minas Gerais, 17 (dezessete) municipios possuem o Componente do SNA estruturado e
com ades&o ao Sisaud/SUS.

2.4 A auditoria como ferramenta de gestéo

A auditoria interna tornou-se uma grande e importante ferramenta de gestéo, porém é
importante avaliar o uso das informacdes apresentadas pela auditoria e evidenciar os pontos
fortes e fracos da organizacéo (Silva; Vieira, 2015).

Melo (2007) ressalta o papel da auditoria como ferramenta presente na estrutura regimental do
SUS, na busca de fortalecer sua consolidacao como uma politica de Estado.

Ja Cordeiro (2019, p. 14) descreve a contribuicao da auditoria na gestéo de recursos: “A
auditoria contribui ainda para uma gestao de recursos com eficiéncia, através da utilizacao de
controles internos bem articulados que visam evitar o erro, o abuso de poder e atuando (sic) no
combate a fraudes no setor publico”.

Cumpre destacar a mencéao de Tszesnioski e Sa (2018), no sentido de que a auditoria
possibilita avaliar a qualidade dos processos, sistemas e servigos e a

necessidade de melhoria ou de agéo preventiva/corretiva/saneadora, e
tem como objetivo propiciar ao gestor do SUS informagdes necessarias
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ao exercicio de um controle efetivo e contribuir para o planejamento e
aperfeicoamento das acdes de saude.

Segundo Andrade (2013), na saude, nado controlar, ndo agir de forma proativa pode significar
perda de vidas. O prejuizo maior nao é financeiro, e sim social.

Esse entendimento consta no Manual de Principios Diretrizes e Regras de Auditoria do SUS
no ambito do Ministério da Saude, ao estabelecer que a atividade de auditoria é crucial para
a melhoria da qualidade das agdes e dos servigos no SUS e ao ressaltar que

os relatérios produzidos pelas auditorias materializam-se em instrumentos
para detectar irregularidades e oportunidades de melhoria na gestéo do
sistema, constitui-se, assim, em um instrumento informativo e construtivo,
de alta credibilidade publica, reconhecidamente imprescindivel na tomada
de decisbes dos gestores do SUS (Brasil, 2017a).

Na concepcao trazida pelo SNA, auditoria é (Brasil, 2017a):

um instrumento de qualificagcdo da gestédo que visa fortalecer o SUS por
meio de recomendacgdes e orientagdes ao auditado, com vista a garantia
do acesso e a qualidade da atencédo a saude oferecida aos cidadaos. Essa
concepcgao altera a dialética da produgao/faturamento para a légica da
atencao aos usuarios, em defesa da vida, incorporando a preocupacao
com o acompanhamento das agfes de saude (politicas publicas e seus
determinantes sociais) e andlise de seus resultados.

Nesse contexto, esse NA se constitui como uma ferramenta de gestdo que deve

contribuir para qualificar o SUS por meio de informacgdes fundamentadas em evidéncias,
proporcionando segurancga juridica para a tomada de deciséo e garantindo a execugéo
normativa conforme a Constituicdo Federal (CF), as Leis Federais e as Pactuagbes. A
auditoria é, antes de tudo, uma ferramenta de apoio a gestao, buscando orientar o gestor
para corrigir distorcdes que porventura sejam detectadas. Nesse sentido, o relatério da
auditoria visa contribuir para a elaboracao e/ou revisdo dos instrumentos de gestao do SUS.
Portanto, considera-se que o SNA, componente de auditoria, € um mecanismo de gestao
importante para a governancga e o controle interno da gestao do SUS no @mbito municipal
(Brasil, 2017a).

Para Feijao et al. (2014), “a finalidade da auditoria é contribuir com a gestao para a
qualificacdo do acesso universal, em prol da garantia do direito a saude e do direito a vida,
definidos na CFB de 1988”.

2.5 Do Sistema Informatizado de Auditoria do SUS - Sisaud/SUS

O Sisaud/SUS é um sistema informatizado, via internet, disponivel para utilizagdo no ambito
do SNA. Sua instituigdo e seu objetivo geral constam nos artigos 1° e 2° da Portaria MS/GM
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n°® 1.467/2006, bem como no Anexo VII, Capitulo I, da Portaria de Consolidacao n° 4, de 28
de setembro de 2017.

Esse sistema, além de ser desenvolvido e utilizado pelo componente federal do SNA, esta
disponivel para os estados e municipios. Embora nao obrigatério para os componentes
estaduais e municipais, seu uso constitui numa ferramenta de apoio a auditoria e contribui

para o alinhamento de conceitos, praticas e metodologia de trabalho, para a integracéo e a
interacdo e o monitoramento de acdes de auditoria pelo SNA. Nele séo registrados em médulos
individualizados e sistematizados os achados e dados de identificagdo pertinentes a uma acao
de auditoria (Brasil, 2006; Brasil, 2017b).

3. METODOLOGIA

Neste tépico, serdo apresentados o enquadramento e os procedimentos metodolégicos
utilizados na pesquisa apresentada no presente artigo.

3.1 Enquadramento metodologico

A metodologia de pesquisa a ser adotada no presente artigo é a de Vergara (2016), que
apresenta a separacao em dois critérios basicos: quanto aos fins e quanto aos meios.

Quanto aos fins, a pesquisa é uma investigacédo descritiva (Vergara, 2016) porque visa descrever
percepcdes e expectativas dos entes em relacéo a auditoria e a contribuicao dos achados e
recomendacoes constantes nos relatérios na tomada de decisdo e na melhoria dos programas,
atividades ou processos da gestéo do SUS.

Quanto aos meios, a pesquisa procede por investigagdo documental (Vergara, 2016) porque
foram necessarios inicialmente um levantamento e uma andlise situacional em relagéo a criacao,
normatizacao e estruturacdo dos componentes municipais do SNA selecionados. Também foi
realizada uma analise dos relatérios de auditoria e de monitoramento disponiveis no Sistema de
Auditoria do SUS (Sisaud/SUS).

Além disso, foram feitas consultas, entre outros, aos seguintes materiais, dada a sua
relevancia atual para o presente trabalho: normativos legais e atos infralegais em relacéo a
auditoria do SNA, em especial a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988; a Lei
n°® 8.080/1990; a Lei n° 8.689/1993; o Decreto n° 1.651/1995; manuais, em especial o Manual
de Principios Diretrizes e Regras de Auditoria do SUS no ambito do Ministério da Saude,
aprovado pela Portaria MS n° 3.950/2017; bem como leitura das normas internacionais de
auditoria das entidades fiscalizadoras superiores emitidas pela Organizagao Internacional
de Entidades Fiscalizadoras Superiores, em especial a ISSAI 100 — Principios Fundamentais
de Auditoria do Setor Publico; ISSAI 200 - Principios Fundamentais de Auditoria Financeira;
ISSAI 300 - Principios Fundamentais de Auditoria Operacional; e ISSAI 3000 — Norma para
Auditoria Operacional.
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Também foi utilizada a metodologia de pesquisa survey para apurar junto aos entes a sua
percepcgao acerca da auditoria e a contribuicdo dos achados e recomendacdes dos relatorios
do componente municipal do SNA na tomada de decisdo e na melhoria da atividade ou de
processos da area e na governanca. De posse das respostas, foram efetuadas a analise

e a tabulagcédo dos dados, as quais deverdo ser consideradas em conjunto com as demais
metodologias de pesquisa.

A metodologia de pesquisa survey é definida como a obtencido de dados ou informacdes
sobre caracteristicas, agdes ou opinides de determinado grupo de pessoas indicado como
representante de uma populagédo-alvo, o que se realiza por meio de um instrumento de
pesquisa, normalmente um questionario (Fonseca, 2002).

Com base no ultimo levantamento e diagndstico realizado em nivel nacional no ano de 2017
pelo entdo Denasus/MS, atual AudSUS/MS, em relacao a estruturacdo do SNA, foram
selecionados no presente estudo os 17 (dezessete) municipios do Estado de Minas Gerais que
possuem auditoria do SUS e com adesao ao Sisaud-SUS para registro de suas atividades
(Brasil, 2017c). A escolha e selecdo de Minas Gerais deveu-se ao fato de ser o estado brasileiro
com o maior numero de municipios: 853.

Foi aplicado o questionario constante no Apéndice A, utilizando o Google Forms, para levantar,
junto aos 17 (dezessete) municipios do Estado de Minas Gerais com componente municipal do
SNA instituidos, a percepcao dos entes em relagédo a auditoria do SNA e a contribuicao dos
achados e recomendacgoes dos relatérios na tomada de decisédo e na melhoria da atividade, do
processo ou de programas do SUS.

O questionario, remetido as Secretarias Municipais de Saude, compds-se de questbes
fechadas e abertas e foi estruturado em partes com a identificacdo da gestéo e do respondente
e dos dados da auditoria do SUS do municipio e sua operacionalizacao.

As questdes abertas permitiram que os respondentes apresentassem consideracdes que
julgassem necessarias sobre pontos ndo abordados nas questdes fechadas.

3.2 Procedimentos metodoldgicos

Na selecdo da amostragem e na coleta de dados, foram consideradas as auditorias dos 17
componentes municipais selecionados, realizadas e concluidas no periodo de 1° de janeiro de
2017 até o dia 11 de maior de 2022, data da consulta e extracao dos dados. Foram extraidos
e analisados os dados da base dos relatérios do Sisaud/SUS, utilizando como referéncia a
classificacdo dos achados apontados nas constatagdes no item Grupo.

Os dados extraidos da Base de Dados dos relatérios do Sisaud/SUS foram transferidos para

uma planilha do Excel e consolidados por classificacdo das constatacdes por Grupo, somando
o total de 3.504 achados extraidos de 196 relatérios de auditoria.
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Os trés Grupos com maior volume de constatagcdes foram: Atencao Basica, com 2.309
constatagdes; Assisténcia Média e Alta Complexidade, com 958; a Regulagao, com 73
constatacdes. Esses grupos foram considerados na aplicacdo da pesquisa; além desses, 0s
grupos Assisténcia Farmacéutica; Vigilancia em Saude; Controle Interno; e Instrumentos de
Planejamento e Gestao, em virtude de sua relevancia e importancia no SUS.

Para validar o instrumento de coleta de dados, foi realizada a aplicacédo de pré-teste por meio
de questionario eletrénico enviado via Google Forms a 2 (dois) municipios escolhidos de forma
aleatdria dentre os 17 (dezessete) entes selecionados.

A aplicacéo do pré-teste e a resposta desses dois entes foi importante para que o trabalho de
pesquisa fosse ajustado e realizado, aumentando sua eficiéncia, eficacia, validade, clareza e
compreensao (Gil, 1999).

Posteriormente, apds os ajustes necessarios, o Questionario foi enviado para todos os 17
(dezessete) selecionados na amostra, dos quais 16 (dezesseis) responderam.

4. APRESENTACAO E ANALISE DOS RESULTADOS

Neste capitulo, sdo apresentados os resultados e a analise dos dados obtidos da pesquisa
realizada, respondida por 16 (dezesseis) dos 17 (dezessete) municipios, correspondendo a
94,12% da amostra selecionada, quais sejam: Araguari/MG; Barbacena/MG; Belo Horizonte/
MG; Betim/MG; Conselheiro Lafaiete/MG; Divinépolis/MG; Governador Valadares/MG; Ipatinga/
MG; Juiz de Fora/MG; Patos de Minas/MG; Pocos de Caldas/MG; Ribeirao das Neves/MG;
Sete Lagoas/MG; Tedfilo Otoni/MG; Uberaba/MG; e Uberlandia/MG. O Unico municipio que nao
respondeu foi Campo Belo/MG.

41  Apresentacao dos resultados

Neste tépico, serdo apresentados o detalhamento dos resultados e a andlise dos dados obtidos
na pesquisa realizada.

41.1 Recursos humanos e gestao de pessoas

A primeira abordagem apresenta informagdes sobre a formagao académica dos
profissionais do SNA (Grafico 1). Os dados demonstram que as equipes que desenvolvem
atividades de auditoria nos componentes do SNA selecionados ndo sao multidisciplinares,
sendo a maioria formada por profissionais da area assistencial, em especial os profissionais
enfermeiro, médico e odontélogo, em detrimento dos profissionais das areas financeira e
contabil, em desacordo com as normas nacionais e internacionais, as quais estabelecem
que a atividade de auditoria interna exige equipes de visdo multidisciplinar para atuar de
forma coordenada e com a finalidade de assessorar a Alta Administragédo por meio de seus
exames e avaliagdes (Brasil, 2019).
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Grafico 1 - Formacao académica dos profissionais do SNA
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Fonte: Google Forms (2023).

O gréfico subsequente demonstra o nivel de escolaridade dos auditores que compdem o SNA
nos municipios selecionados. Verifica-se que um municipio tem de 1 a 5 auditores com formacgéao
de nivel fundamental; trés municipios tém de 1 a 5 auditores de nivel médio; oito municipios

tém de 1 a 5 de nivel superior; dois municipios tém de 6 a 10 auditores de nivel superior; dois
municipios tém de 11 a 15 auditores de nivel superior; um municipio tem de 16 a 20 auditores de
nivel superior; sete municipios tém de 1 a 5 auditores com pds-graduacao/especializacao; dois
municipios tém de 6 a 10 auditores com nivel de pds-graduacao/especializacéo; trés municipios
tém de 11 a 15 auditores com pods-graduacao/especializacdo; um municipio declarou ter de 16

a 20 auditores com nivel de pds-graduacgao/especializagcéo; e seis municipios declararam ter

de 1 a 5 auditores com mestrado e doutorado (Grafico 2). Os dados evidenciam que a maioria
dos profissionais do SNA dos municipios selecionados tem formagéao de nivel superior, pos-
graduacgéo/especializagio e mestrado/doutorado. Essa formag&o académica pode contribuir para
maior eficacia e qualidade das atividades de auditoria realizadas.

Grafico 2 — Nivel de escolaridade dos auditores do SNA
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Fonte: Google Forms (2023).
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O Gréfico 3 exibe o percentual de gestores que concordam com a quantidade de pessoas
lotadas no setor de auditoria do SNA e o dos que discordam disso. Constata-se que 43,8%
dos gestores acreditam, total ou parcialmente, que o pessoal lotado no setor € suficiente e
adequado para a realizagdo das atividades de auditoria. Por outro lado, 56,2% dos gestores
entendem, seja de forma total ou parcial, que o quantitativo de pessoas lotadas no setor é
insuficiente para a realizacao das atividades.

Grafico 3 — Concordancia/discordancia em relagao ao quantitativo de pessoas lotadas no setor
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Fonte: Google Forms (2023).

41.2 Recursos financeiros e custo operacional

O Gréfico 4 apresenta o custo operacional mensal aproximado da auditoria municipal do

SNA. Verifica-se que 25% dos componentes pesquisados tém custo operacional de até R$
10.000,00 (dez mil reais); que 43,8% tém custo operacional de R$ 11.000,00 (onze mil reais) a
R$ 30.000,00 (trinta mil reais); que 18,8% tém custo de R$ 31.000,00 (trinta e um mil reais) a R$
50.000,00 (cinquenta mil reais); que 6,2% tém custo de R$ 51.000,00 (cinquenta e um mil reais)
a R$ 100.000,00 (cem mil reais); e que 6,2% tém custo de R$ 101.000,00 (cento e um mil reais)
a R$ 200.000,0 (duzentos mil reais). De acordo com a pesquisa, nenhum dos componentes de
auditoria tem custo operacional acima de R$ 200.000,00 (duzentos mil reais).

Os dados demonstram que o custo operacional mensal na maioria dos componentes nao € alto,
tendo 71,4% custo mensal de até R$ 30.000,00 (trinta mil reais). Considerando o valor até R$
50.000,00 (cinquenta mil reais), esse percentual sobe para 85,7%.

Grafico 4 - Custo operacional mensal aproximado da auditoria municipal (R$)

@ Ate 10 mil reais

@ De 11 2 30 mil reals
@ De 31 a2 50 mil reais
@ De 51 2 100 mil reais
@ Ce 101 a 200 mil reais
@ Acima de 200 mil reais

Fonte: Google Forms (2023).
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O Gréfico 5 apresenta a origem ou fonte de custeio do componente de auditoria do SNA dos
municipios selecionados. Os dados demonstram que 87,5% dos componentes pesquisados
mantém o custeio com recursos proprios, do tesouro municipal, ao passo que 6,3% contam
com recurso federal e 12,5%, com outras fontes de financiamento.

Um dos entes afirmou que, apesar de nao receber repasses financeiros de outros entes, possui
1 (um) servidor médico auditor cedido pelo Governo do Estado de Minas Gerais. Outro declarou
que a auditoria do municipio ndo esta funcionando atualmente.

Esses dados demonstram que o custeio da auditoria dos entes pesquisados cabe praticamente
por inteiro ao ente municipal. Esse pode ser um dos principais motivos do ndo cumprimento por
parte dos municipios do § 2° do art. 6° da Lei n° 8.689, de 27 de julho de 1993, que estabelece
a descentralizagdo do SNA por 6rgaos estaduais e municipais, ja que do total de 853 municipios
no Estado de Minas Gerais somente 17 (dezessete) tém a auditoria do SUS e com adesao ao
Sisaud-SUS, o que equivale a 1,99%. Essa € uma realidade em nivel nacional (Brasil, 2017c).

Grafico 5 — Origem ou fonte de custeio da auditoria

municipal)

Recursos de origem Estaduall-0 (0%)

Recursos de origem Feceral. 1(6,3%)

Recursos tripartite: municipal,
estadual e federal

Ou;ros- 2 (12.5%)

0 5 10 1

0 (0%)

[4]]

Fonte: Google Forms (2023).

As informagdes sobre o recebimento de incentivo financeiro ou materiais pelos componentes
municipais de auditoria do SNA sao apresentadas no Grafico 6.

Constata-se que 81,3% dos entes municipais nunca receberam qualquer incentivo financeiro ou
material dos entes federal e estadual para implantacdo e manutencao da auditoria municipal do
SNA, enquanto 18,7% declararam ter recebido alguns equipamentos doados pelo Ministério da
Saude quando da implantagéo (computadores; maquina fotografica; pen drive).
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Grafico 6 — Recebimento de incentivo financeiro ou de materiais de demais entes

= SIM = NAO

Fonte: Google Forms (2023).

Em seguida, o Gréfico 7 apresenta a avaliagdo dos gestores em relacdo a proposta de
financiamento tripartite — federal, estadual e municipal — em rubrica especifica a ser usada
exclusivamente na implantagéo e fortalecimento da auditoria do SNA. Os dados indicam
que 100% dos entes pesquisados concordam, seja total (93,8%) ou parcialmente (6,2%),
que o financiamento tripartite (federal, estadual e municipal) em rubrica especifica para ser
utilizado exclusivamente na implementacgéo e funcionamento do SNA pode contribuir para o
fortalecimento da auditoria do SUS.

Conforme ja relatado anteriormente, 87,5% dos entes pesquisados mantém o custeio da
auditoria do SNA com recursos proéprios do tesouro municipal (Grafico 5). Enfatiza-se que
esse pode ser um dos principais motivos para a ndo implementagéo por parte das entidades
municipais. A existéncia de um normativo legislativo que estabeleca o custeio da auditoria
municipal do SNA entre os governos Federal, Estadual e Municipal podera contribuir para a
solucado desse problema e o atendimento ao § 2° do art. 6° da Lei n° 8.689/1993, quanto a
necessidade de descentralizagdo do SNA.

Grafico 7 — Financiamento tripartite e em rubrica especifica para a auditoria do SUS

= Concordo Totalmente
= Concordo Parcialmente
= Discordo Totalmente

Discordo Parcialmente

Fonte: Google Forms (2023).
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4.1.3 Relacao do SNA com o controle social

As informacgdes sobre a atuacdo do componente de auditoria do SNA com o controle social

sao apresentadas no Grafico 8. Conforme estabelecido no art. 12 do Decreto n° 1.651, de

28 de setembro de 1995, os Conselhos de Saude tém a prerrogativa de recomendar aos

6rgaos integrantes do SNA a realizacao de auditorias e avaliagdes especiais, a fim de apoiar
seu papel e atuac&o de controle social estabelecido pela Lei n° 8.142, de 28 de dezembro

de 1990. Os relatérios de auditoria, emitidos pelos érgdos do SNA, podem subsidiar os
conselheiros de salde no desempenho do seu papel no controle social, assim como possibilitar
0 acesso ao conteudo das auditorias e 0 acompanhamento da execugao e cumprimento das
recomendacodes feitas ao gestor do SUS (Brasil, 2014).

Grafico 8 — Atuagéo da auditoria do SNA com o controle social

>6,3% mSIM

50,0% mNAO
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31,2%
25,0% 25,0%
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O Conselho Municipal de Saide encaminha O SNA local encaminha relatérios de auditoria
demanda para o SNA local: ao Conselho Municipal de Saude:

Fonte: Google Forms (2023).

Os dados evidenciam que 31,2% dos conselhos municipais de salde encaminham demandas
de auditoria para o componente municipal do SNA; 12,5% encaminham as vezes; e 56,3% nao
encaminham.

Além disso, os dados indicam que apenas 25% dos componentes municipais de auditoria
cumprem na integra o art. 10 do Decreto n° 1.651, de 28 de setembro de 1995, que exige

o0 encaminhamento do relatério de auditoria ao respectivo Conselho Municipal de Saude
(CMS) em caso de qualquer irregularidade identificada na execucdo das acdes e servicos
desenvolvidos no ambito do SUS; enquanto 25% encaminham apenas as vezes, e 50% nao
enviam, em descumprimento da exigéncia do referido normativo legal.

41.4 Normatizacdo, regulamentacéo e operacionalizagéo
Na sequéncia, o Grafico 9 aborda a regulamentacao legal e a operacionalizagéo e realizagao
das atividades de auditoria do SNA. Evidencia-se que em 75% dos municipios selecionados

existe lei de criagdo do componente municipal de auditoria do SNA; em 18,8% néo existe
lei de criacéo; e em 6,2% a lei estd em fase de elaboragéo e publicagdo. Os municipios em
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que o componente de auditoria do SNA se encontra regulamentado por Decreto ou Portaria
correspondem a 62,5%; em 25% nao existe o normativo legal de sua regulamentacgao; e

em 12,5% a normatizacao encontra-se em fase de elaboracéo e publicagdo. Em 81,3% dos
municipios selecionados, as equipes (ou técnicos) de auditoria do SNA municipal realizam
atividades de auditoria; 12,5% nao as estao realizando; e 6,2% declararam que as realizam
parcialmente.

A analise dos dados revelou que a maioria dos municipios pesquisados se encontram
regulamentados por Lei, Decreto ou Portaria e que realizam atividades de auditoria, nos termos
do § 2° do art. 6° da Lei n° 8.689, de 27 de julho de 1993, e Decreto n° 1.651, de 28 de setembro
de 1995.

Grafico 9 — Regulamentacao legal e realizagdo de atividades dos entes do SNA

EXISTENCIA DE LEI DE CRIAGAO DA O SNA MUNICIPAL ESTA O SNA MUNICIPAL REALIZA
AUDITORIA DO SNA MUNICIPAL:  REGULAMENTADO POR DECRETO OU ATUALMENTE ATIVIDADES DE
PORTARIA: AUDITORIA:

®SIM = NAO w Parcialmente (em fase de elaboracdo/publicacao)

Fonte: Google Forms (2023).

O Grafico 10 apresenta informagdes e dados sobre o plano de carreira, cargos e remuneracao
dos servidores da auditoria do SNA. Observa-se que em 81,2% dos municipios pesquisados
os servidores lotados no setor de auditoria do SUS s&o concursados, e em 18,8% nao sdo. Em
43,7% dos municipios selecionados existe o Plano de Cargos e Salarios do setor de auditoria
do SNA, ja em 56,3% nao existe. Existe gratificagdo ou remuneracao suplementar para os
servidores da auditoria em 6,2% dos municipios selecionados; e em 93,8% n&o existe.

Os dados demonstram que embora haja, no SNA, um percentual elevado de servidores
concursados, nao existe um Plano de Cargos e Salarios (PCS) dos servidores da auditoria com
carreira, concurso e cargo especifico do setor definindo as fungdes do cargo, os requisitos de
ingresso e valorizagao (56,3%).

O plano de cargos e salarios € um instrumento estratégico essencial para que profissionais
possam alinhar os objetivos, contribuindo para a retencéo de talentos, reducéo da rotatividade,
progressao e promogao na carreira e para a consequente valorizacéo, reconhecimento e
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crescimento profissional, na medida em que leve em conta os conhecimentos, a frequéncia e o
compromisso com o interesse publico. E um elemento crucial para o equilibrio interno e externo
das organizacoes, pois as pessoas comparam entre si as suas fungdes e salarios, ocorrendo
conflitos quando ndo ha uma estrutura organizada. Envolve varias atividades de gestao de
pessoas como recrutamento e selegcao, treinamento e desenvolvimento, plano de carreira,
avaliacdo de desempenho e beneficios sociais (Limongi, 2011).

Segundo Wood Jr. e Picarelli Filho (1999), a questéo central é transformar a visao da
remunerac&o como fator de custo para uma visdo da remuneragao como fator de
aperfeicoamento da organizacdo e como elemento impulsionador de processos de melhoria e
aumento de competitividade, porque ela é um investimento.

Grafico 10 - Plano de carreira, cargos e remuneragdes dos servidores da auditoria
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Fonte: Google Forms (2023).

O Gréfico 11 apresenta o que os gestores acham da legislacdo do SNA. Observa-se que
apenas 31,2% dos entes pesquisados consideram a legislagdo sobre o Sistema Nacional de
Auditoria do SUS totalmente praticavel, enquanto 68,8% a consideram parcialmente praticavel.
Nenhum ente considera a legislacéo impraticavel.

Apesar de os normativos definirem a AudSUS/MS como érgao central do SNA, é adequado
ressaltar que € competéncia do préprio ente legislar sobre a regulamentacgao e funcionamento
da auditoria do SNA local, em complemento das normas gerais. Assim, o dado de que

68,8% consideram a legislacéo sobre o Sistema Nacional de Auditoria do SUS parcialmente
praticavel demonstra a necessidade de o gestor do SUS discutir com o poder executivo e

o legislativo municipal para aprimorar seu arcabouco legal e normativo sobre a tematica,

com base nas normas e legislacfes internacionais e também nas nacionais, em especial do
componente federal da auditoria (AudSUS/MS) e dos 6rgéos de controle (TCU; CGU; entre
outros), além de permitir ao componente federal uma reflexdo sobre a necessidade de rever
os normativos gerais do SNA existentes.
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Grafico 11 — Consideracédo sobre a legislacdo do SNA

0,0%

= Totalmente Praticavel
= Parcialmente Praticavel

= Impraticavel

Fonte: Google Forms (2023).

O Gréfico 12 apresenta dados sobre a andlise do Relatério Anual de Gestao (RAG) pelos
componentes municipais de auditoria do SNA. O RAG é um instrumento de planejamento
do SUS, em que sao demonstrados os resultados alcangados na atencao integral a saude,
verificando-se a efetividade e eficiéncia na sua execucao.

Os dados indicam que a maioria dos componentes de auditoria, ou seja, 56,3%, nao cumpre
a obrigacao de analisar o RAG, ao passo que 12,5% o analisam parcialmente. Somente 31,3%
dos componentes declararam analisar o referido relatério em conformidade com o art. 42

da Lei Complementar n°® 141, de 13 de janeiro de 2012, que estabelece a obrigatoriedade e
competéncia dos 6rgéos do sistema de auditoria e avaliagdo do SUS no dmbito dos 3 (trés)
entes federativos para verificar, pelo sistema de amostragem, a veracidade das informacdes
constantes do Relatério de Gestao, com énfase na averiguagao presencial dos resultados
alcancados no relatério de saude, sem prejuizo do acompanhamento pelos érgdos de controle
externo e pelo Ministério Publico.

Grafico 12 — Analise do Relatério Anual de Gestao

@ Sim
@ Nio
@ Parcialmente

Fonte: Google Forms (2023).
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O Gréfico 13 apresenta a percepcédo dos gestores em relagao a contribuicdo da atividade de
cooperacgao técnica dos componentes federal e/ou estadual do SNA junto ao municipal para
fortalecimento da auditoria do SUS.

Nos termos do inciso Il do art. 2° da Portaria GM/MS n° 1.541, de 4 de julho de 2011, a
cooperacgao técnica é (Brasil, 2011):

a parceria entre 6rgaos que compdem o SNA e de qualquer desses com
outros entes integrantes dos Sistemas de controle interno e externo com

a finalidade de integrar as agdes, favorecendo a articulacdo interfederativa
na organizacdo do SUS com vistas a garantia de maior eficacia, eficiéncia e
efetividade na acao reguladora do sistema.

Nos termos do inciso XIX do art. 16 da Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990, a direcédo
nacional do SUS compete “estabelecer o Sistema Nacional de Auditoria e coordenar a avaliagao
técnica e financeira do SUS em todo o Territério Nacional em cooperacao técnica com os
Estados, Municipios e Distrito Federal”.

Grafico 13 — Contribuicdo da atividade de cooperagao técnica dos componentes federal e/ou estadual
junto ao municipal para fortalecimento da auditoria do SNA

= Concordo Totalmente
= Concordo Parcialmente
= Discordo Totalmente

Discordo Parcialmente

Fonte: Google Forms (2023).

Os dados indicam que 100% dos entes pesquisados concordam, seja total (93,8%) ou
parcialmente (6,2%), que a atividade de cooperacao técnica especializada do componente
federal e/ou estadual junto ao componente municipal pode contribuir para a padronizagao da
atuacao e para o fortalecimento da auditoria do SNA (Grafico 13). Nenhum municipio discordou.

Foram apresentadas as seguintes consideracdes pelos entes em relacdo a necessidade de
treinamento, capacitacdo e cooperacao técnica:

i. o SNA municipal necessita de investimento na area de treinamento e capacitagao

dos auditores que compdem a equipe de auditoria, para que possam atualizar seus
conhecimentos e continuar exercendo suas atividades com maior confianga no municipio e,
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consequentemente, desenvolver competéncias necessarias para se alcangar um maior nivel
de profissionalismo e confiabilidade na execucao dos trabalhos de auditoria;

ii. estamos aguardando que nos sejam propiciados meios e recursos (externos e internos)
para viabilizar a melhora da atuacao da auditoria municipal do SNA, pois reconhecemos sua
devida importancia e os beneficios que podem ser propiciados a gestdo municipal, mediante
melhorias resultantes dessa atuacao;

iii. sinto falta de capacitagdes pelas instancias superiores aos profissionais auditores;

iv. a comunicacdo poderia ser mais apurada, por meio de um canal que ofertasse acesso
atualizado as matérias de interesse da auditoria do SUS e que divulgasse novas legislagoes,
cursos e afins.

41.5 Recursos materiais, equipamentos e sistema

Os principais recursos materiais disponiveis nos componentes municipais do setor de
auditoria do SNA s&o mostrados no Gréfico 14. Em 93,8% dos componentes existem mesas e
computadores, enquanto 62,5% possuem uma sala ou local especifico para o funcionamento
do setor de auditoria. Em 12,5% dos componentes existem cameras e notebooks, enquanto
em 6,3%, ha um gravador. Além disso, 6,3% relataram ter “outros” recursos. Percebe-se, com
esses dados, a existéncia do minimo necessario de recursos materiais para a execucao das
atividades.

Grafico 14 — Principais recursos materiais disponiveis no setor de auditoria
Mesa 15(93,8%)

Computador 15 (93,8%)

Notebook 2 (12,5%)

Camera 2 (12.5%)

Gravador 1(6,3%)
Sala/local especifico -10 (62,5%)
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Fonte: Google Forms (2023).

No Grafico 15, é possivel inferir qual sistema os componentes de auditoria do SNA utilizam na
elaboracao dos relatérios de auditoria. Metade dos entes selecionados (50%) utilizam solugdes
com recursos limitados, baseadas em editores de texto e planilhas eletrénicas (Word e Excel ou
similares); 37,5% utilizam o Sisaud/SUS; e 12,5% declararam utilizar outro sistema.
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Grafico 15 — Sistema utilizado na elaboracéo dos relatérios de auditoria

@ SISAUD/SUS - Sistema Federal de
Auditoria do SUS

@ Sistema de auditoria proprio

@ Sistema rudimentar utilizando Word e
Excel (em caso de ndo utiizar sistema
informatizado)

@ Outro

Fonte: Google Forms (2023).

Considerando que, no levantamento realizado pelo entdo Denasus (2017c¢), foi constatado,
a época, que todos os municipios selecionados na amostra utilizavam o Sisaud, a presente
pesquisa demonstra que os entes municipais estdo deixando de utiliza-lo, ja que somente
37,5% declararam utilizar esse Sistema, dificultando a manutencao da padronizagdo na
elaboracao dos relatérios e a transparéncia na publicacao e divulgacao dos resultados.

Com base nas respostas a pergunta aberta, verifica-se que essa diminuicao de uso do Sisaud/
SUS se deve as dificuldades de acesso e a auséncia de manutencao e capacitacao.

4.1.6 Utilizacao do relatério de auditoria e o0 monitoramento das recomendacdes

O Gréfico 16 apresenta informagdes sobre a contribuicdo da auditoria do SNA como ferramenta
de apoio a gestao do SUS local. Dos entes pesquisados, somente 37,5% concordam totalmente
que a auditoria municipal do SNA contribui efetivamente como ferramenta de apoio na tomada
de decisdo da gestdo. Outros 37,5% disseram concordar parcialmente e 25% discordam

parcialmente. Nenhum dos entes discordou totalmente.

Foram apresentadas as seguintes consideracdes dos entes sobre a contribuicao da auditoria
como ferramenta de apoio a gestao:

i. € uma necessidade premente do municipio a auditoria do SUS, muito embora algumas vezes
pouco reconhecida ou valorizada pelos gestores municipais;

ii. muitos desconhecem o trabalho executado pela auditoria na Secretaria;

ii. & preciso resgatar e fortalecer esse potencial de contribuicdo a gestao para a Secretaria
Municipal de Saude.
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Grafico 16 — Contribuicao da auditoria do SNA como ferramenta de apoio na tomada de decisdo da
gestédo do SUS

@ Concordo Totalmente
@ Concordo Parciaimente
@ Discordo Totalmente
@ Discordo Parciaimente

Fonte: Google Forms (2023).

O Gréfico 17 apresenta os percentuais em relagao a utilizacao dos relatérios de auditoria do
SNA dos municipios pesquisados na elaboracéo e melhoria das principais politicas, programas
e atividades no ambito do SUS, quais sejam: Atencao Basica/Atencao Primaria; Média e Alta
Complexidade; Vigilancia em Saude; Assisténcia Farmacéutica; Regulagcao; Instrumentos de
Planejamento e Gestdo do SUS (Plano Municipal de Saude; Programacgao Anual de Saude;
Relatérios Quadrimestrais; e Relatorio Anual de Gestao).

Na Atencao Basica/Atencéo Primaria, 43,8% utilizam os achados e informacdes dos relatérios
de auditoria municipal do SNA na elaboracgéo das politicas e programas da Atencao Basica;
43,8% nao os utilizam; e 12,4% declararam utiliza-los parcialmente.

Na Média e Alta Complexidade, 50% utilizam as informagdes dos referidos relatérios na
elaboracao das politicas e programas da Média e Alta Complexidade; 31,2% néo as utilizam; e
18,8% declararam utiliza-las parcialmente.

Na Vigilancia em Saude, 37,5% utilizam as informagdes na elaboragéo das politicas e programas
da Vigilancia em Saude ; 56,3% n&o as utilizam; e 6,2% declararam utiliza-las parcialmente.

Na Assisténcia Farmacéutica, 25% utilizam as informacdes dos relatérios na elaboracéo das
politicas e programas da Assisténcia Farmacéutica, 62,5% nao as utilizam e 12,5% declararam
utiliza-las parcialmente.

Na Regulacéo, 56,3% utilizam as informacdes dos relatérios na elaboragao das politicas e
programas da Regulacao, 31,2% nao as utilizam e 12,5% declararam utiliza-las parcialmente.

Nos Instrumentos de Planejamento e Gestao do SUS local (Plano Municipal de Saude;
Programacgéo Anual de Saude; e Relatorio Anual de Gestéo), 43,8% utilizam as informagdes dos
relatérios na elaboracgao dos instrumentos de planejamento e gestéo do SUS; 31,2% néo as
utilizam; e 25% utilizam-nas parcialmente.
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No Controle Interno, 43,8% utilizam as informacdes dos relatérios nas atividades e atuacéao do
controle interno local; 50% nao as utilizam; e 6,2% declararam utiliza-las parcialmente.

O setor que mais utiliza as informagdes e achados de auditoria para aprimorar politicas/
programas/atividades € a Regulagcédo, com 56,3%. Isso ocorre, em grande parte, porque
a auditoria do SNA esta vinculada e subordinada ao setor de regulagédo em muitos dos
municipios pesquisados.

Os dados e percentuais obtidos sdo preocupantes, pois demonstram que os relatérios de
auditoria do SNA dos municipios pesquisados nao tém contribuido plenamente e integralmente
na elaboracao e melhorias das principais politicas, programas e atividades no ambito do SUS.

O ideal € 100%, mas ambos estao distantes desse percentual.

Grafico 17 — Utilizagdo dos relatérios de auditoria do SNA na elaboragéo das politicas/programas/
atividades no ambito do SUS
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Fonte: Google Forms (2023).

O Grafico 18 apresenta informacdes e dados dos componentes do SNA sobre a realizacao

da atividade de monitoramento das recomendacdes dos relatérios de auditoria emitidos.
Evidencia-se que apenas 37,5% dos componentes municipais de auditoria realizam totalmente
atividades de monitoramento para verificar e acompanhar as providéncias adotadas pela
entidade auditada em resposta as recomendacdes e determinagdes registradas, a fim de avaliar
os beneficios para a gestao e para o SUS resultantes de sua implementagao na resolugéo dos
problemas relatados no relatério de auditoria. Uma parte dos entes (12,5%) realiza parcialmente
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essas atividades de monitoramento, ao passo que metade (50%) declarou nao realizar
atividades de monitoramento das recomendacdes.
Grafico 18 - Monitoramento das recomendagdes dos relatérios de auditoria
® Sim

® Nio
@ Parcialmente

Fonte: Google Forms (2023).

A falta de atividades de monitoramento das recomendacdes é preocupante, pois o
monitoramento é um importante instrumento na execucgao da atividade de auditoria, porque
faz com que a organizacao auditada adote as reformas propostas nos relatérios, ja que sua
funcédo € analisar e aferir seus efeitos, melhorias e beneficios em determinada area tematica,
bem como também verificar se a entidade auditada tratou de forma adequada os problemas
(Yetano, 2014; Intosai, 2015).

4.2 Analise e discussao dos resultados

E oportuno destacar a importancia da auditoria do SUS na melhoria dos processos de
gerenciamento de riscos, de controles internos, de integridade e de governancga das
politicas, dos programas, das a¢gdes e dos servigos para o aprimoramento da eficiéncia, da
eficacia e da efetividade da gestdo do SUS. A auditoria no SUS deve ser uma ferramenta
fundamental para verificar se as acdes de saude e seus resultados estdo sendo eficazes e
eficientes (MEIRA et al., 2020).

A pesquisa apontou para a necessidade de fortalecimento da atuagédo dos componentes
municipais de auditoria. Os resultados indicaram, nas questdes abordadas, que os fatores
dificultadores e os pontos fracos foram mais frequentes que os fatores facilitadores e fortes.
Além disso, a pesquisa também revelou que ha um desconhecimento significativo da finalidade
do trabalho executado pela auditoria, de acordo com respostas das perguntas abertas.

Apesar de a maioria dos profissionais da auditoria terem formacao de nivel superior, pos-
graduacao/especializacéo e mestrado/doutorado, as equipes nao sao multidisciplinares, sendo
a maioria formada por profissionais da area assistencial, em detrimento dos profissionais das
areas financeira e contabil.
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Embora a maior parte dos entes do SNA pesquisados estejam regulamentados por legislacao
de criacéo e funcionamento, foi identificada a auséncia de um plano de cargos e salarios e

de carreira especifico na maioria dos municipios selecionados. Essa situacao é semelhante

a da AudSUS/MS, componente federal e érgao central do SNA. O Sindicato dos Servidores
do Sistema Nacional de Auditoria do SUS (Sinasus), com o nome fantasia de Unasus, vem
tentando ha anos, junto aos varios governos, a implementacéo de um plano de carreira (com
cargos e salarios especificos) para os servidores do componente federal de auditoria do
SNA, lotados no Ministério da Saude. Os servidores lotados na AudSUS/MS sao do quadro
do Ministério da Saude, néo existem a carreira e o cargo especificos de auditor, sendo o
ingresso no setor por processo seletivo interno. Ha quase 30 (trinta) anos o TCU recomenda a
estruturagéo da carreira especifica da auditoria federal do SNA, com decisdes que datam de
1993, o que ratifica a adog¢ao de medidas emergenciais na resolugdo dessa questdo para que
sirva de parametro para os demais componentes do SNA (Acérdaos: n° 576/1993-TCU-Plenario;
n® 1.843/2003-TCU-Plenario; n° 1.049/2003-TCU-12 Camara; e Decisbdes n° 705/1999-TCU-
Plenario; n° 955/1999-Plenario; e n° 132/1998-TCU-Plenario).

A maioria dos gestores entende que a quantidade de auditores lotados no setor € insuficiente.
Também foi identificada a necessidade de aprimoramento do arcabougo legal e normativo da
auditoria do SNA.

O custeio dos componentes municipais de auditoria do SNA advém quase todo do proprio

ente municipal. O processo de descentralizacdo do SNA nio teve 0 mesmo curso que

o estabelecido na legislacdo do SUS em relacéo a necessidade do custeio mensal de
responsabilidade compartilhada, de forma tripartite, entre a Unido, os estados, o Distrito Federal
€ 0S municipios.

A relag@o da auditoria do SUS com o controle social demonstrou ser de suma importancia para
o fortalecimento do SUS, assegurando melhores agdes e servigos e demarcando uma posi¢ao
participativa e inclusiva da sociedade.

Destaca-se a necessidade de fortalecimento pela AudSUS/MS da atividade de cooperagéo
técnica especializada do componente federal junto aos entes municipais pesquisados.

Ha também a necessidade da AudSUS/MS, como érgéo central do SNA e gestora do Sistema,
incentivar, capacitar e providenciar os meios necessarios para a habilitacdo e permissdo dos
componentes para que utilizem o Sisaud/SUS.

A comunicacdo entre os componentes deveria ser mais acurada, por meio de um canal que

permitisse acesso atualizado as matérias de interesse da auditoria do SUS, canal esse que
divulgasse as legislacoes, cursos e afins.

5. CONSIDERACOES FINAIS

Apos diagnostico situacional da auditoria do SUS nos municipios selecionados do Estado
de Minas Gerais em relacao aos normativos de criacdo e funcionamento, estrutura fisica,
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recursos orcamentarios financeiros e operacionalizacdo, observou-se que ha oportunidades e
necessidade de melhorias em relagdo ao cumprimento da legislacao para garantir a efetividade
do Sistema.

Mais esforcos e tratativas devem ser direcionados para fortalecer a capacidade e a
eficiéncia da auditoria, a fim de garantir o uso adequado dos recursos e a qualidade do
atendimento a populacéo.

Os desafios do SNA ainda s&o enormes no sentido de buscar a consolidagédo da sua
implementacéo e atuacdo, e ha necessidade de aprimoramento do arcabouco legal e normativo
da auditoria do SNA para adequar a realidade atual. A existéncia de um normativo legislativo
que estabeleca o custeio da auditoria do SNA de forma tripartite, a serem pactuados os
percentuais de cada ente na Comissao Intergestores Tripartite (CIT), podera contribuir para a
solucdo desse problema.

Foi identificada a auséncia de um plano de cargos e salarios e de carreira especifico na maioria
dos municipios selecionados.

A relacéo da auditoria do SUS com o controle social foi sinalizada como um desafio, pois os
conselhos municipais de saude ndo encaminham as demandas ao setor de auditoria, bem
como os componentes de auditoria pesquisados ndo encaminham os relatérios de auditoria ao
conselho de saude local.

Destaca-se a necessidade de fortalecimento pela AudSUS/MS, como érgao central do SNA,

da atividade de cooperacéao técnica especializada do componente federal junto aos entes
municipais pesquisados para capacitacao, treinamento, educagao permanente, troca de
conhecimento, producéo e compartilhamento de informacdes visando a qualificacéo e o
alinhamento dos conceitos €, como consequéncia, o aprimoramento dos processos de trabalho
de auditoria do SNA. Também: incentivar, capacitar e providenciar os meios necessarios para a
habilitacdo dos componentes para que utilizem o Sisaud/SUS.

Constata-se que cada componente de auditoria trilha o proprio caminho, dentro da sua
realidade politica, social e financeira. Falta articulacdo na atuacao e nas a¢des desenvolvidas
entre as trés esferas de governo, apesar de, teoricamente, estarem submetidas aos mesmos
principios normativos e organizativos do SNA.

A partir da pesquisa realizada, observou-se que apesar do reconhecimento de sua importéancia,
somente parte dos municipios utilizam as informacdes e achados da auditoria do SNA como
ferramenta na tomada de decisao da gestdo da saude local e na elaboracao e melhoria das
politicas, dos programas e das atividades do SUS.

Observou-se também que somente alguns dos componentes municipais de auditoria realizam
a atividade de monitoramento para verificar se foram tomadas as devidas providéncias, em
resposta as recomendacdes e determinagoes registradas nos relatérios de auditoria do SNA, a
fim de avaliar se houve beneficios para a gestéo e para o SUS.
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Assim, com base nesta pesquisa, pode-se entender a urgéncia e necessidade do
aprimoramento de novos saberes que viabilizem concepgdes e praticas inerentes ao
funcionamento e a operacionalizacao do SNA/SUS em nivel nacional, considerando-se,
em especial, os limites deste estudo, realizado somente em Minas Gerais, e a escassez de
trabalhos que contemplem a auditoria do SNA no estado.
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ABSTRACT

One of the main constitutional attributions of the courts of accounts (CA) is to evaluate the
management of public administration bodies. Thus, the Municipal Management Effectiveness
Index (IEGM in Portuguese) was created in 2014 with the purpose of measuring the quality of
the expenses made by these same agencies. This new audit format carried out by these courts
aims to provide a greater return to society than that obtained with the posteriori inspections.
The objective of the research was to create a model through which the seven dimensions of the
IEGM, in addition to the final score of this index, could predict whether the municipality would
receive a provisional favorable or unfavorable opinion from Sao Paulo State Court of Accounts
(TCE-SP). With this, it aims to identify municipalities with greater management difficulties and,
in this way, allow more intense preventive inspection actions on them. With the use of machine
learning techniques, it was possible to create a classification tree that made this prediction.
Among the results of the research is the achievement of an accuracy between 63 and 71%, of
a sensitivity higher than 76%, which allows to detect potentially failed municipalities, and of a
specificity above 75%. Another advantage of the model was the identification of the variables

288 Revista TCU | 153


mailto:henriquerg@usp.br

~
Classification of provisional opinions through the Municipal Management Effectiveness Index 444

that had greater information gain or lower entropy, especially the IFISCAL. Among the limitations
is the fact that the main package to identify the optimal hyperparameters, the mir, is in the
deactivation phase to make way for a new package.

Keywords: Accuracy; ROC curve; R language; Sensitivity; Unfavorable.

RESUMO

Uma das principais atribuices constitucionais dos tribunais de contas € a de avaliar a gestao
dos 6rgdos da administracéo publica. Assim, o Indice de Efetividade da Gestdo Municipal
(IEG-M) foi criado em 2014 com a finalidade de mensurar a qualidade dos gastos realizados
por esses mesmos 0rgaos. Esse novo formato de auditoria procedido por essas cortes visa
proporcionar um maior retorno para a sociedade do que aquele obtido com as fiscalizagbes a
posteriori. O objetivo desta pesquisa foi criar um modelo por meio do qual as sete dimensbées
do IEG-M, além da nota final desse indice, pudessem prever se 0 municipio receberia um
parecer prévio favoravel ou desfavoravel da Corte de Contas de Sdo Paulo (TCE-SP). Com isso,
visou-se identificar municipios com maiores dificuldades de gestao e, dessa forma, permitir

a promocéo de acgoes fiscalizatdrias preventivas mais intensas sobre eles. Com a utilizagao

das técnicas de aprendizado de maquina, foi possivel criar uma arvore de classificacdo que
efetuasse essa previsdo. Entre os resultados da pesquisa esta a obtencdo de uma acuracia
entre 63 a 71%, de uma sensibilidade superior a 76%, o que permite detectar municipios
potencialmente reprovados, e de uma especificidade acima de 75%. Outra vantagem do
modelo foi a identificacao das variaveis que possuiam maior ganho de informacdo ou menor
entropia, com destaque para o iFISCAL. Entre as limitagbes a pesquisa nesse tema inclui-se o
fato de que o principal pacote para identificar os hiperparametros étimos, o mir, esta em fase de
desativacéo para dar lugar a um novo pacote.

Palavras-chave: acurdcia; curva ROC; desfavoravel; linguagem R; sensibilidade.

1. INTRODUCTION

The Federal Court of Accounts (TCU), the State Courts of Accounts (CA), the Federal District
Court of Accounts (TCDF) and the Municipal Court of Accounts (TCM) have, in accordance
with the Federal Constitution of Brazil, the mission of assisting the Legislative Power in the
accounting, financial, budgetary, operational and asset supervision of the Union, States, Federal
District, and Municipalities. To meet this obligation, CAs are responsible for issuing opinions
(called Provisional Opinions or Auditors’ Opinions) on the accountability of the management of
the Heads of the Executive Branch for subsequent consideration by the respective Legislative
Houses. To issue these opinions, the technical bodies of these CAs develop actions to analyze
these accounts. To this end, some of the main legal instruments that guide them are Federal
Law No. 4,320/64 and Federal Law No. 101/2000 (Fiscal Responsibility Law). It happens that
part of these technical works are based predominantly on analysis of acts and administrative
and accounting facts already consummated by public agencies (posteriori control). In this
context, Silva Junior (2008) and Willeman (2016) highlight the low effectiveness that the
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subsequent control has in the preservation of public assets. Willeman (2016) adds that there is
a need to review the Brazilian external control model, in order to confer greater effectiveness

in the processes of accountability and operational audits. The IEGM is an example of these
improvements. Created in 2014 by the Sao Paulo State Court of Accounts (TCE-SP, 2020), the
IEGM is an monitoring technique used by Brazilian CAs to evaluate the management of the
agencies in their spheres of action in matters of quality of government spending for the benefit
of citizens. Araujo, Bezerra Filho and Motoki (2019) point out that the IEGM has the adhesion of
the 27 CAs of the States and Federal District. That said, the IEGM is represented by a series of
mathematical calculations in seven thematic dimensions: education (i-Educ), health (i-Health),
fiscal management (i-Fiscal), planning (i-Plan), environment (i-Amb), civil defense (i-City) and
governance in information technology (i-Gov-Tl). Thus, according to the IEGM manual of the
2020 exercise of the CA object of this study, in each thematic dimension the municipalities

can be evaluated in five ranges of results, namely: A (highly effective); B+ (very effective); B
(effective); C+ (in the adaptation phase), and C (low level of adequacy). In addition to these
dimensions, the sum of all these indicators results in a final index, called IEGM (referred to in
this study as the general or final IEGM so as to avoid confusion). For calculating the grades

of each dimension, there are two sources of management data. The first source comprises
responses to questionnaires about public policies answered by the municipalities in online
platforms provided by the CA. After the data is sent, officials of these audit bodies assess the
reliability and veracity of the answers presented. The other source refers to the management
data that city administrations send to CA databases. In a later stage, based on this information,
the municipalities’ IEGM is calculated. For each dimension, the points of the various items (each
has a different score) are added and divided by a thousand (/1000). The final result or index
(IEGM) is defined by the sum of the grades of the weighted dimensions. Once the IEGM values
are obtained, the CA analyzes the rendering of accounts, issues the reports of authorship and,
lastly, issues the previous opinions about the accounts of each of these bodies. As for the

CA examined in this research, it audits all the State’s municipalities each year, which includes
measuring each of the municipalities’ IEGM.

As for the preponderant factors for the assessment of the accounts of public agencies,
Rodrigues (2022) analyzed the relationship between the IEGM and previous opinions in the
municipalities of the state of Rio Grande do Norte. In that study it was not possible to identify

a positive correlation between the results of the IEGM and the opinion for the approval of the
accounts of the municipalities of that State, since a limiting aspect of the research was the high
rate of disapproval of accounts. In addition, the study concluded that the financial surplus,
public revenues, and population size were not determinant for the outcome of the final IEGM. On
the other hand, the research of Maeda and Varela (2017) showed that there is a link between the
IEGM (final grade) and the accounts opinions in the state of Sdo Paulo in the 2014 fiscal year. In
another study, Macieira (2016) examined the determinant variables for the issuance of provisional
opinions by the TCE-SP between 2008 and 2013. For the author, the quantitative variable of

the population has a positive correlation in relation to the previous unfavorable opinion, while

the revenues have a negative correlation. In view of these findings, the importance of the IEGM
in the oversight performance of the CA is attested. However, the current literature is scarce
regarding predictive analyses of external control. In other perspective, with the adoption of
mathematical and statistical models it is possible to direct efforts to improve this scenario. One
aspect of these innovations is the possibility of applying machine learning techniques to evaluate
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the results of city administrations. For Géron (2021), machine learning is the programming
science in which computers can learn from data.

Thus, the objective of this research is to develop a machine learning model that makes it
possible to predict whether municipalities will have their accounts approved or rejected due to
the grades of the seven dimensions of the IEGM and the final IEGM, in order to enable the Court
of Accounts in question to identify the dimensions of the IEGM that have greater predictive
power over their previous opinions. Therefore, it aims to enhance the planning and execution
process of audit work for these CA.

2. MATERIAL AND METHODS

In the development of the study, the structure proposed by Volpato (2015, p. 11) was adapted.
Thus, the first section describes the object of the research. In the following section, the
methodology is presented according to its classifications and, subsequently, the target
population. Section 2.4 shows how data was collected. Section 2.5 is dedicated to data analysis.
And in the last section, limitations of the study are expressed.

2.1  Characterizing the object of the research

For the accomplishment of this study, the state of Sado Paulo and all its municipalities were
selected (except for the state capital, which has its own CA). These federative entities — as they
are called — have, according to Paulo and Alexandrino (2013), important characteristics granted
by the Constitution: capacity for self-organization and self-legislation (state constitutions and
organic laws), self-government (elections for governor, mayors, and members of the Legislative
Power) and self-administration, which means the administrative, legislative, and tax capacity
independently of other entities (Paulo; Alexandrino, 2012). On the other hand, Brazilian states
and municipalities are subject to accounting, financial, budgetary, operational and asset
supervision, as provided for in articles 70 to 75 of the Federal Constitution. In the case of the
federative entity analyzed in this study, this oversight power is posited in articles 32 to 36

of the Sdo Paulo State Constitution. The norm highlights the provision granting this CA the
authority to issue provisional opinions on the rendering of accounts of the municipalities under
its jurisdiction. In the State in question, there are 645 (six hundred and forty-five) municipalities
and their respective administrations. All these bodies — except for the state capital — are
audited annually by the CA. Among the techniques employed in this audit work is the IEGM.
This consists of a methodology for calculating management indicators in which, according to
Rodrigues (2022), TCE-SP (2020) and Amorim (2017), the quality of public spending is assessed.
To this end, public policies are evaluated in the following dimensions, according to the IEGM
Manual of the 2017 fiscal year of the TCE-SP:

e |-Educ: This dimension measures the provision of services at various educational levels,
especially in early childhood and elementary education, evaluates the promotion of
pedagogical programs, such as those related to reading, writing and evaluation tests of
students, teachers and other education professionals. Logistical aspects, such as food,
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uniforms and school transportation, are also evaluated. The existence of diagnostic works
on the school infrastructure is verified; for example, whether there are surveys about the
demand for vacancies in teaching units, whether there are schools with interrupted operation
and whether units need repairs. Anti-bullying policies, performance of the councils, and
accessibility are also evaluated, among other matters.

e |-Saude (Health): It assess the public health infrastructure in the municipalities by
verifying the number of basic units, equipment and professionals. In addition, it measures
whether there is promotion and implementation of public health programs through
consultations and surgeries. It evaluates whether information systems are used as a
means of interaction between the municipal and the state and federal levels of the Unified
Health System (SUS), among others.

e |-Plan: This index aims to verify whether the Pluriannual Plan (PPA), the Budget
Guidelines Act (LDO) and the Annual Budget Act (LOA) — which are laws provided for in
the Federal Constitution as instruments of mandatory service by the Public Power with
regard to the promotion of public policies to citizens — have been elaborated and followed
and whether the proposed results were achieved. In addition, questions about the formal
structure of the planning sector regarding the existence and effective use of information
systems are foreseen in this dimension, also considering the degree of training of servers
in this sector. Checks are adopted regarding the holding of public hearings for the survey
of problems of the municipalities by the prefectures and also regarding the monitoring of
the execution of the budget by those interested in public management (mayors, internal
controls, citizens, and others).

e |-Fiscal: It evaluates the level of collection of taxes and other types of revenues, the
realization of expenses and indebtedness, assets and liabilities, personnel expenses,
among others.

e [-Amb (Environment): This aspect aims to measure the solid waste management
policies of the municipalities, the management of environmental preservation, if present,
within the audited regions, the management of water and sewage, the promotion of
educational initiatives in the environmental area, as well as the adherence to those already
existing in other spheres of government, the evaluation of environmental licensing policies,
among others.

¢ [-Cidade (City): It measures the structure of civil defense in the municipality, the
management of urban mobility and public roads, the level of security in schools and
health posts, among others.

e |-Gov-TI (Information Technology): It seeks to assess the structuring of information
technology in municipal administration, the level of transparency of government data,
including personnel expenses, revenues and expenses, assets and liabilities, as well as

public tenders, among others.

According to the TCE-SP, the IEGM can be summarized as showed in Figure 1.
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Figure 1 — IEGM Dimensions

Meio
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Source: TCE-SP (2022).

Once the grades in each dimension are calculated, the IEGM score of the municipality is
obtained by means of the following mathematical formula, the result of which is called IEGM.

IEGM = [ (i-Plan + i-Fiscal + i-Educ + i-Health) x 20 + i-Amb x 10 + i-City x 5 + i-Gov-TI x 5
]/ 100. The processing and dissemination of these results are defined independently within
the scope of each CA in Brazil. In the case under study, these results are kept by the CA and
disclosed only at the time of the rendering of accounts of the municipalities. Both the grades
of the dimensions and the final grade of the IEGM are taken into account in the assessments.

As mentioned in this topic, Brazilian municipalities have the power of self-administration.
However, they are subject to scrutiny by the CA, which, among their various constitutional
powers, is to issue opinions on the accounts of mayors to the respective Legislative Houses,
which will then make a final decision on the management of these political agents. In this
context, the IEGM was established as a technique that allows the evaluation of several
dimensions of municipal administration, in order to add elements of measurement of the
quality of public expenditures and not only evaluations of administrative facts already
consummated, which prove to be ineffective for the process of accountability to society.
Lastly, the results of these IEGM represent one of the components taken into account in the
opinions issued on the management of the municipalities.

2.2 Research methodology

This study is framed within the concept of Jurimetry, defined by Garcia (2021) as the
application of statistical sciences within the legal domain. Consequently, it adopts a
quantitative research approach, as emphasized by the quantifiable nature of the predictive
model construction (Fonseca, 2002; Silveira; Cordova, 2009). In terms of its nature, the
research is classified as applied (Silveira; Cérdova, 2009) due to its potential practical utility.
Regarding objectives, it aligns with an explanatory framework (Gil, 2007; Silveira; Cérdova,
2009), aiming not only to identify values conducive to formulating an optimal classification
model for account opinions based on the IEGM but also to elucidate, in the context of
existing literature, the dimensions of the IEGM that most significantly influence the predictive
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process of municipal account judgments. In terms of methodology, the study adopts an
experimental design, involving the formulation of problem statements and hypotheses that
define the variables affecting the phenomenon under investigation (Trivifos, 1987; Silveira;
Cérdova, 2009), which are then subjected to various statistical tests.

2.3 Definition of the target population

Regading the target population, all 644 municipalities within the State of Sado Paulo were
selected, all falling under the jurisdiction of the same CA. Since data on the IEGM for this
federative entity were readily available, it was possible to examine the behavior of the entire
population. All IEGM data collected refers to the 2017 fiscal year, and all municipalities within
this entity have been assessed since the implementation of this management evaluation
methodology. However, it is important to note a caveat. Due to federative autonomy,

some Brazilian states adopted this indicator for different fiscal years, which may affect

the replication of this study with other CAs. Additionally, certain states did not mandate all
municipalities to participate, which can further limit the study’s replicability. For example, in
the State of Amazonas, the obligation to complete IEGM questionnaires became mandatory
only from 2019, as stated in item |, article 3 of Resolution No. 03/2019. Consequently, due
to these constraints related to certain CAs and inspection exercises, some replications of
this experiment may rely solely on sample analysis, which may represent a limitation of the
predictive power of the models and, by extension, their conclusions.

2.4 Data collection

The data collection instrument used was documentary research conducted on the World Wide
Web. All necessary data for the research were exclusively sourced from the official website of
the CA, including both individualized IEGM data and individualized account opinion data for
the 2017 fiscal year. Therefore, no internal data from the studied organization was collected.
One limitation to note is that the list of previous opinions does not include information on
whether the trial results have already considered any appeals filed by the municipalities or the
final judgments of these appeals. To develop the predictive model of account opinions, only
two files needed to be collected: one with IEGM data for all municipalities and another with
account opinion data, both relating to the 2017 fiscal year. These files were obtained in PDF
format and converted into spreadsheet format using an online document format converter.
Subsequently, the spreadsheet with IEGM results for the corresponding municipalities was
filled with the account opinion data through the “Opinion” column. Table 1 provides an
illustration of this merging of spreadsheets. It is important to note that the “Position” and
“Municipality” columns serve purely as counting and organizational tools and do not imply any
form of ranking among the municipalities analyzed.
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Table 1 — Results of the IEGM and the Preliminary Opinion of the CA by municipality

Pos. Municipality iEduc iSaude iPlan iFiscal iAmb iCidade iGovTl IEGM ' rovisional
Opinion
1 City 1 C+ B B B B C C+ B Favourable
() () 50 YO 0 WO A0 WY 40 WY A0 W A ) ) ()
N City N A B+ B C+ ] B B+ B  Unfavorable

Source: the authors.

After this phase of data collection, they were evaluated.

2.5 Data analysis
Once the goal of the study was defined, the subject and methodology were known, the target
population was determined and data were collected, it was initially necessary to provide
context for the entire process of examining the problem and, within it, develop the solution. To
achieve this, the following steps were followed, adopting and adapting the flows proposed by
Géron (2021):
1. The problem was studied:

1.1 The independent and dependent variables of the object of the study were established.
2. The methodology for addressing the problem was outlined.
3. The software used for developing the research’s solution was selected.

4. Data was treated and the script was developed and trained.

5. Inspection was carried out to identify potential data updates and debug errors, making the
necessary corrections.

6. Algorithm and results were evaluated.

7. The Solution (classification model) was made available.

As already discussed in the preceding topic, the subject of the problem was defined as the
municipalities, with the aim of estimating or predicting in advance the outcomes of the account
rendering judgments based on the evaluations of their respective IEGM. The established

objective is to enhance audit and inspection processes and, in this way, contribute to the
municipal administration by indicating possible points of improvement in local management.
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With that in mind, the dimensions of the IEGM and their respective grades were established as
independent variables, namely: i-Educ, i-Health, i-Plan, i-Fiscal, i-Amb, i-City, i-Govti, and IEGM
(the latter in relation to the final score of the weighted indicators). In each of these dimensions,
municipalities were assigned scores indicating the quality of management or public spending,
ranging from “A” to “C” grades: “A”, “B+”, “B”, “C+”, or “C”. The dependent variable, on the other
hand, is the outcome of the judgment of the municipalities’ accounts, which can be categorized
as “favorable” (also known as ‘accepted’ or ‘approved’ provisional opinion) or “unfavorable” (also
referred to as ‘rejected’ provisional opinion).

The methodology adopted was the “classification or decision tree”. For Géron (2021),
classification or decision trees (known within the concept of Classification and Regression Tree
[CART]) are algorithms that allow to classify data and events (from a statistical point of view)
through machine learning (also called training). In other words, from historical data, a system
can make generalizations through established algorithms. According to the author, the goal is
to achieve accurate predictions on new data based on the training process. In this context, the
experiment consisted of creating a classification tree that, based on the results of the IEGM in
each dimension of each of the municipalities, would be able to predict whether their accounts
would be assessed in a favorable or unfavorable manner by the CA.

In the decision tree, there is a process of branching the data that contributes most to the
predictive power of this model. These instances that aid in prediction are referred to as
nodes, branches, and leaves (Lauretto, 2010). Each node is constructed from attributes or
values that, recursively, contribute to the predictive power of the information under analysis
(in this case the result of the judgment of the accounts in favorable or unfavorable). The
first node is called the “root node” and the last of a branch is called the “terminal node” or
“leaf.” According to Stankevix (2019), the terminal node is where the criteria on which the
model response is obtained are found. For the same author, the branches constitute the
connection between two nodes.

In this study, each of these nodes indicated which combinations of IEGM dimensions
(independent variables) produced a “favorable” or “unfavorable” (dependent variable) result. The
purpose of the model was to predict with the utmost accuracy whether a municipality would
have its annual administration rejected or approved in the Court’s provisional opinion.

It should be noted, as Cristiano (2017) asserts, that accuracy is not a widely used measure, as

it varies with prevalence (a metric that analyzes changes in study variables over time). However,
the author suggests that accuracy may be relevant when evaluating the rate of false negatives in
diagnostic tests. For instance, if a patient receives a diagnosis of being healthy but is actually a
carrier of the disease, this poses risks to their health.

In this same sense, corroborating the research, this study was based on two other important
concepts in the prediction process: sensitivity and specificity. Sensitivity refers to the
correctness of an event about which one wishes to predict the occurrence when the event
comes to occur. Specificity refers to the accuracy of predicting a non-event, which is
subsequently confirmed in reality. Accuracy, in turn, is obtained by the sum of these two
quantities. Within the same model different combinations are possible of sensitivities and
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specificities or of true and false events and non-events. The Manual of the caret package shows
how the various combinations of these quantities are generated and calculated, through what is
called the Confusion Matrix (Figure 2).

Figure 2 — Confusion matrix

Reference
Predicted Event No Event
Event A B
No Event C D

The formulas used here are:
Sensbivity A/(A 4+ C)

Spe f':'flf-i.‘y DB+ D)

Source: Caret Package Manual (2022).

As it turns out, value ‘A’ represents the prediction of an event that has been confirmed in the real
world, while ‘B’ denotes the prediction of an event that, on the contrary, did not occur. Result

‘C’ indicates the prediction that the event would not have occurred, but in reality, it did. Lastly,
‘D’ signifies an actual non-event that was accurately predicted as such. Sensitivity is given by A/
(A+C) and specificity is D/(B+D).

The comparative analysis of sensitivity and specificity also involved the calculation of the false
positive rate, that is, situations that are characterized by the occurrence of a non-event when the
occurrence of an event was predicted (letter B of Figure 2). This rate is known as “1-specificity”
because it is obtained precisely by the difference 1-D/(B+D). In this research, the event was
defined, in compliance with the manual of the rpart package and according to the calculations
made — independently and autonomously from the researcher’s control — that the event was

set as being unfavorable opinion (“parecer desfavoravel” in Portuguese) and the non-event was
defined as favorable opinion (“parecer favoravel” in Portuguese).

As previously clarified, the objective of constructing the model was to maximize accurate
predictions of which municipal accounts would be rejected, while minimizing incorrect
predictions that accounts would be approved when, in fact, they would have been rejected.

This is crucial because such errors could result in the exclusion of certain municipalities from
inspection procedures during audit planning, leading to societal costs in terms of efficiency,
effectiveness, and economy of public policies. The goal was to develop a model with the highest
possible accuracy rates, sensitivity, and specificity.

In addition to this analysis, the plotting of the various combinations of sensitivities and
“1-specificities” in the Cartesian plane allowed the generation of a type of graph called “ROC
curve”, whose area is called AUC (Area Under Curve). According to Favero and Belfiore (2021),
the larger the AUC area of the ROC curve, the higher the quality of the model. Cristiano (2017)
adds that when the values of sensitivity and “1-specificity” approach equality, the lower the
discriminating power of the diagnostic test. Thus, the algorithm development and consequently,
the model under study, assessed these combinations of accuracy, sensitivity, and specificity.
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After these considerations, data analysis was performed in the RStudio software (version
2022.12.0 Build 353), which, according to Alcoforado (2021), is a statistical and graphic
computer system developed with the purpose of allowing the user to build predictive models
through machine learning, among other functionalities, which are made possible through the

R language. This system has some basic functions and others that must be installed on the
computer on which the data analysis models are developed. The author points out that they are
provided in “packages,” which can be purchased from an RStudio support network called The
Comprehensive R Archive Network (CRAN). After these considerations, the data were imported
— from the spreadsheet format (in the case of XLS) to R — and the new table obtained was saved
in a file of type *. RDA. As a first action of data treatment, it was defined that each dimension

of the IEGM would be a column (independent variables). The opinion of accounts (dependent
variable) was fixed in the rightmost column of this same table. The municipalities, in turn, were
characterized as observations in the table. From this point on, we moved on to the construction
of the model, as already defined, through the method of machine learning by classification tree.

As an initial task (step 1), several code generating packages (also called algorithms or scripts)
were researched on the World Wide Web for model construction, such as stackoverflow and
towardscience. Among the packages researched — whose functionalities can be found in each of
the respective manuals available in CRAN - the following were adopted:

1. Dplyr: It was used in the process of organizing the database, known as datawrangling. One
of its functions, mutate, was utilized to reclassify IEGM indicators — converting them from
character to factor variables.

2. Rpart: Package responsible for having generated the model (or tree). It is also equipped
with the command that facilitated the creation of graphs based on the proposed model.
Furthermore, it enabled the adjustment of hyperparameters, such as the complexity

parameter (CP).

3. Rpart.plot: Package that provides extended functionality similar to the rpart package,
including functions like rpart.predict, having been used in conjunction with rpart.

4. Metrics: Allowed to obtain the area under the ROC curve through the auc command.

5. Mir: It is the package that enabled the optimized combination of hyperparameters
(process called tuning). This resulted in maximizing the accuracy of the model in the
classification technique.

6. Ggplot2: This package was used for graphics generation.

7. Plotly: Its main feature is creating graphics as ggplot2 does.

8. Tidyverse: This is a compilation of several packages that share a common design.

9. Scales: This package was used for the configuration of graphs, such as axes and legends,
and was used together with ggploty2.
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10. Caret: It was used for the training and testing functions of the model in this classification tree.
11. PROC: This is another package that allowed the calculation of the area under the ROC curve.

12. Rmisc: Allows the calculation summarySE, that is, calculates mean, standard deviation,
among others.

The initial package required for the creation of the classification tree adopted in this work was
rpart. This package has one of the most essential functions in the construction of this type of
model. To obtain this tree, criteria were adopted that could maximize the ability to generalize
or predict (hyperparameters). Figure 3 shows hyperparameters from the getParametSet
(“classif.rpart”) command. Note that the “Type” column indicates whether the variable is an
integer or discrete, while the “Def” column displays the default values adopted by R when

not defined by the user. The “Constr” column shows the range of possible numbers for each
hyperparameter. Lastly, the “Tunable” column indicates whether the element is tunable or not.

Figure 3 — Hyperparameters of a classification tree

> getParamset(“"classif.rpart™)
Type len Def Constr Req Tunable Trafo

minsplit integer - 201 to Inf - TRUE -
minbucket integer - - 1 to Inf - TRUE -
cp numeric -0.01 O0to1l B TRUE -
maxcompete integer - 4 0 to Inf - TRUE -
maxsurrogate integer - 50 to Inf - TRUE -
usesurrogate discrete - 2 0,1,2 - TRUE -
surrogatestyle discrete - 0 0,1 - TRUE -
maxdepth integer - 30 1 to 30 - TRUE -
xval integer - 10 0 to Inf -  FALSE -
parms untyped - - - - TRUE -

s

Source: RStudio.

In the analysis of the functions and package of tree development, Stankevix (2019), Bernardo
(2022), elucidated the meaning of the main hyperparameters based on the rpart Manual. The
minsplit refers to the smallest number of samples required on the root node. By default, it

is set to 20. The minbucket is the fewest observations on the terminal node. The maxdepth

is the size of the tree’s growth, which can reach 30. The complexity parameter is the work
measure necessary for the execution of an algorithm (Barbosa, Toscani, and Ribeiro, 2002).
Lauretto (2010) explains that when excessive growth occurs, the tree may include attributes
that contribute little to predictive power, or may even be irrelevant for predicting results for new
data, a phenomenon known as overfitting. To mitigate this phenomenon, the algorithm can be
attributed, according to the author, with a complexity parameter to find the most suitable tree for
the problem at hand. The researcher emphasizes that the ideal tree is one that does not grow
excessively to include nodes that contribute minimally from an informational standpoint, nor

is it cut to the extent that nodes with predictive power are discarded. Lastly, xval, which is the
number of cross-validations, according to the rpart Manual. Gerén (2021) defines
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cross-validation as the division of the training sample into a smaller one, which serves as
validation, in a process called k-fold method.

After these considerations, the model proposed by Bernardo (2022) was used for the elaboration
of step 1. In this package, the author used the mir package, which automates the calculations of
the hyperparameters and shows the results regarding each variation in them. It was through this
algorithm that the script was developed for the predictive model of opinion on accounts. That
said, the procedure unfolded as follows:

1. In step 1, the packages established by Bernardo (2022) were loaded, namely: dplyr, rpart,
rpart.plot, metrics, mir, ggploty2, plotly.

2. Subsequently, the spreadsheet was loaded with the data of the IEGM notes and the
respective accounts opinions. In this step, the characters were converted to factors.

3. The size of the samples was defined for training (75%) and testing (25%).
4. The rpart command was run to generate the tree.

5. The first hyperparameter for testing was established, which was the maxdepth (1:30) -
makeParamSet command.

6. The cross-validation parameter was defined in 3 iterations (makeResampleDesc).

7. Through the tuneParams and generateHyperParsEffectData commands, the graph of the
accuracy variation as a function of maxdepth was generated, as shown in Figures 4 and 5.

8. Lastly, with the setHyperPars command, it was possible to store the best tuning results,
which could be displayed from the creation of the objects best_parameters, best_model, and
d.tree.mir.test and, later, by executing the predict and accuracy commands, to obtain the
predictions and the corresponding accuracy of the model.

9. The tuning was repeated, this time incorporating four hyperparameters (Maxdepth,
Minbucket, Minsplit and CP), which are represented by Table 2 and Figures 6 and 7. For the
purposes of analysis, the intervals were arbitrarily selected. As for maxdepth, the interval
aimed to mitigate the overgrowth of the tree, generating overfitting and, at the same time,
avoid the disposal of variables (IEGM dimensions) with predictive power, as Lauretto (2010)
ensures.

10.In step 2, the model - the classification tree itself — was generated based on the
hyperparameters obtained in step 1. For its execution, the following packages were loaded:
tidyverse, gtools, rmisc, scales, pROC. The separate execution of these packages was
intended to prevent overlapping commands that are common in two or more packages. In
addition, the elaboration method adopted for the development of the tree was class-based,
as detailed in the manual of the rpart package. Other possible classes would be “anova” or
“Poisson”, but applicable to other machine learning analysis.
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11. After the package loading was completed, and with reference to the hyperparameters
calculated in the previous step, the second phase of the script was executed, which involved
the development of the tree (Figure 8) based on the tuned hyperparameters.

12. The elaborated tree presented cutoff points (Figure 9), that is, percentages on which the
R used as a parameter to calculate the probability that an event would be categorized as
“unfavorable” (event) and “favorable” (non-event). From these cutoffs, the different values of
accuracy, sensitivity, and specificity for the training and test samples were calculated. See
Figure 10.

13.In stage 3, the observations (IEGM of the municipalities) were classified into “favorable” and
“unfavorable” from the predict command. In Figures 11 and 12 it is possible to visualize two
of the different possible confusion matrices in this model.

14. After this step, a table was generated with the predicted and observed values and the
respective percentages of probability of “favorable” or “unfavorable” result in the judgment of
accounts, according to the developed model. Figure 13 shows the result of this procedure.

15. Lastly, still in stage 3, the ROC curve was generated, both in the training and test sets. See
figures 14 and 15.

16.From the developed model, the AUC areas of the ROC curve were calculated.

As can be seen, all the steps proposed by Géron (2021) were followed. The research problem,
as well as the independent and dependent variables, were defined. The methodology was
defined, and the software for solution development was selected. With the choice of RStudio,
the packages used were established, and the scripts were developed based on the manuals
of the packages and references available on the internet. Given that no errors were detected in
the development of the model, the next chapter will focus on evaluating the preliminary results.
However, before proceeding, the limitations of the research will be described.

2.6 Limitations of the study

One of the limitations of the study was the number of fiscal years with available account
opinion data. For the CA under study, only data from 2017 were located on the World Wide
Web, which prevented the analysis of other fiscal years for the same subject. This difficulty can
be observed in relation to other CTs in Brazil, given the diversity of forms of work in each CA

of the Federation. Lino and Aquino (2018) analyzed the differences between CAs. According

to the authors, part of these bodies does not inspect their jurisdictions in loco annually, with
rotation between the municipalities of each state annually. Araujo, Bezerra Filho and Motoki
(2019) — in the analysis of the IEGM of the period between 2015 and 2017 — observed that some
states responded to the IEGM questionnaire with data that were partly different from the reality
found locally. Therefore, it is necessary to adopt a rigorous data validation process. It is worth
noting that some states initially adopted the IEGM without requiring municipalities under their
jurisdiction to adhere to it. This is the case of the state of Amazonas, which began to require
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all of them to participate only in 2019. Another limitation refers to the mir package. During the
execution of the model, the message was issued that the package was being deactivated.
Future developments will only be possible with the mir3 package, which may entail risks of bugs
between versions, as described in an alert message displayed by the application.

3. RESULTS AND DISCUSSION
First, in step 01, the algorithm proposed by Bernardo (2022) used the mir package to obtain
hyperparameters for generating the optimal tree. As shown in Figure 4, by varying a single
hyperparameter (maxdepth), the highest mean accuracy in the execution of the cross-validation
procedure was 74.33%. The maxdepth value that made it possible to obtain this optimal model
was determined to be two.
Figure 4 — Tuning Classification Tree Hyperparameters - maxdepth x acc.test. mean

Console  Terminal Background Jobs

(R R422 . ~/04-TCC/02-Algoritmos-TCC/

[Tune-y] 24: acc.test.mean=0.7104067; time: 0.0 min

[Tune-x] 25: maxdepth=25

[Tune-y] 25: acc.test.mean=0.7104067; time: 0.0 min

[Tune-x] 26: maxdepth=26

[Tune-y] 26: acc.test.mean=0.7104067; time: 0.0 min

[Tune-x] 27: maxdepth=27

[Tune-y] 27: acc.test.mean=0.7104067; time: 0.0 min

[Tune-x] 28: maxdepth=28

[Tune-y] 28: acc.test.mean=0.7104067; time: 0.0 min

[Tune-x] 29: maxdepth=29

[Tune-y] 29: acc.test.mean=0.7104067; time: 0.0 min

[Tune-x] 30: maxdepth=30

[Tune-y] 30: acc.test.mean=0.7104067; time: 0.0 min

[Tune] i Re_su1t: maxdepth=2 : acc.test. mean=0. T-133033_

Source: the authors.
Note: The expression “[Tune-X] [number]” indicates to the user which and how many hyperparameter
combinations have been tested so far. The expression “[Tune-Y] [number]” indicates the result of the
iteration of the momentum. “[Tune-X] Result” shows the optimal parameters and the average accuracy
Figure 5 shows the variation in mean accuracy of the model validation set as a function of
maxdepth. It is possible to notice that the average accuracy curve declined as maxdepth
increased, eventually stabilizing with a maxdepth of ten. This phenomenon occurs because as
the tree expands, its generalization power diminishes, resulting in lower predictive accuracy for
data beyond those in the training sample.
Revista TCU | 153



Classification of provisional opinions through the Municipal Management Effectiveness Index 444

Figure 5 — Graph Maxdepth x acc.test.mean (validation set in cross-validation procedure)

’
o

™

\

acc test mean

maxdepth

Source: the authors.

After these procedures, the maximum mean accuracy obtained with this model, now in the test
sample, was calculated at 75.15%. Then, by increasing the number of hyperparameters to four,
new optimal parameters were calculated, and a new accuracy result was obtained. According
to Table 2, Maxdepth equals 5, Minbucket, 10; Minsplit, 5; and CP was 0.01 representing the
optimal hyperparameters to be used in the model.

Table 2 - Tuned values range and the optimal value obtained by the algorithm

Hyperparameter Tuning values range Optimal value obtained
Maxdepth 04 a20 5
Minbucket 01a10 10
Minsplit 01a10 5
CP 0.001 a 0.01 0.01

Source: the authors.

In performing this procedure (Figure 6), as already shown, R processed 17,000 combinations
and reached the highest average accuracy of 72.68% in the different models resulting from the
combinations (cross-validation) of hyperparameters. The processing time of this command in R
was approximately fourteen minutes.
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Figure 6 — Tuning of classification tree hyperparameters - maxdepth / cp / minsplit /
minbucket x acc.test.mean (validation set)
1 i-::-'. {Top Level] 3
Console  Terminal Background Jobs

304

R R422 . ~4-TCCA2-Algoritmes-TCEC/

[Tune-y] 16995: acc.test.mean=0.7206948; time: 0.0 min

[Tune-x] 16996: maxdepth=16; cp=0.01; minsplit=10; minbucket=10
[Tune-y] 16996: acc.test.mean=0,7206948;, time: 0.0 min

[Tune-x] 16997: maxdepth=17; cp=0.01; minsplit=10; minbucket=10
[Tune-y] 16997: acc.test.mean=0,7206948; time: 0.0 min

[Tune-x] 16998: maxdepth=18; cp=0.01; minsplit=10; minbucket=10
[Tune-y] 16998: acc.test.means=0.7206948; time: 0.0 min

[Tune-x] 16999: maxdepth=19; cp=0.01; minsplit=10; minbucket=10
[Tune-y] 16999: acc.test.mean=0.7206948; time: 0.0 min

[Tune-x] 17000: maxdepth=20; cp=0.01; minsplit=10; minbucketr=10
[Tune-y] 17000: acc.test.mean=0,7206948; time: 0.0 min

[Tune] result: maxdepth=5; cp=0.01; minsplit=5; minbucket=10 : acc.test.mean=0.7268550
> end_time <- Sys.time()

> end_time - start_time

Time difference of 14.1051 mins

Source: the authors.

The highest mean accuracy of the validation set of the cross-validation procedure, as shown in
Figure 6, was 72.68%, and the one that returned the best result of the model, according to the
algorithm, was 73.24%, in the test sample. Graphically, the tuning of the four hyperparameters
resulted in the outcome shown in Figure 7. Of the 17,000 combinations obtained, only 200

were used to represent the three-dimensional graph. R allows the coordinates (CP, maxdepth,
minsplit) to be displayed when positioning the cursor at each point. The color of each point
represents the accuracy to be obtained in the model, according to the vertical bar on the right
side. In Figure 7, the highlighted point (0.01, 11, 2) is merely illustrative. In the same figure, as
noted, it is possible to plot up to three tuned hyperparameters on the Cartesian axes, although
the makeParamSet function allows tuning a larger number of hyperparameters. In this case, the
blue dots represent the combinations that generate the best accuracy, according to the caption
to the right of the graph. Yellow dots, on the other hand, represent lower accuracy.

Figure 7 — Maxdepth/minsplit/cp x acc.test. mean combinations (validation set)

Source: the authors.
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The advantage of the script executed in step 1 was to establish and tune the hyperparameters
(Figure 3) provisional to the development of the model in the rpart package. However, a

warning should be made that the processing time in the tuneparams command was longer

as more hyperparameters were established in the makeParamSet function. With only one
hyperparameter, there were only 30 iterations, a procedure that was completed in a few
seconds. On the other hand, with four hyperparameters (maxdepth, minbucket, minsplit and cp),
the processing time of the seventeen thousand iterations reached the time of 14 minutes until its
effective completion. Another disadvantage of this stage is that the accuracy was calculated by
R without varying the cutoff percentages. Checking the table of accuracy and respective cutoff
points (Figure 10), it was found that R adopted 41% as cutoff for the prediction of results of
favorable or unfavorable opinions. Thus, executing the commands in step 2 enabled the variation
of accuracy values to be obtained as a function of different cutoff points. This analysis was
supplemented with sensitivity and specificity values to determine the most appropriate cutoff
for the model. Then, from these data obtained in step 1, the second step of the algorithm was
performed, which was generating the classification tree, as presented in Figure 8.

Figure 8 — Classification Tree

(jes HFiscal = B,C.C#+{r0 ——————

iGovti=AB,C,C+

iFiscal = C+ Favoravel

Favoravel Favoravel
1.00 0.85
3% 53%

Source: the authors.

At the top of the tree is the root node. Below it, there are two other nodes. One of them is a
terminal node and the other one splits into two other internal nodes. Within each node the
predominant result variable is identified (favorable or unfavorable). The first percentage number
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that appears on each node, just below the node’s predominant result variable, indicates the total
percentage of the sample that has the predominant result variable of the model (favorable). The
number below indicates the percentage of the condition that is expressed in the horizontal line of
the corresponding branch. In the case of this research, for example, it was observed in the root
node that, out of the entire sample, 75% of the cities received a favorable opinion. Below, 47% of
the municipalities received the grade “B”, “C”, or “C +” (see box with the text “yes”) in IFISCAL.
63% of the 47% who owned these three IFISCAL notes received a favorable opinion. As for the
municipalities that did not receive the grades “B”, “C”, or “C +”, that is, received grades “A” or

“B +” in IFISCAL, they represented 53% of the sample, and 85% had their accounts approved.
Turning to the left side of the first branch, the municipalities that have grades “B”, “C”, “C+”, but
do not have IGOVTI with grades “A”, “B”, “C” and “C+" received the grade “B+” (to the exclusion
of the other notes). In this situation this branch makes the connection with the terminal node
“Favorable, 1.00, 3%”. Thus, this node (IFISCAL “B”, “C”, “C+” and “IGOVTI “B+") represents 3%
of the total population of 644 municipalities. However, all the municipalities that make up this
sample (terminal node) had the accounts approved (1.00 = 100%).

It is worth noting that this configuration of the tree must be understood under the concept

of entropy and information gain. Géron (2021) and Lauretto (2010) assert that entropy is the
degree of uncertainty that exists in each node. Thus, if in a given node there are samples of
municipalities represented by the two distinct decisions — favorable and unfavorable — then there
is a certain degree of entropy in that node. Conversely, nodes that have samples represented
only by municipalities with exclusively favorable or unfavorable opinions do not have entropy.
As can be seen in Figure 8, in the first node on the left, there were 63% of favorable decisions,
indicating a degree of entropy. On the other hand, in the case of the terminal node that comes
just below, with 100% of the “favorable” decisions, it is said that entropy is equal to zero, null,
or non-existent. This concept is important because it shows which variables contribute most to
the model’s predictive accuracy. Thus, variables that generate lower entropy have what is called
“information gain”, that is, they have greater predictive power. Therefore, variables that generate
greater information gains are closer to the root node. In the case of this study, the IFISCAL is
the variable that allows the greatest gain of information in the model. Soon after, the IGOV is the
variable that generates the most information gain, and so on.

From these premises, the obtained tree can be described in full in the following form. It should
be noted that the expressions “municipalities”, “agencies”, “administrations”, “cities” and
“samples”, when referring to the data analyzed, are considered synonymous. That said, the

following results were verified:
a. 75% of the municipalities had their accounts approved.

b. 47% of the administrations that had IFISCAL with notes “B”, “C” and “C +”, and of these,
63% had their accounts associated with a “favorable” opinion.

c. 53% of the agencies had IFISCAL with notes “A” or “B +”, so that 85% had their accounts
judged “favorable”.
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d. 45% of the sample has IGOVTI with notes “A”, “B”, “C”, “C+” and IFISCAL with notes “B”, “C”
and “C+".

e. 5% of the cities had a grade of “C” in IFISCAL and 41% of them had the accounts considered
“favorable”. It is recalled that these municipalities are contained in the IGOVTI notes
mentioned in subparagraph (d).

f. 39% of agencies received a grade of “B” and “C” in IFISCAL, and 64% of them had their
accounts approved (“favorable”) by the CA surveyed.

g. The administrations mentioned in paragraph f, 27% had IAMB with grades “B+”, “C”, “C+",
and 59% of these had the accounts considered “favorable” by that Court of Accounts.

h. In relation to paragraph g, 4% achieved the grade “B +” in IPLAN, and 40% had the accounts
considered “favorable”.

i. Those cities that had other scores in the IPLAN, which represented 23% of the sample, 62%
had the accounts endorsed by the CA.

j- 12% of the agencies had “A” or “B” grades in the IAMB, and 74% had the accounts
considered “favorable”.

k. Lastly, as previously stated, 3% of the municipalities had IFISCAL with notes “B”, “C” and “C
+” and, at the same time, IGOVTI with note “B+". This was the only case where the entropy
was zero.

In addition to the results in each of the nodes and branches - considering that the terminal node
presented six sheets — we obtained the values of the criteria necessary for the formulation of
the model responses, that is, the possible cutoffs. These terminal sheets or nodes were also
presented in full in R, as transcribed in Figure 9. It is possible to observe that R itself highlights
the leaves or terminal nodes, which are indicated by asterisks (*).

Figure 9 — Representation of the tree in full in R.

1) root 644 163 Favoravel (0.2531056 0.7468944)
2) iFiscal=8,C,C+ 305 112 Favoravel (0.3672131 0.6327869)
4) iGovti=A,B,C,C+ 288 112 Favoravel (0.3888889 0.6111111)
8) iFiscal=C+ 34 14 Dpesfavoravel (0.5882353 0.4117647) *
9) iFiscal=B,C 254 92 Favoravel (0.3622047 0.6377953)
18) iAmb=B+,C,C+ 174 71 Favoravel (0.4080460 0.5919540)
36) iplanejamento=B+ 25 10 Desfavoravel (0.6000000 0.4000000) *
37) iplanejamento=A,B,C,C+ 149 56 Favoravel (0.3758389 0.6241611) *
19) iamb=A,B 80 21 Favoravel (0.2625000 0.7375000) *
5) icovti=B+ 17 0 Favoravel (0.0000000 1.0000000) *
3) iFiscal=A,B+ 339 51 Favoravel (0.1504425 0.8495575) *

Source: the authors.
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Indeed, each of the intervals was utilized in the model’s prediction by comparing the actual IEGM
data with those obtained in the generated tree. This process helped define the probabilities of
the opinion being “favorable” or “unfavorable.” Based on these intervals, the 6 cutoff points were
defined (column “Established cutoff values” — Table 3).

Table 3 — Model cutoff points

Leaf Intervals of probability Established cutoff values
1 0.0000 - 0.4000 0.3900
2 0.4000 - 0.4117 0.4100
3 0.4117 - 0.6241 0.6200
4 0.6241 - 0.7375 0.7300
5 0.7375 - 0.8495 0.8400
6 0.8495 - 1.0000 0.9900

Source: the authors.

Regarding the model’s performance, the observation of these cutoff points (Figure 10)

revealed two distinct situations that warrant investigation by decision-makers. The first

situation pertains to the cutoff point of 73%, which exhibited an accuracy of 71.97%, sensitivity
(correct prediction of “unfavorable” judgments) of 61.53%, and specificity (correct prediction

of “favorable” judgments) of 75.42%. On the other hand, for the cutoff of 84%, the accuracy
was lower (63.69%), but the sensitivity achieved was higher (76.92%), while the specificity was
59.32%. Therefore, it’s evident that although the cutoff point of “73%” has a higher accuracy, its
sensitivity indicates a lower predictive power of unfavorable provisional opinion.

Figure 10 — Accuracy, Sensitivity and Specificity of the training and test samples

Percentuais_de_cCorte acctr sensitr espectr acctes sensites espectes
1 39% 0.7453799 0.00000000 0.00000000 0.7515924 0.00000000 ©.00000000
2 41% 0.7618070 0.09677419 0.98898072 0.7324841 0.07692308 0.94915254
3 62% 0.7720739 0.23387097 0.95592287 0.7388535 0.15384615 0.93220339
4 73% 0.7022587 0.54032258 0.75757576 0.7197452 0.61538462 0.75423729
5 B84% 0.6509240 0.66129032 0.64738292 0.6369427 0.76923077 0.59322034
6 99% 0.2854209 1.00000000 0.04132231 0.2611465 1.00000000 0.01694915

Source: Source: the authors.

Note: The column names with the final “tr” refer to the training sample and the final column names “tes” refer to

the test sample.

Figure 11 shows the confusion matrix for the 73% cutoff and Figure 12 shows the confusion
matrix for an 84% cutoff.
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Figure 11 — Confusion matrix for training and test data with a cutoff point of 73%

c_treino pesfavoravel Favoravel
Desfavoravel 67 88
Favoravel 57 275

> tabtes <- table(c_teste, testeiParecer)

> tabtes

c_teste pesfavoravel Favoravel
pesfavoravel 24 29
Favoravel 15 89

Source: the authors.

Figure 12 — Confusion matrix for training and test data with a cutoff point of 84%

c_treino Desfavoravel Favoravel
pesfavoravel 82 128
Favoravel 42 235

> tabtes

c_teste pesfavoravel Favoravel
pesfavoravel 30 48
Favoravel =] 70

Source: the authors.

Then, a table was generated to compare the predicted values, observed values, and their
respective probabilities (Figure 13) for each municipality analyzed.

Figure 13 - Comparative table displaying results of “observed” versus “predicted” values along with
probabilities of each occurrence according to the model

©'] 2023-JAN-07-Script-20.R* aval_treino aval_teste
Filter

“ obs pred Favoravel Desfavoravel
1 Favorave Desfavoravel 0.6241611 0.3758389
2 Desfavoravel Desfavoravel 0.4000000 0.6000000
3 Desfavoravel Desfavoravel 0.6241611 0.3758389
4 Favorave Favorave 0.8495575 0.1504425
5 Desfavoravel Desfavoravel D.£z41611 0.3758389

Source: the authors.

Therefore, an adequate analysis would be to generate the confusion matrix of the two cutoff points
(73% and 84%) — as already performed in Figures 11 and 12. For the cutoff point of 84%, in the
training sample, of the 124 municipalities with unfavorable opinion, 42 were mistakenly classified
as favorable opinion (33.87% of error). From the test sample, there were 9 accounts judged in
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the favorable class out of a total of 39 unfavorable accounts (23.08%). With the reduction of the
cutoff point in the forecast from 84% to 73%, of the 124 that were trained in the model, 57 were
erroneously classified as “favorable”, that is, 15 units more than the test sample at the point of
“84%". In the test sample, the error increased from 9 to 15 prefectures. In fact, that represents

21 more forecasting errors. Of the 644 municipalities, this represents only 3.73% of the study
population. But if only the bodies that received an unfavorable opinion by the Court are taken into
account — out of a total of 157 — this rate rises to 13.38%. Therefore, the choice of the cutoff point
is a decision that must be made by those responsible for planning the audits. The use of other
sources of information can contribute to the increase of the predictive power of the model or to the
mitigation of errors and, thus, enable better decision-making from the institutional point of view.

Regarding the ROC curve, two results were obtained. In the training set, the area obtained was
0.6937, and in the test set, it was 0.7106. This value does not depend on the cutoff point of the
model already established, as seen in the calculations. In this research, different ROC curve
formulations were not examined. An important aspect of the ROC curve, as shown in Figures
11, 12, 14 and 15, is that the cutoff points “73%” and “84%” represent the inflection points of the
curves plotted in the Cartesian plane. The ordered pairs (1-specificity, sensitivity) of the training
and test curves reflect what is contained in Figure 10 and in the confusion matrices of Figures
11 and 12. The pairs (040, 0.76), of the cutoff point of “84%”, show a higher point on the axis

of the ordinates than the point (0.24, 0.61). In this way, it is possible to graphically visualize the
greater sensitivity or predictive power of the event, that is, greater performance in the detection
of rejected accounts. According to the studies of Cristiano (2017), when the diagnostic test uses
a point of the Cartesian plane in the middle of the space of the ROC curve, the true positives are
slightly higher than the false positives, resulting in what is called the “strict” criterion of choice
of the diagnostic test. In addition, it was observed in this research that the ROC curve in the test
set (0.7106) has a slightly larger area than the area of the training set (0.6937).

Figure 14 - ROC curve - Training set

Curva ROC - basa té Feine

Source: the authors.
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Figure 15 - ROC curve — Test set

Curva ROC - base de lesle

atue bacth

face poider

Source: the authors.

In the development of research on sensitivity and specificity in the ROC curve, Cristiano (2017)
focused on two aspects of evaluating the proposed model. One of them was the search for

the best ROC curve and the other represented the search for the best cutoff point. The latter
aspect was also adopted in this study. To this end, the constitutional function of a CA should be
remembered, which is to assess the management of executive branch heads. Thus, a mistaken
assessment that the municipality would receive a favorable opinion could induce the Court to
stop intensifying enforcement efforts on a given municipality under mismanagement. Thus,
although there are other techniques for planning the monitoring of the agencies, the premise

of the model should be the identification of the largest number of cities with problems in the
execution of public policies. Therefore, the approach of determining the best cutoff point was
the solution adopted.

As for previous researches, the model developed in this research corroborates the analysis of
Macieira (2016), since the revenues have a negative correlation with the unfavorable opinion.
This means that the higher the revenue, the less likely it is that the municipal finances will be
rejected. Thus, as in the IEGM the revenues are captured by IFISCAL — a variable that showed
the highest information gain, being positioned just after the root node — it can be observed that
there is alignment with the conclusions of that author. In the research comparing the IEGM with
opinions obtained by municipalities in Rio Grande do Norte, while no correlation was found
between the IEGM and unfavorable opinions, and a positive correlation with favorable account
opinions couldn’t be concluded, Rodrigues (2022) demonstrated that cities with a fiscal surplus
during the evaluated period exhibited better results in both the IEDUC and overall IEGM,
compared to municipalities with deficits. Another important conclusion of that study is that

the volume of revenues was not relevant to the result of the final IEGM. The author highlighted
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that the research’s limiting factor was the fact that 156 out of the 158 municipalities had their
accounts rejected in the examined fiscal year. In this context, the prominence of IFISCAL as

the variable with the highest predictive power in the model aligns with the findings of Macieira
(2016) and Rodrigues (2022) regarding the role of surplus in IEGM results. While IEDUC and
ISAUDE dimensions, related to priority public policies and specifically regulated by the Federal
Constitution, were initially not included in the optimal classification tree obtained in this study,
when the maxdepth was alternated to 6 and 7 respectively, these dimensions began to feature
in the new trees obtained. It is worth noting that the aforementioned studies did not indicate

a correlation between each of the seven dimensions of the IEGM (in isolation) and account
opinions, which explains why these dimensions were not positioned closer to the root node due
to their lower information gains. Therefore, increasing maxdepth, although not serving predictive
purposes, can aid in understanding the behavior of potential predictor variables and contribute
to improving the dimensions of the IEGM.

4. FINAL CONSIDERATIONS

The results of the study showed that it was possible to develop a model capable of
predicting the result of the judgment of the prefectures’ finances based on the IEGM scores
of the respective municipalities. This was accomplished through the development of a
classification tree methodology. Among the dimensions of the IEGM, the one that presented
the greatest information gain or predictive power was that of IFISCAL. Another aspect found
in this study is that achieving high accuracy with the model alone may not align with the
objectives of the organization. In this case, one of the main missions of the CA in question

is to find municipalities with management issues. Therefore, the sensitivity variable, when
identifying municipalities with a likelihood of receiving unfavorable judgments accurately,
becomes a crucial consideration in determining the cutoff point. In addition, the choice of
hyperparameters, notably the maxdepth (depth of the tree) is relevant, in order to enable

the model’s generalization capacity. The tuning procedure is one of the appropriate means
to carry out this task. However, it should be noted that, although the IEGM represents an
important component of the current format of judgment of accounts by Brazilian courts of
accounts, it is not the only aspect taken into consideration for this task. There are other
parameters — objective and subjective — to evaluate the management of municipalities and
their mayors’ work in general. Therefore, it is proposed that new studies could improve the
subject by developing additional analyses or models. The use of the cross-validation method
with pruning, through the printco command of the rpart package, or the use of regression
models are examples of these other aspects. It is also recommended to replicate this research
in other states and fiscal years to evaluate whether the optimal trees obtained differ from the
current one and to identify the reasons for these potential variances. Given that the IEGM is
assessed months before the municipalities’ accounts are judged and sometimes extends
beyond one year, considering appeal periods until the final judgment, adopting this predictive
model offers the advantage of aiding in the planning of subsequent years’ inspection work.
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RESUMO

A reabilitacao é o instituto juridico pelo qual se restituem direitos limitados por penalidade
aplicada em razao da constatacao de ato ilicito. No caso da declaragao de inidoneidade
aplicada em situacdes de graves infracdes em processos de licitagdo e na execugao de
contratos publicos, a reabilitacdo exige a reparacao integral dos danos causados pelo ente
privado, além de outras condicionantes estabelecidas no art. 163 da Nova Lei de Licitagoes
(Lei n° 14.133/2021). A reabilitacdo em tese pode ser negada pela falta da comprovacéo

de ressarcimento dos danos causados, mas a situagdo em que os danos ainda ndo foram
devidamente apurados pelo Estado merece uma andlise diferenciada. Nessa situagéo,
realizado o ressarcimento da parcela incontroversa e cumpridos os demais requisitos
legais, & possivel o deferimento da tutela antecipada no procedimento administrativo de
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habilitacdo para suspender, em carater provisério, o impedimento de licitar e contratar com
o Estado. Assim, a proposta deste artigo é discutir especificamente o cumprimento de um
dos requisitos necessarios para a reabilitagdo, a “reparacao integral do dano causado a
Administracao Publica” (inciso | do art. 163 da Nova Lei de Licitagdes), com o objetivo de
avaliar a aplicabilidade do instituto da tutela antecipada em procedimento administrativo

de reabilitagcdo para suprir, temporariamente, a falta de apuragcdo dos danos causados pelo
ente privado decorrentes da pratica ilicita que ensejou a declaragao de inidoneidade. O
artigo foi produzido a partir de pesquisa documental, em especial incidente sobre a nova Lei
de Licitagdes (Lei n° 14.133/2021) e a Lei Anticorrupcéo (Lei n° 12.846/2013), além de seus
regulamentos. Ademais, o estudo também se pautou em pesquisa bibliografica, que incluiu o
uso do instituto das tutelas de urgéncia oriundas do Direito Processual Civil.

Palavras-chave: tutela antecipada; Lei Anticorrupgao; Lei de Licitacao; responsabilizacédo de
entes privados; inidoneidade.

ABSTRACT

Rehabilitation is the legal institute through which rights limited by a penalty applied due to the
finding of an illicit act are restored. In the case of the declaration of unsuitability applied in
situations of serious infractions in bidding processes and in the execution of public contracts,
the rehabilitation requires the full repair of the damage caused by the private entity, in addition
to other conditions established in art. 163 of the new bidding law (Law n° 14.133/2021).
Rehabilitation in theory can be denied due to the lack of proof of compensation for the
damage caused, but the situation in which the damage has not yet been properly determined
by the State deserves a different analysis. In this situation, once the undisputed portion

has been reimbursed and the other legal requirements are met, it is possible to grant the
preliminary injunction in the qualification procedure to suspend, on a provisional basis,

the impediment to bidding and contracting with the State. The article was produced from
documentary research, in particular incident on the New Bidding Law (Law n° 14.133/2021)
and the Anti-Corruption Law (Law n° 12.846/2013), in addition to their regulations. In addition,
the article was also based on bibliographical research, including the use of the institute of
urgent guardianships arising from Civil Procedural Law.

Keywords: early protection; Anti-Corruption Law; Bidding Law; liability of private entities;
dishonesty.

1. INTRODUCAO

A legislacao brasileira prevé a aplicacao administrativa da sancao de declaracéao de

inidoneidade para licitar ou contratar com o Estado quando ha grave ofensa aos valores
juridicos praticada por ente privado no ambito de procedimentos licitatérios ou durante
a execucgao de contrato administrativo. Na Nova Lei de Licitagdes (Lei n°® 14.133/2021), a
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penalidade esta prescrita no inciso IV do artigo 156", aplicando-se a qualquer situacdo em que
o ente privado se comporte de forma inidénea, basicamente para as situacées de fraude a
licitacao ou a execugao contratual, pratica de ato de corrupgéo previsto na Lei no 12.846/2013 e
de qualquer ato que vise frustrar os objetivos da licitagao.

A declaracao de inidoneidade acarreta a impossibilidade do ente privado de licitar e contratar
com o Estado; o § 5° do art. 156 da Nova Lei de Licitacoes (Lei n° 14.133/2021) prevé que

essa restricao perdurara pelo prazo minimo de 3 (trés) anos e maximo de 6 (seis) anos. Mas a
cessacdo dos efeitos da declaracéo de inidoneidade fixados em decisdo de responsabilizagao,
quando inferior ao limite legal, ndo depende em regra meramente do decurso de tempo, pois do
contrario a protecao legal aos recursos e patriménio publicos seria insuficiente ao permitir que
entes privados reconhecidamente iniddneos voltassem a contratar com o Estado a qualquer
momento?. Por isso, é fundamental ainda que o ente privado cumpra determinados requisitos
para que comprove que ajustou o rumo de suas atividades e possa recuperar seu direito de
participar de procedimentos de licitacdo e contratar com o Estado.

Nesse sentido, paralelamente a previsdo de um tempo minimo de duracdo dos efeitos da
declaracao de inidoneidade e com base na premissa de que nao existem sancdes de carater
perpétuo no Brasil®, o art. 163 da Nova Lei de Licitagdes (Lei n° 14.133/2021) estabelece um
procedimento de reabilitagéo, o qual visa verificar se o ente privado sancionado pode reaver sua
plena atuacdo no mercado, nos seguintes termos:

Art. 163. E admitida a reabilitacdo do licitante ou contratado perante a prépria
autoridade que aplicou a penalidade, exigidos, cumulativamente:

| - reparacgéo integral do dano causado a Administragdo Publica;
Il - pagamento da multa;

Il - transcurso do prazo minimo de 1 (um) ano da aplicagdo da penalidade, no
caso de impedimento de licitar e contratar, ou de 3 (trés) anos da aplicagéo
da penalidade, no caso de declaracao de inidoneidade;

1 Ha outros normativos que preveem a declaracao de inidoneidade, tais como a ainda vigente Lei n°® 8.666/1993,
a Lei n°® 10.520/2002 (Pregéo) e a Lei n° 12.462/2011 (Regime Diferenciado de Contratagcdes Publicas — RDC).
Em especial, ha que se citar ainda a existéncia do art. 46 da Lei n® 8.443/1992, que dispde sobre a Lei Organica
do Tribunal de Contas da Unido, prevendo a declaragdo de inidoneidade especificamente do licitante fraudador,

aplicavel pelo referido tribunal dentro do exercicio de sua competéncia.

2 Em decisdo publicada em 21/6/2023, no Diario Oficial da Unido, a Controladoria-Geral da Unido entendeu que os
efeitos da penalidade de declaracao de inidoneidade aplicada a empresas declaradas somente podem perdurar
o tempo maximo de seis anos, independentemente do cumprimento dos requisitos. As razdées da decisdo se

encontram no Parecer n° 00241/2023/CONJUR-CGU/CGU/AGU.

3 Conforme previsto na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (art. 50, inciso XLVII, alinea “b”).
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IV - cumprimento das condicdes de reabilitagdo definidas no ato punitivo;

V - analise juridica prévia, com posicionamento conclusivo quanto ao
cumprimento dos requisitos definidos neste artigo.

Paragrafo Unico. A sangéo pelas infragdes [de fraude] exigira, como condicdo
de reabilitacédo do licitante ou contratado, a implantacéo ou aperfeicoamento
de programa de integridade pelo responsavel.

O Decreto n° 11.129/2022, ao regulamentar a Lei n® 12.846/2013, confirma a necessidade da
reabilitacdo em seus artigos 11 e 62 a fim de que os efeitos da declaracdo de inidoneidade
cessem; caberia ao ente privado, no curso do procedimento de reabilitagdo, comprovar que
cumpriu cada um dos requisitos legalmente estatuidos para que obtenha o cancelamento da
declaracao de inidoneidade, caso a penalidade ndo tenha decorrido o prazo limite de 6 anos.

A discussao deste artigo perpassa, num primeiro momento, em discutir especificamente
o0 cumprimento de um dos requisitos necessarios para a reabilitacdo, a “reparacao
integral do dano causado a Administracdo Publica”, prevista no inciso | do art. 163 da
Nova Lei de Licitacdes.

O entendimento do problema a ser levantado perpassa por reconhecer que o dano a ser
ressarcido & aquele sofrido pelo Estado por causa dos atos ilicitos que justificaram a imposicao
da declaracéo de inidoneidade da empresa e que existe uma pluralidade de danos gravitando
em torno da infragdo, muitos deles controversos e de dificil quantificacao.

Quando da abertura de um procedimento de responsabilizagéo de ente privado pela pratica de
infracdo punivel com a declaracdo de inidoneidade, muitas vezes ndo ha uma estimativa nem
mesmo rasa do prejuizo causado; ao final do procedimento de responsabilizagdo que culmina
na aplicagdo da sancéo, em regra esse valor ndo € apurado, pois a exata quantificacao dos
prejuizos do Estado é desnecessaria para a declaragédo de inidoneidade. Assim, em diversas
situagcdes concretas, o Unico elemento objetivo que escora a pretensao de ressarcimento do
Estado é o somatdrio das propinas pagas pelo ente privado ou o enriquecimento ilicito do ente
privado, valores que supostamente foram embutidos nos contratos superfaturados. Isso ndo
significa que todos esses danos diretos vinculados a pratica ilicita tenham sido integralmente
apurados, os quais podem ser quantificados com maior exatiddo posteriormente ao momento
da condenacéo do ente privado.

Além disso, em tese, ha diversos outros danos relacionados indiretamente ao fato ilicito
que podem ser quantificados, tais como: a multa pela rescisdo do contrato administrativo
por justa causa; os prejuizos pelo abandono de obra; o recolhimento desnecessario de
tributos; o pagamento de rescisdes trabalhistas dos terceirizados em decorréncia de
determinacdo da Justica do Trabalho; a multa administrativa por atraso e descumprimento
do contrato; a ndo devolugédo de eventuais bens que estavam em posse do ente privado;

a multa diaria pela ndo renovacédo da garantia contratada (seguro); a multa pela ndo
apresentacdo de comprovantes de quitagédo de obrigagdes trabalhistas e previdenciarias
no prazo e na forma contratados etc.
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Essa pluralidade de danos, muitas vezes alegados pelas instituicdes publicas prejudicadas,

tem natureza questionavel na medida em que néo se vinculam direta e evidentemente com a
justificativa para a declaracao de inidoneidade; na pratica, desdobram-se em litigios judiciais
variados, envolvendo controvérsias contratuais complexas discutidas em processos especificos
que podem perdurar por anos. Nesse contexto, em principio e para fins de seguranca juridica,
pode-se supor que seria prudente ao Estado aguardar a quantificacéo total do ressarcimento
devido pelo apenado em favor do Estado antes de proceder com a reabilitacdo; por outro lado,
questiona-se a possibilidade e as vantagens de se processar a reabilitagcdo do ente privado sem
a quantificac&o precisa e segura do montante a ser ressarcido.

Isso posto, o objetivo deste artigo € avaliar a aplicabilidade do instituto da tutela antecipada em
procedimento administrativo de reabilitagdo para suprir, temporariamente, a falta de apuracéo
dos danos causados pelo ente privado decorrentes da pratica ilicita que ensejou a declaragao
de inidoneidade. Argumenta-se que a tutela antecipada seria uma solugao célere aplicavel

em certas situacoes e em geral benéfica a sociedade, com a vantagem de o juizo de urgéncia
poder ser alterado a qualquer momento sem prejuizo da seguranca juridica necessaria ao
atendimento do interesse publico e social.

O artigo foi produzido a partir de pesquisa documental, em especial incidente sobre a Nova Lei
de Licitacdes e a Lei n° 12.846/2013 (Lei Anticorrup¢ao), além de seus regulamentos. O artigo
também se pautou na pesquisa bibliografica, valendo-se do conceito de tutela de urgéncia
oriundo do Direito Processual Civil.

2. DO PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO DE REABILITACAO DE
EMPRESA DECLARADA INIDONEA COM BASE NA LEI N° 14.133/2021

Para se compreender a andlise dos requisitos legalmente exigidos para a reabilitagdo, em
especial o ressarcimento do dano ao erario, é preciso conhecer o contexto processual nos
quais se inserem os pedidos de reabilitagdo, o qual sera doravante descrito.

21 Consideracdes gerais sobre o procedimento de reabilitacdo

A reabilitagéo € o instituto juridico pelo qual se restituem direitos limitados por penalidade
aplicada em razédo da constatacao de ato ilicito. No caso da declaracao de inidoneidade
aplicada em situacdes de grave infracdo em processo de licitacao ou na execuc¢éo de contratos
publicos, a reabilitagdo é procedimento que promove o cancelamento da declaragédo de
inidoneidade e, consequentemente, realiza a restauracao do direito do ente privado de licitar e
contratar com a Administracao Publica.

O ja citado art. 163 da Nova Lei de Licitacbes prevé os requisitos objetivos legalmente
estabelecidos para a reabilitacdo da penalidade de declaragdo de inidoneidade, dentre esses
a reparacao integral do dano sofrido pelo Estado. Como anteriormente asseverado, os efeitos
decorrentes da declaracao de inidoneidade sdo mantidos até que se atinja o prazo limite de 6
anos ou até que haja o reconhecimento pela instituicdo publica sancionadora do cumprimento
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dos requisitos de reabilitagdo, inclusive a reparacgao integral do dano, avaliacdo que ocorre em
procedimento administrativo especifico.

Com base nas disposicoes legais, a Portaria n® 1.214 da CGU, de 8 de junho de 2020,
regulamenta o procedimento de reabilitacdo no Poder Executivo Federal de forma objetiva,
impessoal e imparcial; embora esse normativo tenha sido produzido dentro do antigo
paradigma de licitagcdes e contratos publicos (Lei n° 8.666/1993), por paralelismo seria aplicavel
aos procedimentos de reabilitacdo da Nova Lei de Licitacbes, ao menos até a publicagao de
novo regramento. Reforca-se que esse normativo da CGU também exige o ressarcimento como
condicao de reabilitagédo, nos termos do inciso Il do art. 2°, sem aprofundar nos critérios para a
delimitacdo do dano*.

2.2 O pedido de reabilitacdo e a analise preliminar dos requisitos necessarios para o
cancelamento da declaracéo de inidoneidade

Primeiramente, deve-se considerar que o pedido de reabilitagcao, no caso de declaragcédo de
inidoneidade com base Nova Lei de Licitagdes, somente pode ser feito pelo apenado apés
o transcurso do prazo minimo de 3 (trés) anos da aplicacdo da penalidade, ja que se trata de
requisito objetivo previsto no art. 163.

O interessado devera protocolar o pedido de reabilitagdo “perante a prépria autoridade que
aplicou a penalidade”, conforme previsto no citado art. 163, instruido com documentacéao

que comprove o cumprimento dos requisitos legais. A autoridade publica, assessorada

pelo correlato corpo técnico, realiza a analise preliminar do caso concreto considerando a
documentacao disponibilizada pelo ente privado e a que detém, inclusive a relativa a liquidacao
dos danos e ao correlato pagamento do ressarcimento devido.

Especificamente quanto ao requisito de ressarcir o dano, a Instrugdo Normativa CGU/AGU

n° 02/2018 prevé 3 categorias de valores: a) somatérios de todas as propinas pagas; b) lucro

ou enriquecimento derivado do ato ilicito; e c) outros danos incontroversos. Eis que surge o
problema objeto desta discussao: nao raramente o ente privado nao realizou o ressarcimento
dos danos causados ao erario porque o Estado ainda ndo concluiu a apuragcado por completo
desses valores®. Enfim, o Estado pode, na pratica, ndo ter identificado o somatério das propinas
pagas, o lucro ou enriquecimento derivado do ato ilicito e outros danos mediatos.

Nesse ponto, é preciso retomar que o Processo Administrativo de Responsabilizacao (PAR) visa
exclusivamente apurar a responsabilidade dos entes privados, nos termos da Lei Anticorrupgao

4 “Art. 2° S&o requisitos cumulativos para a concesséo da reabilitagao: [...]
Il - o ressarcimento integral dos prejuizos causados pela pessoa fisica ou juridica, quando apontados pela
Administracao Publica, em decorréncia dos atos que justificaram a aplicagéo da sangéo de declaracao de

inidoneidade; [...]” (Grifo préprio).

5 A quantificagdo dos danos a serem ressarcidos é feita conforme as definicdes e a metodologia constantes da

Instrugdo Normativa CGU/AGU n° 2, de 16 de maio de 2018, a qual sera detalhada adiante.
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e da Lei de Licitacbes, além dos correlatos regulamentos. Logo, a apuracéo dos valores a
serem ressarcidos nao é o objetivo principal do PAR, pois a responsabilizacdo ndo depende
da exata quantificagdo dos danos que o Estado sofreu, apenas da pratica comprovada das
condutas tipificadas como infracdes administrativas.

Embora a quantificacdo dos danos a serem ressarcidos possa ser realizada em procedimento
proprio, a Nota Técnica n° 3.218/2021/CGPAR/CGU reconhece que o “eventuais danos
decorrentes da conduta, caso ja ndo tenham sido apurados no processo que levou a punicéo,
séo liquidados no préprio processo de reabilitagcdo”. Ou seja, apresentado o pedido de
reabilitagéo, € dever do Estado concluir a quantificagdo do valor a ser ressarcido em tempo
razoavel, se ainda ndo possui o valor determinado.

2.3 Da competéncia para fixar o valor do ressarcimento no procedimento de reabilitacdo

Em funcéo do previsto no citado art. 163 da Nova Lei de Licitacdes e considerando a
recomendacao da CGU para que a apuragao do dano seja feita dentro do proprio procedimento
de reabilitacdo, compete a “prépria autoridade que aplicou a penalidade” fixar o montante
devido. Tal afirmativa é importante porque ndo sera necessariamente a instituicdo publica
lesada que determinard o valor a ser ressarcido, ja que:

a instauracao e o julgamento de processo administrativo para apuracéo da
responsabilidade de pessoa juridica cabem a autoridade maxima de cada
6rgéo ou entidade dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario” (Brasil,
2013, art. 8.).

Acrescente-se que nada na legislacao exige que o titular do valor a ser ressarcido concorde
expressamente com o valor fixado pela autoridade que conduz o procedimento de reabilitagéo,
embora seja salutar que haja uma consulta prévia. Da mesma forma, a interlocugdo com o
interessado em se reabilitar € importante, podendo o Estado exigir o acesso a informagdes
empresariais para exercer sua competéncia.

Ao lado da competéncia primaria da autoridade que aplicou a penalidade,
convém citar que a CGU também poderia fixar esse valor, em regra no ambito
dos procedimentos por ela instaurados ou avocados, mas também em
qualquer outra situacédo de declaragao de inidoneidade no d&mbito do Poder
Executivo Federal como consequéncia de sua hierarquia funcional®.

6 Conforme previsto na Lei n® 14.600/2023, art. 49, a CGU deve adotar as providéncias necessadrias a defesa do
patriménio publico, ao controle interno, a auditoria publica, a correigédo, a prevengéo e ao combate a corrupgao,
as atividades de ouvidoria e ao incremento da transparéncia da gestao no ambito da administragédo publica
federal. Ademais, considerando que a CGU pode instaurar ou avocar os processos administrativos, inclusive os
relacionados a lesdo ou a ameaga de lesdo ao patriménio publico, é razoavel que essa instituicdo também possa

realizar atos especificos do procedimento de reabilitagéo.

324 Revista TCU | 153



Procedimento administrativo de reabilitacao de empresas declaradas inidbneas com base na nova 444
Lei de Licitagbes: a tutela antecipada nas situagées de dano ndo apurado

2.4 Do 6nus de provar os danos e do prazo razoavel para apreciacao
do pedido de reabilitacao

E 6nus do Estado, seja qual for a autoridade administrativa que esteja realizando a apuracéo
dos danos, justificar o montante a ser ressarcido. Por outro lado, ha que se destacar que a
empresa interessada na concessao da reabilitagcdo tem o dever de colaborar na liquidagao do
valor a ser ressarcido, ndo criando barreiras ou embaracos para a atividade de responsabilidade
do Estado, sendo plenamente justificavel a criagdo de mecanismos de integridade para garantir
inclusive o pleno acesso a informagéo empresarial.

Considerando esse contexto em que a colaboragao é devida, cite-se que a legislagéo nao fixa
prazo para que a apuragao seja concluida, mas essa ndo pode se prolongar sem justificativa
razoavel, conforme previsto no art. 20 da Lei n°® 9.784/19997 e no inciso LXXVIIl do art. 50 da
Constituicdo da Republica?, pois do contrario o apenado poderia estar sendo punido de forma
mais dura do que a merecida.

Como dito anteriormente, a apuracao dos danos corriqueiramente se inicia apos a analise
preliminar do pedido de reabilitagdo, de modo que o ente privado punido, em regra, ainda nao
realizou o ressarcimento devido a auséncia dessa quantificacao; isso significa que o Estado

ja teve ao menos 3 anos para concluir a apuragcao do dano, uma vez que a apresentacao pelo
punido de pedido de reabilitagdo, na hipdtese de declaracao de inidoneidade, pressupde o
transcurso do prazo minimo de 3 anos da aplicacao da penalidade, consoante estabelecido no
art. 163, inciso lll, da Lei n° 14.133/2021.

E comum que a autoridade publica responsavel pela reabilitacdo oficie a instituicéio publica
penalizada para auxiliar na identificacdo dos danos e disponibilizar subsidios que permitam a
sua adequada comprovacgao. Por outro lado, é preciso afastar as alegagoes dos entes privados
punidos de que ndo houve danos, pois essa discussio ja foi realizada exaustivamente nos autos
do PAR e é a esséncia motivacional da declaragéo de inidoneidade®.

Assim, o que pode ser discutido na reabilitagdo é a extensdo dos danos a serem ressarcidos.
Muitas vezes, ha forte divergéncia quanto ao valor do ressarcimento entre os interessados no
procedimento de reabilitacdo; embora haja certeza de que a propina paga e o enriquecimento
ilicito do ente privado punido devem ser devolvidos, a sua apuracéo € dificil. Além disso, ha
danos adjacentes cujo nexo causal com as condutas ilicitas nao é tao evidente ou é remoto.
Para tornar a quantificacdo ainda mais complicada, em algumas situacdes ha a judicializagdo

7 “Art. 20 A Administragdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade,
motivacédo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranca juridica,

interesse publico e eficiéncia”.

8 “LXXVIII - a todos, no ambito judicial e administrativo, séo assegurados a razoavel duragdo do processo e os

meios que garantam a celeridade de sua tramitagdo”.

9 Além disso, vale relembrar que a analise em sede de reabilitagdo ndo é um recurso, isto é, ndo se trata de uma

nova oportunidade para a revisdo da decisdo condenatdria proferida no PAR.
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parcial ou integral da discussao. Por tudo isso, a autoridade publica responsavel por
determinar o valor do ressarcimento pode néo ter seguranca juridica para tomar a deciséo,
sendo necessarias diversas diligéncias e estudos, em especial para se evidenciar o nexo
causal entre o alegado dano e as condutas ilicitas discutidas no PAR, as quais justificaram
a declaracao de inidoneidade. Esse contexto € indicativo de que a discussao sobre a
quantificacdo dos danos é complexa e pode demandar mais tempo do que seria o ideal,
principalmente para o ente privado punido. Enquanto a celeuma processual nao é resolvida,
em tese persiste a declaragao de inidoneidade e o ente privado ndo pode licitar ou contratar
com o Estado.

Devido a omissao legal quanto ao prazo peremptério para a apuragéo dos danos, as
consequéncias praticas de adiar a fixagcdo do montante de ressarcimento devem ser
consideradas'?; pode-se estar cometendo uma injustica ao manter a declaragao de
inidoneidade por falta de ressarcimento integral do dano, decorrente da auséncia de
quantificacdo, de modo que deve haver uma preocupacao da autoridade de reabilitacdo
com a punicao excessiva. Evidentemente, a persisténcia da punigao prejudica sobretudo
os interesses dos sécios das empresas privadas, mas também prejudica que se cumpram
as funcdes sociais da pessoa juridica de gerar bem-estar, fomentar a concorréncia, gerar
empregos e tributos que serao distribuidos a sociedade civil. Ademais, por l6gica e em regra,
quanto mais préoximo se esta para atingir o marco de 6 anos para cessacao dos efeitos da
declaracao de inidoneidade, menos interessado o ente privado estara em colaborar com a
quantificagdo dos danos.

Por isso, embora a legislagao ndo defina um prazo limite para a apuracéao integral dos danos,
ha que se considerar a aplicacéo dos principios constitucionais da celeridade na tramitacdo
dos procedimentos administrativos, da proporcionalidade e da razoabilidade e, ndo havendo
seguranca juridica para que a autoridade publica fixe o valor a ser recolhido para garantir

a decisao de reabilitagdo, deve-se cogitar de uma solugéo proviséria com base nos danos
efetivamente identificados e quantificados até aquele momento. A solugéo ideal para o
problema proposto é conciliar esses principios, a fim de que o ente privado possa retomar
suas atividades, ainda que de forma precaria, mas permitindo ao Estado avaliar mais segura e
detalhadamente os danos sofridos e a necessidade de extensao da punicéo.

Assim, quantos aos danos incontroversos, ndo ha duvidas de que o recolhimento deve ser
imediatamente feito. Se ha duvidas quanto a existéncia de outros danos decorrentes da infracéo
que embasou a declaragao de inidoneidade e ultrapassado prazo razoavel, pode-se, em teoria
e dentro de determinado contexto concreto, supor, ao menos provisoriamente, que eles néo
existem, ja que num ambiente colaborativo o 6nus de provar esses danos € do Estado.

10 Leide Introdugéo as Normas do Direito Brasileiro: “Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo

se decidirda com base em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da

decisao.
Paragrafo unico. A motivagdo demonstrara a necessidade e a adequagéo da medida imposta ou da invalidacéo de ato,

contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas” (Grifos préprios).
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3. DAS TUTELAS DE URGENCIA EM PROCESSOS ADMINISTRATIVOS

Explanado o problema posto neste estudo dentro do procedimento administrativo de
reabilitacdo, € 0o momento de se avaliar se as tutelas de urgéncia podem ser aplicadas
para soluciona-lo.

3.1 Do conceito, das espécies e da previsao legal da tutela de urgéncia

As denominadas tutelas de urgéncia sédo decisdes assecuratorias de natureza administrativa
ou judicial que visam, em carater provisorio, resolver questdo emergencial capaz de causar
dano relevante, cuja concessao pode ser de forma preventiva ou a posteriori. Por serem
decisbes adotadas no curso do processo e poderem ser revistas na decisao final, as tutelas
de urgéncia ndo exigem cogni¢ao exaustiva para a sua concessdo, podendo ser concedidas
em juizos preambulares.

De acordo com Theodoro Jr. (2022), esse género comporta duas espécies, a tutela
antecipada e as medidas cautelares. Basicamente, a tutela antecipada é decisdo que
adianta a concesséao do pedido finalistico do processo antes da deciséo definitiva, por isso
teria natureza dual, satisfativa do pedido principal e precaria por sua temporalidade. Ja as
medidas cautelares objetivam garantir a utilidade do préprio procedimento, objetivando
afastar situagcdes que poderiam ser prejudiciais a solucdo adequada e eficiente do caso
concreto objeto do procedimento, mas sem adiantar os efeitos da decisao final, nao
possuindo, consequentemente, a natureza satisfativa da pretenséao principal. Assim, nao
ha duvidas de que a concessao da reabilitagdo proviséria no ambito do procedimento de
reabilitacdo seria uma tutela antecipada.

Especificamente sobre o instituto da tutela antecipada, a Lei Anticorrupgao e a Nova Lei de
Licitagbes ndo preveem expressamente dispositivo que trate do tema, seja nos processos de
responsabilizacdo administrativa ou de reabilitagéo por elas regulados. O ja citado Decreto

n°® 11.129/2022, que também prevé a reabilitacdo, menciona em seu art. 40 a possibilidade de
adocéo de “medidas processuais cautelares e assecuratorias indispensaveis para se evitar
perecimento de direito ou garantir a instrugdo processual”, mas especificamente no ambito do
procedimento de responsabilizacéo, e ndo na reabilitacao.

Embora os principios e as regras da Lei n® 9.784/1999 possam ser aplicados
subsidiariamente a qualquer processo administrativo', seu texto também néo traz
expressamente regras especificas relativas a tutela antecipada, ainda que mencione as
medidas cautelares.

11 “Art. 69. Os processos administrativos especificos continuaréo a reger-se por lei propria, aplicando-se-lhes

apenas subsidiariamente os preceitos desta Lei”.
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Por outro lado, o Cédigo de Processo Civil (CPC), que também se aplica subsidiariamente
aos processos administrativos'?, prevé especificadamente as tutelas de urgéncia, fazendo até
mesmo mencgao especifica a denominada tutela antecipada:

Art. 300. A tutela de urgéncia sera concedida quando houver elementos que
evidenciem a probabilidade do direito e o perigo de dano ou o risco ao
resultado util do processo |[...]

§ 2° A tutela de urgéncia pode ser concedida liminarmente ou apds
justificacado prévia.

§ 3° A tutela de urgéncia de natureza antecipada nao sera concedida
quando houver perigo de irreversibilidade dos efeitos da decisao
(Grifos préprios).

Por forca da autorizacdo geral do artigo 15 do CPC, em tese deve se presumir a possibilidade
de adocao das tutelas de urgéncia em qualquer processo administrativo, até no de reabilitagao,
porque nao ha qualquer vedacao legal expressa quanto a concessao delas especificamente
nesse procedimento.

Embora ndo mencione a tutela antecipada, a Lei n® 9.784/1999 é compativel com o
entendimento de ser viavel reabilitar a empresa em sede proviséria, na medida em que
reconhece o dever de a sangao ser adequada e estritamente necessaria ao atendimento do
interesse publico e prevé a possibilidade de revisdo das sangdes a qualquer tempo € até
mesmo de oficio:

Art. 1° Esta Lei estabelece normas basicas sobre o processo administrativo
no dmbito da Administragédo Federal direta e indireta, visando, em especial,
a protegéo dos direitos dos administrados e ao melhor cumprimento dos fins
da Administracao.

Art. 2° A Administrag@o Publica obedecera, dentre outros, aos principios

da legalidade, finalidade, motivacao, razoabilidade, proporcionalidade,
moralidade, ampla defesa, contraditorio, seguranca juridica, interesse publico
e eficiéncia.

Paragrafo unico. Nos processos administrativos serdo observados, entre
outros, os critérios de: [...]

VI - adequacao entre meios e fins, vedada a imposicao de obrigacées,

restricoes e sancdoes em medida superior aquelas estritamente
necessarias ao atendimento do interesse publico; [..]

12 “Art. 15. Na auséncia de normas que regulem processos eleitorais, trabalhistas ou administrativos, as disposicoes

deste Codigo Ihes serdo aplicadas supletiva e subsidiariamente”.
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XIll - interpretag@o da norma administrativa da forma que melhor garanta o
atendimento do fim publico a que se dirige, vedada aplicagao retroativa de
nova interpretacéo. [...]

Art. 65. Os processos administrativos de que resultem san¢ées
poderao ser revistos, a qualquer tempo, a pedido ou de oficio, quando
surgirem fatos novos ou circunstancias relevantes suscetiveis de justificar a
inadequagdo da sang¢ao aplicada.

Paragrafo Unico. Da revisdo do processo ndo podera resultar agravamento da
sancao (Grifos proprios).

3.2 Dos requisitos gerais para concessao da tutela antecipada
em processos administrativos

Primeiramente, € evidente que a tutela antecipada somente pode ser concedida com base nos
parémetros constitucionalmente estabelecidos, em especial nos principios da razoabilidade,
proporcionalidade e economicidade. Com base nesses principios, ao se fazer um juizo quanto
a validade da tutela antecipada, deve-se considerar, a0 menos em tese, a sua necessidade e
adequacéo no caso concreto para solucionar a questao emergencial.

Ademais, o artigo 300 do CPC estabelece expressamente trés requisitos para a
concessao da tutela antecipada em qualquer processo administrativo, os mesmos
adotados pelo Poder Judiciario nos processos judiciais: a) o risco de dano irreparavel ou
de dificil reparacéo (periculum in mora); b) a probabilidade do direito (fumus boni juris); e
c) a reversibilidade do provimento.

O perigo de dano irreparavel é o risco consideravel de prejuizo a sociedade civil, até mesmo a
propria empresa apenada, e ao Estado; trata-se de efeito danoso injusto, que deve ser afastado.
Para além do carater injusto do perigo, ha uma preocupacao em se evitar um dano iminente

e de dificil reparacao a parte, a sociedade ou ao Estado, o qual precisa ser demonstrado ao
menos do ponto de vista légico e sempre que possivel de forma factual, identificando-se o bem
juridico em risco e explicitando-se o0 nexo entre a causa e o dano injusto.

Por seu turno, a probabilidade do direito (fumus boni juris) ndo se confunde com a certeza da
existéncia certa da prerrogativa, a qual somente surge ao término do processo administrativo,
com a decisdo exaustiva da cognicao processual. Entédo, a probabilidade do direito é a
demonstracao da possibilidade e plausibilidade tedrica de satisfacdo do pedido principal ao
final do processo, o que exige, no minimo, a coeréncia dos fatos narrados pelo interessado, a
adequacao deles aos indicios ou as provas materializadas nos autos e ainda o respaldo légico
do pedido na lei, até quanto a legalidade do objeto processual.

O terceiro requisito, a reversibilidade dos efeitos da decisdo, é um pressuposto légico de

qualquer decisao que se pressupde temporaria. Caso o provimento nio seja reversivel, ndo se
trata de tutela antecipada, mas, sim, de uma decisao de cognicédo exauriente, isto &, definitiva.
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3.3 Aplicacao da tutela antecipada aos procedimentos de reabilitacdo da nova lei de
licitagdes (Lei n° 14.133/2021)

Extrapolado o prazo razoavel para quantificacdo dos danos, a concessao da tutela antecipada
depende ainda do contexto concreto; a autoridade publica responsavel pela reabilitacdo precisa
considerar o risco de dano irreparavel, a probabilidade do direito e a reversibilidade da decisdo
administrativa para atestar a necessidade e adequacéo dessa medida satisfativa provisoéria.

O risco de dano irreparavel ou de dificil reparagéo em procedimentos de reabilitagdo decorre
da propria demora na prestacao da decisdo definitiva, que causa efeitos indesejados a
empresa apenada que potencialmente se encontra em situacéo de vulnerabilidade econémica
e, muitas vezes, ndo pode suportar o prazo necessario ao deslinde da reabilitagdo. Assim, ha
situacdes concretas em que a demora na quantificacdo dos danos tem potencial de gerar um
dano significativo, imediato e irreparavel aos entes privados. Ha casos de empresas punidas
que estao em recuperacao judicial e precisam retomar imediatamente sua ampla atuacdo no
mercado nacional, a qual muitas vezes é dirigida especificamente para licitacdes publicas. Ha
ainda um dano suportado pela sociedade — ao retirar determinadas empresas do mercado -
que a concessao da tutela antecipada pode minimizar, restaurando a fungao social da empresa
em gerar bem-estar, concorréncia, empregos e tributos, além de iniciar o ressarcimento dos
danos incontroversos®™ em beneficio da coletividade.

A probabilidade do direito nos processos administrativos de reabilitacdo € a plausibilidade

de a empresa apenada ser reabilitada. Ela deve ser avaliada a partir dos fatos disponiveis

no momento, isto &, aqueles ja materializados nos autos. Repita-se que néo se trata de ter
absoluta certeza dos fatos ou do direito de reabilitacdo, mas uma probabilidade de os fatos
terem acontecido e de o ente privado preencher os requisitos legalmente estabelecidos para

o cancelamento da punigéo, uma vez que o procedimento de reabilitagio ira prosseguir, ndo
se esgotando na decisdo tutelar. A probabilidade do direito deve ser avaliada em relagcéo a
diversos aspectos, em especial quanto ao cumprimento dos demais requisitos de reabilitacao
e, também, quanto ao recolhimento do ressarcimento incontroverso, o qual é condicéo sine
qua non para a concessao da tutela antecipada; ressalte-se que o mero fato de a empresa

se opor ao pagamento ndo torna determinada parcela de ressarcimento incontroversa; a
natureza do ressarcimento precisa ser avaliada a luz da doutrina majoritaria, jurisprudéncia dos
tribunais superiores e legislagdo. E preciso reforcar que a falta de apuracéo integral dos danos
torna provavel que esses se limitem aos apurados, de modo que, sob esse aspecto, estaria
configurada a probabilidade do seu direito a reabilitacao. Por outro lado, a falta de colaboragéo
da empresa, em especial negando acesso a informacao relevante para a liquidacado dos danos
pelo Estado, afasta o fumus boni juris.

E relevante ainda sinalizar que a tutela antecipada, em sede de reabilitacdo, é medida em

regra reversivel. O provimento da reabilitacdo pode ser concedido em carater provisorio, a

fim de que o ente privado possa efetivamente participar dos certames publicos e até mesmo
celebrar contratos e iniciar a execucao do objeto contratual. Conceder em sede precaria a
reabilitacdo ndo impedira a identificacdo e quantificacdo de danos que eventualmente sejam de

13 O proprio ressarcimento das parcelas controversas muitas vezes depende do amplo retorno da empresa ao mercado.
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responsabilidade da empresa apenada como decorréncia das condutas ilicitas que ensejaram

a sua punicao, nem impedira a abertura de novo procedimento de responsabilizacao para
eventuais danos posteriores. Na hipétese de serem apurados outros danos, a decisao definitiva
de reabilitacdo dependera do ressarcimento integral do dano. Se nao houver ressarcimento
integral apds a liquidacao, a decisdo definitiva sera pela nao reabilitagio, situacao que enseja a
exclusao do ente privado de qualquer procedimento de licitagdo em curso e causa legitima para
resciséo indireta de qualquer contrato firmado precariamente com o Estado.

Por tudo isso, considerando que o cancelamento da declaragéo de inidoneidade ¢é a finalidade
principal do procedimento de reabilitagéo, sua concessao precaria antes da decisao definitiva
pode ser objeto de tutela antecipada. Com o reconhecimento desse instrumento processual,
o Estado passa a agir de forma mais célere e eficaz, sem impedir a posterior correcédo de sua
decisao, caso necessaria, ao final do procedimento de reabilitacdo. Nesses termos, a adogao
da tutela antecipada é uma necessidade operacional nos casos em que a autoridade publica
necessita de mais tempo para apurar os danos existentes e tomar uma decisao definitiva

do procedimento de reabilitagdo de forma eficiente, sem riscos a seguranca juridica se
posteriormente for necessaria a alteracado da decisao provisoria.

3.4 Da competéncia para adocao de medidas de urgéncia em procedimentos de
reabilitacdo da Nova Lei de Licitagdes
(Lei n° 14.133/2021)

Discutir a possibilidade de adocao de medidas de urgéncia pela autoridade de reabilitacdo
equivale a discutir suas competéncias, as quais determinam a finalidade de seus processos
administrativos. Nesse sentido, sendo pacifico que compete as autoridades que aplicaram
a declaracéo de inidoneidade proceder com a reabilitacdo, conforme caput do art. 163 da
Nova Lei de Licitagdes, compete a ela adotar quaisquer medidas necessarias para que a
penalidade aplicada seja justa, de modo que a falta de quantificacdo do dano em prazo
razoavel ndo cause efeitos nocivos indesejados dentro do desenvolvimento adequado do
procedimento de reabilitac&o.

Além da autoridade publica que aplicou a penalidade, em paralelismo com o entendimento
fixado na Nota Técnica n°® 2.838/2021/CGUNE/CRG", em tese a autoridade administrativa
responsavel pela instauracao do processo administrativo de responsabilizagdo, nos termos
do artigo 8° da Lei n° 12.846/2013 c/c o artigo 4° do Decreto n° 11.129/2022, também poderia
adotar as medidas de urgéncia necessérias para zelar pela efetividade e seguranca juridica do
procedimento de reabilitac&o.

14 “p) a competéncia para a constituicdo de medidas cautelares em sede de PAR se estende as diversas
autoridades administrativas competentes para a sua instauragao, nos termos do artigo 8° da Lei n® 12.846/2013
c.c. artigo 3° do Decreto n°. 8.420/2015".
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4. CONSIDERAGOES FINAIS

O objetivo deste artigo foi avaliar a possibilidade de adogao da tutela antecipada no curso

de procedimento de reabilitacdo decorrente da aplicacdo da sancédo de declaragéao de
inidoneidade, a fim de autorizar a empresa apenada a licitar e contratar com o Estado antes da
apuracgao definitiva dos valores a serem ressarcidos. Para além do objeto central da proposta,
questbes conexas também foram tratadas e dirimidas.

Com respaldo na avaliagao da legislacdo e das alternativas légicas para a protegdo dos
interesses privados e publicos envolvidos, em meio a gama de questdes abordadas - a principal
e as incidentais —, destaca-se que:

a. quanto ao objeto principal deste trabalho, em sede de processo administrativo de
reabilitacdo de ente privado por declaracdo de inidoneidade com base da Nova Lei
de Licitagcdes, deve-se reconhecer o poder-dever da autoridade publica que aplicou a
penalidade, da autoridade instauradora do processo de responsabilizacdo de entes privados
e da CGU para adotar as tutelas de urgéncia necessarias e adequadas para evitar danos
indevidos aos interesses privados e publicos, inclusive a tutela antecipada de reabilitagdo
quando presentes o perigo nha demora, a plausibilidade do direito e a reversibilidade da
decisdo em procedimentos cujo dano ainda esta em apuragéo, nos termos supra discutidos;

b. a empresa interessada na reabilitacdo tem o dever de colaborar com o Estado para a
liquidacdo dos danos, prestando informacgdes e disponibilizando a documentagao solicitada,
visto que o estabelecimento de barreiras para que o Estado exerca sua competéncia afasta
o fumus bonis juris e, consequentemente, impossibilita a concessao da tutela antecipada;

c. com a reabilitagdo provisoria, pode a empresa apenada licitar e contratar com o Estado
antes da decisé&o final quanto ao cancelamento definitivo da declarac&o de inidoneidade;

d. enquanto vigente a tutela antecipada autorizativa para que a empresa apenada participe de
processos de licitagdo e contratacao publicos, seu nome deve ser retirado do Cadastro de
Empresas Inidoneas e Suspensas (CEIS);

e. atutela antecipada para autorizar provisoriamente que a empresa apenada possa licitar e
contratar com o Estado antes da decisao final quanto ao cancelamento da declaracdo de
inidoneidade € provisoria, podendo ser revista a qualquer momento pelo Estado;

f. o deferimento da tutela antecipada para autorizar provisoriamente que a empresa apenada
possa licitar e contratar com o Estado antes da decisao final quanto ao cancelamento da
declaracéo de inidoneidade ndo impede que sejam apurados e cobrados novos danos
causados pela conduta ilicita;

g. o deferimento da tutela antecipada para autorizar provisoriamente que a empresa apenada
possa licitar e contratar com o Estado antes da deciséo final quanto ao cancelamento
da declarac&o de inidoneidade n&o prejudica a continuidade de eventuais processos
administrativos ou judiciais ja instaurados para apurar a responsabilizagdo da empresa
apenada, nem do préprio procedimento de reabilitagéo;
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h. o deferimento da tutela antecipada para autorizar provisoriamente que a empresa apenada
possa licitar e contratar com o Estado antes da decis&o final quanto ao cancelamento
da declaracéo de inidoneidade nédo prejudica a instauracdo de novos procedimentos
administrativos de responsabilizacédo de entes privados nem a aplicagcdo de novas
penalidades, inclusive a declaracéo de inidoneidade;

i. atutela antecipada para licitar ou contratar com o Estado somente deve ser deferida
quando, apds extrapolado prazo razoavel para quantificacdo do ressarcimento devido,
houver evidéncias concretas do perigo na demora e da plausibilidade do direito a
reabilitagéo, haja vista tratar-se presumidamente de provimento reversivel; e

j. por analogia, o raciocinio quanto aos requisitos para concessao de tutela antecipada de
reabilitacdo feita neste artigo € aplicavel aos processos judiciais e ainda aos procedimentos
de competéncia do Tribunal de Contas da Uniado (art. 46 da Lei n° 8.443/1992).

Do ponto de vista finalistico, cabe, por fim, ressaltar que os principios da proporcionalidade
e da razoabilidade sao referéncias importantes para a punicdo de empresas: a punicdo ao
ente privado ndo pode ser gravosa a ponto de impedir a correcdo de seu comportamento
rumo a licitude (Vianna; Souza, 2022). No mesmo sentido, Xavier (2023) ressalta que a
empresa é tdo somente uma ficgao juridica e, mais importante que puni-la, € penalizar
diretamente as pessoas naturais que atuaram em seu nome, até com pena privativa

de liberdade e afastamento delas da gestao empresarial, permitindo a reabilitacdo da
empresa para desempenho de sua funcao social. Ademais, considerando que o pedido de
reabilitacdo somente pode ser apresentado pela empresa apds o decurso de 3 anos e com o
entendimento da CGU de que a aplicacao da sancao de inidoneidade somente perdura pelo
prazo maximo de 6 anos, a concessao da tutela antecipada condicionada ao pagamento dos
valores incontroversos pode ser medida interessante para o Estado e para a sociedade, pois,
apo6s o decurso desse prazo, a empresa apenada ndo poderia mais ser impedida de atuar
plenamente, independentemente se recolheu ou n&do o ressarcimento devido.
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RESUMO

O sandbox regulatério consiste num ambiente experimental e controlado, voltado para o
desenvolvimento de projetos inovadores, por meio de um sistema de regulamentacgao dinamica
e flexivel, a fim de proporcionar maior liberdade para producéo e experimentagdo de novos
produtos e servicos por parte de empresas inovadoras. No @mbito da legislagéo brasileira,

a Lei Complementar n° 182/2021 foi responsavel pela introducéo do conceito de sandbox,
juntamente com seus principios e diretrizes, sendo aplicado a atividades do sistema financeiro.
Nesse contexto, este estudo objetiva analisar como tem se dado a implementacéo do ambiente
regulatério experimental no Brasil, tendo como objeto as iniciativas do Banco Central do
Brasil, da Comissao de Valores Mobiliarios e da Superintendéncia de Seguros Privados.
Para atingir o objetivo proposto, foi utilizada uma metodologia descritiva e comparativa, com a
adocao das seguintes variaveis de comparacgao: regras procedimentais, objetivos e prioridades
estratégicas. Os resultados indicam a importancia desse ambiente experimental para o
desenvolvimento de solugdes inovadoras. No entanto, diante da recenticidade das iniciativas e
do tempo minimo de participacao, a analise acerca dos impactos e resultados ainda ¢ limitada.

Palavras-chave: ambiente regulatério experimental; inovacao; servicos financeiros inovadores.

ABSTRACT

The regulatory sandbox consists of an experimental and controlled environment, focused on the
development of innovative projects through a dynamic and flexible regulatory system, in order to
provide greater freedom for the production and experimentation of new products and services
by innovative companies. Within the Brazilian legislation, Complementary Law n° 182/2021 was
responsible for introducing the concept of the sandbox, along with its principles and guidelines,
applied to activities in the financial system. In this context, the study aims to analyze how the
implementation of the experimental regulatory environment has been carried out in Brazil, with
a focus on the initiatives of the Brazilian Central Bank, the Securities Commission, and the
Superintendence of Private Insurance. To achieve the proposed objective, a descriptive and
comparative methodology was used, adopting the following comparison variables: procedural
rules, objectives, and strategic priorities. The results indicate the importance of this experimental
environment for the development of innovative solutions. However, due to the recentness of the
initiatives and the minimum participation time, the analysis of impacts and results is still limited.

Keywords: regulatory sandbox; innovation; innovative financial services.
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1. INTRODUGAO

Este artigo versa sobre os principais casos de implementacao do sandbox regulatério no
Brasil. Os ambientes regulatérios experimentais e controlados visam apoiar o desenvolvimento
de solugdes inovadoras e representam um avanco institucional extremamente relevante na
tentativa de conciliar a melhor regulagcdo governamental com o avanco da tecnologia € o
dinamismo do mercado (BMWK, 2022; Brasil, 2022b). O sandbox regulatério € um instrumento
da formulagao das politicas publicas baseadas em evidéncias (evidence-based policies) que
permite, tanto aos empreendedores experimentarem novos modelos de negdcio inovadores
quanto as autoridades regulatérias tomarem decisdes mais bem informadas (Eckert; Borzel,
2012; Groenleer; Waardenburg, 2019; EU, 2020; BMWI, 2020).

Os avancos recentes no campo da tecnologia (big data, blockchain e inteligéncia artificial)

tém grande impacto na industria e permitem o rapido desenvolvimento de novos mercados

e modelos de negécio, tais como as novas tecnologias aplicadas a solugdo de servigos
financeiros - fintechs (Vianna, 2019; Winter, 2018). Entretanto, seu adequado desenvolvimento
imp&e um significativo desafio regulatério para os governos (Aas; Alaassar; Mention, 2020).
Desde 2015, quando o primeiro ambiente regulatério experimental foi realizado no Reino Unido,
para testar alguns desses novos produtos financeiros, em todo o mundo, um ndmero crescente
de iniciativas semelhantes vem surgindo e abrangendo cada vez mais setores regulados.

Isso porque, segundo a Financial Conduct Autority (2017), a primeira experiéncia foi avaliada
positivamente (75% dos participantes completaram o primeiro ciclo com sucesso, 90% destes
progrediram para uma autorizagé@o de atuagéo no mercado e 40% dos empreendimentos
inovadores receberam aportes de capital, apds a conclusdo do processo experimental). Desde
entdo, em razdo dos multiplos impactos econémicos e sociais das novas tecnlogias, nos mais
diversos setores regulados, essa ferramenta vem se disseminando rapidamente (OECD, 2018;
BMWI, 2019).

No Brasil, 0 sandbox regulatério foi instituido com a Lei Complementar n° 182/2021, que
aprovou o marco legal do empreendedorismo inovador e previu a criagdo dos programas de
ambiente regulatério experimental, conforme dispde o caput do art. 11.

Art. 11. Os érgéos e as entidades da administragéo publica com competéncia
de regulamentacéo setorial poderao, individualmente ou em colaboracgao,

no ambito de programas de ambiente regulatério experimental (sandbox
regulatorio), afastar a incidéncia de normas sob sua competéncia em relagéo
a entidade regulada ou aos grupos de entidades reguladas (Brasil, 2021a).

A legislacao autoriza que esses programas sejam realizados, com o propdésito de incentivar

a inovacgao e testar novos modelos de negdécio, em qualquer setor regulado, por qualquer
entidade governamental (municipal, estadual ou federal). A definicdo de sandbox regulatério, por
sua vez, foi estabelecida no inciso Il do art 2° da Lei Complementar n° 182/2021.

Il - ambiente regulatério experimental: conjunto de condigdes especiais

simplificadas para que as pessoas juridicas participantes possam receber
autorizagéo temporaria dos érgéos ou das entidades com competéncia de
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regulamentacgéo setorial para desenvolver modelos de negdcios inovadores
e testar técnicas e tecnologias experimentais, mediante o cumprimento

de critérios e de limites previamente estabelecidos pelo 6rgao ou entidade
reguladora e por meio de procedimento facilitado (Brasil, 2021a).

Nesse contexto, o presente estudo objetiva responder aos seguintes questionamentos: Como
se deu a implementacéo do sandbox regulatério no Brasil? Quais sdo os marcos legais que

o regulamentam? Quais foram as principais iniciativas realizadas no pais? Para alcancar tal
objetivo, foi adotado um método descritivo de pesquisa, em que foram coletadas informagdes
que possibilitaram a exposi¢ao dos principais fatos acerca dessa tematica. Além disso, foi
realizada uma analise empirica comparativa, a fim de aferir as semelhancas e diferencas entre
os modelos de ambiente regulatério experimental do Banco Central do Brasil (Bacen), da
Comissao de Valores Mobiliarios (CVM) e da Superintendéncia de Seguros Privados (Susep).

Dessa forma, o estudo possibilita uma analise descritiva dos primeiros passos do processo
de implementacdo do sandbox regulatorio no Brasil e permite explorar o potencial que
esses ambientes regulatérios experimentais possuem para promover a melhoria das
politicas publicas.

2. 0 QUE E SANDBOX REGULATORIO?

O sandbox regulatério € um ambiente regulatério experimental e controlado, voltado ao
desenvolvimento de produtos, tecnologias e modelos de negécios inovadores, que adota
um mecanismo de experimentacio dinamico e flexivel que proporciona maior seguranca
para seus participantes, em um ambiente monitorado e sujeito a avaliacdo pelos érgaos
reguladores. Esse ambiente permite o experimento de inovagdes com prazo determinado,
em tempo real, e sob acompanhamento constante dos 6rgéos reguladores. Dessa forma,
produtos, tecnologias e modelos de negdécios inovadores podem ser testados sob um
conjunto de regras, requisitos de supervisdo e salvaguardas apropriadas a sua avaliacdo
regulatéria (UNSGSA, 2017; Jenik; Duff, 2020).

Nesse ambiente, os empreendedores podem realizar testes limitados de suas inovacoes
com clientes reais, com menos restricdes regulatérias, menor risco de acdes de fiscalizacao
extemporanea e orientagcdo continua por parte dos 6rgaos reguladores. Por isso, esse

€ considerado um mecanismo governamental capaz de acompanhar o ritmo imposto

pelas novas tecnologias (Feigelson; Leite, 2020; Pereira et al., 2022). Esses espagos de
inovagao, embora tenham nascido na area financeira e ajudado inicialmente a desenvolver
novas solucdes nessa area (fintechs), estao se espalhando para outros setores fortemente
regulados e sob pressdo de novas tecnologias, tais como: as telecomunicacdes, a protecéo
de dados, a geracéao e distribuicdo de energia, a protegao ambiental e até mesmo as novas
formas de urbanizacao.

Ambientes regulatoérios experimentais tém como principal objetivo criar meios que incentivem

o desenvolvimento das atividades empreendedoras de inovagéo. Esse € um mecanismo
de experimentacao regulatoria que permite operacionalizar as estratégias de inovagéo
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estabelecidas pelas autoridades regulatérias nas mais variadas areas de politica publica. E um
mecanismo que possui caracteristicas bem definidas:

a. objetivo regulatério: 0 ambiente regulatério experimental tem como objetivo promover
a inovacao, desenvolver novos mercados, promover a inclusao, a concorréncia e/ou o
crescimento econdémico;

b. escopo limitado: é direcionado ao desenvolvimento de bens e servigos especificos, de
carater inovador, que tragam beneficios tangiveis para a sociedade e possam ser testados
dentro de limites preestabelecidos de investimento, de usuarios atingidos e de instituicoes
participantes;

c. critérios de ingresso: o experimento deve estabelecer claramente as regras de acesso
e o perfil do regulado admitido, direcionando o teste a empreendimentos inovadores
especificos que demonstrem a necessidade de um novo ambiente regulatério. Além disso,
€ fundamental que esses empreendimentos estejam preparados para participar do teste,
contribuam para o desenvolvimento do setor e sejam capazes de gerir adequadamente os
riscos de mercado;

d. ambiente regulatorio: o teste exigira a adogédo de um arranjo normativo proprio que permita
testar os bens e servicos inovadores, por meio da criagcao, flexibilizacao ou suspensao,
temporaria, de normas especificas, que incidam sobre o desenvolvimento da atividade
empresarial inovadora;

e. monitoramento e avaliagdo: o ambiente regulatério sera desenhado e implementado para
testar o funcionamento pratico das solu¢cdes inovadoras, exigindo do agente regulador a
capacidade plena para estabelecer critérios de avaliacao de resultado, definir indicadores
e metas de desempenho, monitorar (in itinere) e avaliar (ex post) o experimento, de forma a
subsidiar o processo de tomada de decisao regulatoria;

f. temporariedade: existe um prazo predeterminado de operacéo que impde aos participantes
um limite de tempo razoavel para o desenvolvimento do teste de seus bens e servicos
inovadores; e

g. encerramento: ha normas que autorizam a expulsao de participantes, em caso de violagao
dos limites estabelecidos pelo ambiente regulatério em teste, e o eventual encerramento
antecipado do experimento, na hipétese de determinados riscos se materializarem trazendo
graves prejuizos ao mercado e a sociedade.

O éxito do ambiente regulatério experimental estd comumente associado ao emprego
correto de capital humano pelo érgao regulador que conduz o experimento (Jenik; Lauer,
2017). Um teste adequadamente realizado permite a reducdo do custo da inovacéo, a
diminuicdo das barreiras de entrada e a obtencéao, pelos reguladores, de dados importantes
antes de decidirem se uma acgao regulatoria adicional se faz necessaria. Nesse sentido,

um teste bem-sucedido pode resultar em varios desfechos legitimos, incluindo autorizagéo
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completa ou adaptada da inovagdo, mudancgas na regulamentacéo ou a decisdo de
encerramento das operagdes (UNSGSA, 2017).

Os principais beneficios esperados de um ambiente regulatério experimental sdo: a) o dialogo
ativo entre reguladores e partes interessadas (visando facilitar a inovagéo, a competicéo e a
inclusao); b) a melhor avaliagao regulatéria da inovacao e de seus riscos; c) a adocao de uma
abordagem baseada em dados para a regulamentacao; d) a integracado de quadros regulatérios
fragmentados; e €) a reducao dos riscos financeiros associados a inovacéo (elevando a
atratividade do empreendimento para os investidores). Ou seja, espera-se que esses ambientes
possam servir ndo so para introduzir novos bens e servigos, mas contribuir para reduzir o seu
custo e o seu tempo de langamento, trazendo beneficios ndo apenas para seus participantes
(empreendedores), mas também para as autoridades regulatérias e principalmente para os
préprios consumidores. Entretanto, a adogcéo de ambiente regulatério experimental traz consigo
alguns riscos, como: a) a auséncia de um padrao experimental Unico; b) o fato de as atividades
experimentais ndo serem totalmente regulamentadas; c) a falta de transparéncia sobre todas as
regras que podem ser flexibilizadas; d) a falta de capacidade regulatéria para operar 0 ambiente
regulatério experimental; e €) a elevada complexidade necesséria para equilibrar diferentes
objetivos regulatérios (Balestra; Martin, 2019).

21  Aexperiéncia do Reino Unido

O Reino Unido se firmou como lider mundial de servicos financeiros inovadores, tendo se
tornado a sede de varias fintechs, a partir de seu pionerismo na adoc¢ao do sandbox regulatoério
(Lerong, 2018). Esse processo teve inicio apds a crise financeira de 2008, quando reformulou a
governanca regulatéria do setor financeiro e passou a adotar o modelo twin peaks — baseado
na Prudential Regulatory Authority e na Financial Conduct Authority (Ford, 2016). Por meio do
innovation hub, ligado a Financial Conduct Authority, foi implementado um ambiente regulatério
experimental para que novos modelos inovadores de servigos financeiros pudessem ser
testados, mediante uma licenca temporaria restrita (FCA, 2022a).

Por intermédio do innovation hub, o érgao regulador criou o primeiro sandbox regulatério, que
teve como objetivo criar um ambiente propicio para testes experimentais e desenvolvimento de
projetos inovadores sob a 6tica de uma regulacéo dindmica'. Para participar da iniciativa, os
agentes interessados tinham que preencher os seguintes requisitos: 1) apresentar propostas
de solugao para o mercado financeiro; 2) propor uma inovagao genuina; 3) demonstrar os
beneficios ao consumidor; 4) demonstrar a necessidade do sandbox para a realizagdo dos
testes; e 5) submeter-se a uma pesquisa de antecedentes, se estivessem entre os participantes
aptos a participar dos diversos ciclos de experimentacao.

Até o ano de 2020, o programa de sandbox regulatério ja havia realizado 6 ciclos, com
89 empresas participantes. Ja no primeiro ciclo, resultados positivos foram obtidos,

1 Consiste em ambiente dedicado a promocéo da inovacéo, que incentiva a colaboragdo entre multiplos agentes

visando o desenvolvimento de ideias criativas que oferecem aos empreendimentos inovadores (startups) um

espago seguro para experimentar seus novos modelos de negdcio.
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dado que 75% das empresas escolhidas passaram pelo periodo de teste e 90% dentre

os selecionados obtiveram éxito na implementacéo de seus projetos fora do ambiente

do sandbox, mesmo que o perfil dos participantes tenham sido em sua maioria em

4/5 empresas de pequeno e médio porte. Ademais, efeitos reflexos satisfatorios foram
evidenciados no desenvolvimento empresarial, transformando o Reino Unido em referéncia
no que tange a inovacdes financeiras e fintechs, expresso em maior concorréncia no
mercado financeiro, aumento do estimulo ao investimento inovador e melhoria da qualidade
dos servicos financeiros (FCA, 2017; IMF, 2017).

A experiéncia do Reino Unido é particularmente relevante para evidenciar a importancia

da integragédo do sandbox regulatério aos objetivos estratégicos da politica de inovagao

e as praticas de ampla transparéncia das informacdes de monitoramento e avaliagdo dos
resultados para o aprimoramento regulatério (FCA, 2023a; 2023b). Por exemplo, a Financial
Conduct Authority estima o impacto que as suas agdes de aprimoramento regulatorio
promovem na economia — estima-se que as iniciativas de melhoria regulatéria tenham um
impacto anual positivo de 10 bilhdes de libras (FCA, 2023a; 2022b). Dessa forma, evidencia-se
o papel crucial do sandbox regulatério como mecanismo de aprimoramento regulatério que
permite alcancar resultados vinculados a politica nacional de inovagao e desenvolvimento
econdémico do Reino Unido (FCA, 2021).

3. O GOVERNO E A INOVACAO

A atuacao governamental cumpre um papel central na promog¢éo da inovacao, expressa
em novos métodos de producio e até mesmo na criagcdo de um novo mercado (Cavalcante;
Cunha, 2017; Rolfstam, 2009; Amann; Essig, 2015; Mwesiumo et al., 2019). A inovacao pode
ocorrer quando houver: a) melhoria para algo que ja esteja em funcionamento e impacte
diretamente a vida das pessoas; b) possibilidade de adaptagcdo de uma ideia ja validada
para um novo contexto ou demanda; e c) desenvolvimento de algo totalmente novo que
possa superar as metas (March; Olsen, 1989). Segundo Karo e Kattel (2016), o governo
pode contribuir para a inovagao por meio: 1) do investimento publico em ciéncia, tecnologia
e inovacao (CTI); 2) da inovagao via compras publicas (procurement); 3) de inovacdes
institucionais e econémicas; 4) de inovagdes institucionais politicas; 5) da inovagéo nos
servicos publicos; e 6) da inovacao organizacional.

Em geral, o setor publico do Estado dispde de trés estratégias de apoio a inovacéao: a) o
apoio financeiro aos projetos privados de inovacao (empréstimos, subvencoes, seguros
etc.); b) a aquisicdo de bens e servigcos de utilidade publica que induzam o desenvolvimento
de novos mercados, bens ou servigos inovadores; c) o fomento direto de projetos

publicos de inovacao (OECD, 2017; Edquist; Zabala-lturriagagoitia, 2012; Breus, 2020).

Nora (2020) sintetiza essa abordagem ao afirmar que o setor publico desempenha duas
funcdes simultaneas de apoio a inovagédo, como consumidor e promotor. Considerando

a ampliacdo dos efeitos da contratacao publica, pode-se afirmar ainda que as politicas
publicas horizontais, de apoio a inovagao, sdo de extrema importancia, tendo em vista que
tais demandas nao pertencem exclusivamente a Administragcéo Publica, mas também aos

Artigo //
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contratados, ou melhor, a sociedade civil (erga omnes)?. Cabe enfatizar ainda que, por meio
da contratagcao publica estratégica e inovadora, o Estado cumpre com eficacia a funcao
multiplicativa e, ao mesmo tempo, regulatoria (Breus, 2020).

Destaca-se ainda a dificuldade de lidar com obstaculos que fazem frente a inovagao. Isto
porgue podem nao haver mercados suficientes ou até mesmo produtos e tecnologias que
diminuam os riscos e viabilizem a participacao estatal. Mas é justamente nesse cenario que, em
virtude das demandas ainda nao atendidas pelo mercado, que a inovagao pode ser estimulada
por meio de uma adequada regulamentagdo de mercados ou das aquisicdes governamentais
(Uyarra, 2016; Edler, 2010a; 2010b; Edquist; Edler; Vonortas, 2015).

Sobre essa ultima abordagem, destaca-se que as contratagdes podem ser classificadas em
disruptivas ou incrementais. As primeiras possibilitam o desenvolvimento de novos produtos,
indisponiveis no mercado até entdo. As segundas, incrementais, ndo visam criar novos produtos
ou ferramentas, mas aprimorar servigos e produtos ja existentes, adaptando-os a determinados
cenarios e demandas (Lember; Katel; Kalvet, 2014). Dessa forma, o apoio do setor publico a
inovacao pode se expressar por meio de: (i) compras para inovacao (utilizacdo da demanda
publica); (i) compras publicas inovadoras (inovagcéo durante o processo de contratagao publica);
ou (iii) compras publicas de inovagdes (inovagado dos servigos publicos) (Obwegeser; Mdller,
2018; Mwesiumo et al., 2019).

Sob a perspectiva da regulagéo, o apoio a inovagdo advém de novas abordagens que permitam
reconhecer e superar as dificuldades da regulacdo estatal tradicional diante dos riscos
trazidos pelas novas tecnologias (Coglianese; Mendelson, 2010; KPMG, 2023). O sandbox
regulatoério, por exemplo, incentiva uma perspectiva regulatéria experimental porque reconhece
que o governo nao dispoe de informacdo completa sobre todos os riscos sociais, econémicos,
ambientais etc. decorrentes do uso das novas tecnologias (Franzius, 2015; Hohendorf, 2018).
Essa abordagem tem o potencial de apoiar a politica de inovagéo de um pais por meio de:

a. fomento a inovagéo: o sandbox regulatorio reduz barreiras e custos para que as
empresas inovadoras testem suas ideias e produtos, incentivando a experimentacéo e o
desenvolvimento de solucdes disruptivas;

b. reducao da incerteza regulatéria: a criagdo de um ambiente regulatério flexivel permite que
as empresas inovadoras entendam melhor os requisitos regulatérios, reduzindo a incerteza e
0s riscos associados a conformidade legal;

c. aceleracao do desenvolvimento tecnoldgico: ao permitir que as empresas testem suas
inovagdes em tempo real, o sandbox regulatério pode acelerar o desenvolvimento
tecnolégico e a implantacao de solucdes inovadoras;

2 Politicas publicas horizontais sdo aquelas que visam a integragcéo de diferentes setores e areas do governo,
além de promoverem a participagéo da sociedade civil e outros agentes relevantes na elaboragéo e

implementacéo das politicas.
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d. identificacado de lacunas regulatérias: durante o processo de experimentacao, os érgaos
reguladores podem identificar lacunas nas regulamentagdes existentes, o que permite
aprimorar e atualizar a legislacdo para acompanhar o ritmo das inovagdes;

e. protecao dos consumidores: embora seja um ambiente controlado, o sandbox
regulatério ainda exige que as empresas participantes sigam regras para proteger os
consumidores, o que contribui para a criagcao de solucdes mais seguras e confiaveis
(Talbot; Grant, 2018).

A regulacao e a inovacdo estdo intimamente relacionadas: a regulacéo afeta a inovagéo e,
por sua vez, a inovagdo impacta a regulacao (Blind, 2012). Para obter sucesso, as reformas
regulatorias devem levar em conta as interagdes entre ambos os processos e garantir

a adaptacgao das regulamentacdes as mudangas econdmicas, sociais e tecnoldgicas.
Avancgos tecnoldgicos tém impulsionado reformas regulatérias em diversas industrias, e
essas reformas tém sido um estimulo importante para a inovacao continua (KPMG, 2023).

Ao promover a concorréncia, as reformas tém contribuido para o desenvolvimento e

a disseminacao de novas tecnologias. A reformulacdo de abordagens regulatérias em
areas como meio ambiente, seguranga e saude tem permitido as empresas encontrar
solucdes inovadoras para problemas sociais, priorizando a prevencao. A simplificacdo de
regulamentacdes administrativas tem aliviado o fardo das empresas e liberado recursos
para pesquisa e desenvolvimento tecnoldgico. No entanto, essas reformas também podem
resultar em efeitos colaterais inesperados e diversos impactos tecnoldgicos, ressaltando

a importancia de revisdes regulatorias continuas (OECD, 2015). Por isso, o governo deve
permanecer atento aos principais desafios da regulacéo, que podem ser resumidos em:

a. acompanhar o ritmo das mudancas: as tecnologias digitais tendem a se desenvolver
mais rapidamente do que as regulamentacdes que as governam, e ha uma necessidade
continua de se manter atualizado com o progresso tecnoldgico e seus efeitos;

b. criar estruturas regulatérias adequadas: para responder ao avango das plataformas
digitais em diversos setores e as mudancas nas delimitagdes tradicionais entre
consumidores e provedores;

c. enfrentar os desafios das garantias de cumprimento regulatério: métodos tradicionais
de enforcement podem nao ser eficazes no contexto de tecnologias emergentes, sendo
necessario desenvolver novos métodos;

d. abordar as dimensdes transversais e transfronteiricas das novas tecnologias: como a
digitalizacao permite que empresas alcancem escala global e tem um efeito consequente
nas fronteiras jurisdicionais, é necessario abordar colaboragcées em ambito global
(OECD, 2020).

A seguir, analisa-se como o governo brasileiro vem atuando para incentivar a inovacao, sob

a perspectiva regulatoria de suas principais autoridades (CVM, Bacen e Susep), € promover
o desenvolvimento de servicos financeiros inovadores.
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3.1 O contexto anterior a adogéo da Lei Complementar n° 182/2021

Ha muitos anos, o setor financeiro nacional carecia (assim como outros setores econdmicos
e sociais impactados pelas novas tecnologias e fortemente regulados) de melhores

padrdes regulatérios que viabilizassem a adogao de modelos inovadores de negécio,
capazes de elevar a competitividade dos mercados, reduzir os custos e ampliar a qualidade
dos servicos, além de induzir o maior investimento em inovacéo. O caso — de grande
repercussao nacional — da empresa Fairplace, uma fintech brasileira voltada a operacdes de
empréstimo pessoa a pessoa (peer-to-peer), foi uma evidéncia dessa necessidades.

Essa plataforma digital (Fairplace) foi langada no ano de 2010 e tinha como objetivo a
intermediacao de empréstimos entre pessoas, com taxas de juros reduzidas. Apesar de seu
éxito empresarial, materializado em inUmeros empréstimos efetuados com menores taxas
de juros, poucos meses apods a sua criacdo, o Bacen determinou o encerramento de suas
atividades, sob a alegacdo de que as praticas empresariais configurariam crimes contra

o sistema financeiro nacional, uma vez que apenas o sistema bancario oficial possuiria

a respectiva autorizacao legal, mesmo que a plataforma Fairplace se autodenominasse
apenas como uma intermediadora (uma plataforma web de marketplace virtual) das
operacdes de empréstimo. Essas alegacdes nao prosperaram e as operacdes da empresa
foram encerradas em 2011. A época, a policia federal e o Ministério Publico Federal foram
acionados pela Comissao de Valores Mobiliarios e o Banco Central para investigar e
denunciar o empreendimento inovador pelo cometimento de supostos crimes contra o
sistema financeiro nacional (Schreiber, 2011).

Seriam necessarios muitos anos até que um novo entendimento politico e burocratico

sobre os beneficios sociais desses empreendimentos inovadores fosse construido no
ambito da Administragdo Publica brasileira. Assim, quando as primeiras experiéncias
internacionais passaram a ser realizadas, um novo processo de legitimacao dessas
iniciativas empreendedoras passou a ser constituido, ndo por um processo préprio de
experimentagéo e revisdo racional da regulamentagéo (tal como ocorrido no Reino Unido),
mas por um processo de difusdo de padrdes internacionais de politica publica (policy
difusion), um fenbmeno amplamente reconhecido na literatura de referéncia sobre o governo
dos paises com baixa capacidade institucional (em desenvolvimento) (Cingolani, 2018).

Mesmo assim, apds quase uma década da experiéncia pioneira no Reino Unido, o

sandbox regulatério ainda se encontra em estagio inicial de implementagéo no Brasil.

Nos primeiros anos (2016-2019), os 6rgaos reguladores brasileiros promoveram iniciativas
para a constituicdo de comités setoriais, laboratorios de inovagéo setorial e até mesmo
consultas publicas para a construcao de uma regulagao participativa (Barreto, 2020). Nesse
sentido, em 2016, a Comissao de Valores Mobiliarios (CVM) langcou o Nucleo de Inovagao
em Tecnologias Financeiras (FinTech Hub), com a missao de realizar estudos, pesquisas,
superviséo e acdes de orientacdo aos empreendedores quanto aos aspectos regulatérios

3 As operagdes peer-to-peer lending (P2P) sdo um modelo de empréstimo online em que individuos ou empresas

podem solicitar empréstimos diretamente a outros individuos ou investidores, sem a necessidade de um

intermediario financeiro tradicional.
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da prestacéao de servigcos e produtos financeiros (Brasil, 2016). Em 2017, foram lancadas
as diretrizes gerais para constituicdo de sandbox regulatério no ambito do mercado
financeiro brasileiro, por meio do Laboratério de Inovagao Financeira (LAB), uma iniciativa
conjunta da Associacao Brasileira de Desenvolvimento (ABDE), do Banco Interamericano
de Desenvolvimento (BID) e da CVM, que funcionava como um féorum de discussao
multissetorial, para a promocao das financas sustentaveis e da inovagéo financeira no pais
(Brasil, 2017).

Na ocasido, foi proposto que o regime de sandbox regulatoério brasileiro fosse constituido
com base nas seguintes premissas gerais: a) formalizagdo do acesso ao sandbox por meio
de uma autorizagéo provisoria, com duragao limitada, conferida individualmente a cada
participante e vinculada a atividade especifica; b) realizacdo de processo seletivo com a
finalidade de estabelecer os termos e condi¢cdes especificos do programa de sandbox e
selecionar os empreendedores para determinado ciclo ou periodo de testes; c) concessao
de dispensas regulatérias aos participantes; d) determinacéo de salvaguardas por um ou
mais reguladores; €) monitoramento das fintechs dentro do ambiente de testes por parte
dos reguladores; e, f) ao final do periodo de testes, os participantes do programa podem
decidir se buscarao obter as autorizacdes, os registros ou as dispensas regulatérias
definitivas ou se procederao a descontinuacado ordenada das atividades (Brasil, 2017,
p.11-12). Nesse relatério, sugere-se que as diversas autoridades regulatérias do setor
financeiro deveriam se coordenar, nas respectivas esferas de competéncia, para buscar um
alinhamento geral em favor da promocao da inovagao nos servicos financeiros.

Em 2018, o Banco Central (Bacen) criou o Laboratério de Inovagdes Financeiras e
Tecnologicas (LIFT), com o propédsito de estimular a inovagao no Sistema Financeiro
Nacional, promovendo a criacao de protétipos de solugcdes tecnoldgicas para o setor. No
entanto, a iniciativa se constitui como um sandbox setorial e nédo regulatoério. A diferenca
reside no fato de que no LIFT ndo ha implicagdes regulatdrias e 0 seu acesso ndo possui
um carater restritivo. Nesse mesmo ano, o Bacen editou regulamentacéo destinada a
criacdo de instituicdes especializadas em operagdes de empréstimo entre pessoas através
de plataformas eletronicas (peer-to-peer), por meio da Resolugéo n° 4.656/2018, visando
aumentar a seguranca juridica no segmento e elevar a concorréncia entre as instituicdes
financeiras (Brasil, 2018). Conforme destaca Barreto (2020), o LIFT tem por objetivo a
criacdo de um espaco para as fintechs desenvolverem e aprimorarem produtos financeiros,
sendo monitoradas desde a fase de concepcgao até prototipo para realizagcéo de testes fora
de mercado e sem consumidores.

No LIFT, ndo ha implicacdes regulatérias, razdo pela qual € importante destacar que se trata
de um sandbox setorial, ambiente controlado que permite a realizagédo de experimentos

e testes em um setor especifico da economia e a criagao de um espaco para empresas
estabelecidas. No Quadro 1, o Bacen destaca algumas das caracteristicas que diferenciam
o LIFT do sandbox regulatério.
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Quadro 1 - Comparacéo entre o Sandbox e o LIFT
Sandbox LIFT

Acompanha projetos inovadores ja
amadurecidos, mas nos quais ha a necessidade
de validar o modelo de negécio por meio de sua

implementacéao efetiva.

Acompanha o desenvolvimento da aplicacéo da
tecnologia ou do modelo de negdcio de projetos
em maturagao.

N&o permite que os participantes fornecam
produtos ou servigos a clientes reais no
ambiente do laboratério.

Possibilita aos participantes fornecer produtos e
servigos a clientes reais.

O projeto deve ser apresentado por pessoa O projeto pode ser apresentado também por
juridica formalmente constituida. pessoas fisicas.

Fonte: Brasil (2023).

Em 2019, a Secretaria Especial de Fazenda do Ministério da Economia, o Bacen,a CVM e a
Susep, por meio de uma acao coordenada, emitiram um comunicado conjunto, publicado,
com o objetivo de tornar publica a intencao de implantar um modelo de sandbox regulatério
no Brasil. A justificativa para tal, nas palavras do comunicado, seria o “desafio de atuar com
a flexibilidade necessaria, dentro dos limites permitidos pela legislacdo, para adaptar suas
regulamentacdes as mudancas tecnoldgicas e constantes inovacdes” (Brasil, 2019b).

O comunicado destacou que caberia as respectivas autoridades regulatérias a coordenacgao

de suas atividades institucionais para disciplinar o funcionamento daqueles que viriam a ser

os elementos essenciais do sandbox regulatorio. Na ocasido, foi informado que as autoridades
regulatérias dispdbem de competéncias legais distintas, cabendo a cada um dos érgéos

(Bacen, CVM e Susep) avaliar os projetos sob sua responsabilidade, ndo havendo a intencao

de promover acao coordenada para projetos relativos a novos produtos ou atividades ligados a
mais de uma esfera regulatéria. Foi esclarecido nesse comunicado que compete ao Bacen atuar
nos sistemas financeiro e de pagamento; a CVM, atuar no mercado de capitais; e a Susep, atuar
no mercado de seguros privados (Brasil, 2019b).

A seguir, analisa-se como o sandbox regulatério foi efetivamente experimentado pela CVM, pelo
Bacen e pela Susep para estabelecer diretrizes de funcionamento para servigos de inovagéo
financeira e de meios de pagamento no Brasil.

4. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Esta é uma pesquisa descritiva, de abordagem comparativa, que tem como objeto de
estudo o processo de implementacao da experiéncia de sandboxes regulatérios no Bacen,
na CVM e na Susep que ocorreu entre os anos de 2019 e 2021. A coleta de dados se deu
por meio de analise documental.
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As variaveis de estudo que foram selecionadas estdo descritas no Quadro (2).
Quadro 2 - Variaveis selecionadas

Regras procedimentais Objetivos e prioridades estratégicas

1. O periodo de duragao previsto em edital; A partir da definicao do objetivo regulatério, cada
2. A limitagdo do numero de participantes; uma dessas iniciativas apresentadas possui
3. Os critérios de classificagdo das entidades prioridades especificas no que diz respeito a
interessadas; construgcao de um ambiente regulatério favoravel
4. O cronograma da fase de inscricéo, do ao empreendedorismo inovador e ao fomento a
processo de selecéo e de autorizagao. inovacao. Com isso, buscou-se investigar quais
as prioridades das iniciativas.

Fonte: os autores.

Para atingir esse objetivo descritivo, foram escolhidas variaveis de comparacao, definidas

a partir de alguns quesitos relevantes definidos no Decreto n° 10.411/2020 (regulamenta a
analise de impacto regulatorio no &mbito do governo federal). Essas variaveis consideram o
procedimento, a definicao do problema regulatério e a edicdo de atos normativos. Ademais,
levou-se em consideracao a verificacdo dos proprios dispositivos legais que regulam

os programas de sandbox regulatério e a transparéncia das informagdes relativas ao
monitoramento e a avaliacao dos resultados, conforme sugere a experiéncia internacional.

5. ANALISE COMPARATIVA DAS EXPERIENCIAS DE SANDBOX
REGULATORIO NA CVM, NO BACEN E NA SUSEP

Nos ultimos anos, ambientes regulatérios experimentais tém sido propostos para testar
politicas e regulamentacdes em diversos setores (Barbosa, 2021; Almeida; Junior, 2022; Lima,
2022; Santos, 2018). No Brasil, Bacen, CVM e Susep adotaram essa pratica para promover a
inovacao, reduzir barreiras a entrada de novos negocios e melhorar politicas publicas. Neste
capitulo, analisaremos comparativamente as experiéncias dessas instituicdes, destacando suas
estruturas, objetivos, critérios de participacéo, resultados e desafios. Discutiremos também o
impacto no contexto regulatério brasileiro e licdes aprendidas para futuras experiéncias.

51 O sandbox regulatério da Comissao de Valores Mobiliarios (CVM)

O sandbox regulatério da CVM foi constituido pela Instrucdo CVM n° 626/2020, que,
posteriormente, foi revogada pela Resolucao n°® 29/2021. Essa iniciativa tinha o intuito de instituir
um ambiente regulatério experimental voltado ao fomento da inovagao para o mercado de
valores mobiliarios regulado pela autarquia (Brasil, 2020d; 2021a). Conforme disposto na sua
resolugdo constitutiva, além de ter como objetivo o desenvolvimento de projetos inovadores, o
ambiente de experimentagao regulatéria tem como finalidade: a reducéo de custos e do tempo
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no desenvolvimento de produtos e servicos, bem como o aumento da competitividade entre os
prestadores de servigos e fornecedores de produtos ligados ao mercado de valores mobiliarios.

Quadro 3 - Analise das variaveis do sandbox regulatorio da CVM

Objetivos e prioridades

Periodo de duracao Imposicao aos participantes ..
¢ posi¢ P P estratégicas

1. Atividade de cunho
inovador;
2. Caracteristicas técnicas e
financeiras que possibilitem o
desenvolvimento da atividade

Duracgo de 1 (um) ano, dentro de um ambiente

. regulatorio; Testagem de modelos de
havendo possibilidade . . . o
~ . 3. Auséncia de impedimentos negocios inovadores voltados
de prorrogacéo por igual .
eriodo. caso seia requerido legais; para o mercado de valores
P ’ jareq 4. Inexisténcia de proibicao mobiliarios.

e justificado. C
para contratar com instituicoes

financeiras e para participar de
processos licitatorios;
5. Que o modelo de negdcio
conte com protétipos ou
provas conceituais.

Fonte: Brasil (2020d).

Instituido por meio da Portaria CVM/PTE n° 75/2020, o comité de sandbox tem como finalidade
ser o responsavel pela definicao dos critérios de selecao, realizar a analise dos pedidos dos
participantes e monitorar e avaliar as atividades desenvolvidas.

O processo de selecao para participagdo do sandbox é realizado pela prépria CVM. O
informativo deve ser aprovado pelo colegiado e deve indicar: os prazos referentes ao
recebimento e analise das propostas, os critérios de exigibilidade, bem como os contetidos das
propostas, juntamente com os critérios utilizados para a escolha dos participantes.

Na fase de apresentacéo das propostas, os agentes interessados devem descrever
detalhadamente a atividade a ser desenvolvida e o que as caracteriza como um negdcio
inovador. Além disso, faz-se necessario definir os possiveis beneficios, o publico-alvo e indicar
as dispensas regulatoérias que sdo necessarias para o desenvolvimento da atividade.
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Figura 1 — Fluxograma de tramitacdo da CVM
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Fonte: Brasil (2023).
As propostas sdo analisadas pelo Comité de sandbox e caso sejam aprovadas devem
apresentar relatério sobre seu projeto. Iniciadas as atividades dentro do ambiente regulatorio,
o0 monitoramento sera realizado pela mesma comissao; nessa fase os participantes deverao
cooperar com o agente regulador concedendo o acesso as informagdes relevantes, com a
finalidade de avaliar o processo de desenvolvimento da proposta de negdcio. Os participantes
se comprometem a comunicar sobre a ocorréncia de eventos de risco e participar da discusséo
de ideias que permitam melhorar o sistema regulatoério. Transcorrido o prazo determinado,
ocorre o encerramento das atividades dentro do ambiente do sandbox, caso a proposta tenha
sido desenvolvida com éxito, o participante podera obter o registro definitivo junto a CVM,
conforme aduz o art.16, inciso IV, da Instrugdo Normativa CVM n° 629/2020, revogada pela
Resolugcdo CVM n° 29/2021 (Brasil, 2021c).
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Figura 2 -Tipos de autorizagdes requeridas a CVM
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Fonte: Brasil (2021d).

No primeiro processo de admissao, iniciado em novembro de 2020, foram recebidas 34
propostas de participacao (restando 33 propostas para analise do colegiado, apés a desisténcia
de um participante). Dessas, 2 propostas foram recusadas e 25 foram consideradas inaptas

no més de junho de 2021. Na ocasiao, propostas que exigissem a construgcao de novos
regimes regulatérios foram, de plano, consideradas inaptas. Das 6 propostas restantes, que
permaneceram em analise, 4 foram aprovadas pelo comité (Brasil, 2021b). As propostas
aprovadas visam: i) prestar servico de escrituracédo de valores mobiliarios em formato software-
as-a-service; i) administrar um mercado de balc&o, para valores mobiliarios representandos
em tokens que permitirdo a investidores cadastrados adquirir valores mobiliarios no mercado
secundario; iii) criar um mercado de balcao organizado para negociar valores mobiliarios

de startups para a captagéo de recursos por meio de plataformas de crowdfunding; € iv)
administrar um mercado de balc&o organizado em que investidores qualificados e profissionais
poderao negociar debéntures e cotas de fundos fechados, bem como certificados de depdsito
e certificados de valores mobiliarios (Brasil, 2023).

O relatério final da CVM indicou que a maior parte das propostas:

(i) negligenciou as regulamentacdes da CVM aplicaveis ou, alternativamente,
(ii) apresentou solugdes tecnologicas como suficientes para afastar a
aplicagéo de normas essenciais ao bom funcionamento do mercado

de valores mobiliarios sem qualquer tipo de esforco de modulagao

da regulamentac&o vigente ou preocupacdo com a manutencéo da
responsabilidade regulatéria usualmente atribuida aos agentes de mercado
autorizados a conduzir uma atividade regulada (Brasil, 2021d, p. 19-20).

Apesar de a experiéncia ter sido apresentada sob uma perspectiva positiva pela autoridade
regulatéria, a comissdo recomendou que o processo de admissdo do sandbox regulatério

nao fosse utilizado como instancia consultiva pelos participantes de tal maneira que os novos
processos de admissao deveriam ser direcionados para participantes que ja tivessem passado
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por validagdes preliminares em seu modelo de negécios e que estivessem prontos para operar
nos termos da regulamentacao vigente, excetuando-se as dispensas regulatérias especificas
do sandbox regulatério. Por fim, vale destacar que o relatério final ndo apontou as contribuicoes
dessa primeira experiéncia para a melhoria regulatéria do érgdo, nem estimou os resultados
positivos dos novos servigcos para a sociedade.

5.2

O sandbox regulatério do Banco Central do Brasil (Bacen)

Em novembro de 2019, o Bacen decidiu implementar a sua iniciativa de um ambiente
controlado de testes para inovagdes financeiras e de pagamento (sandbox regulatério) para
estimular a inovagao e a diversidade de modelos de negdcio, promover a concorréncia entre
os fornecedores de produtos e servigos financeiros e atender as diversas necessidades dos
usuarios, no &mbito do Sistema Financeiro Nacional (SFN) e do Sistema de Pagamentos
Brasileiro (SPB), assegurando a sua higidez (Brasil, 2019b; 2020c).

Quadro 4 - Anadlise das variaveis do sandbox regulatério do Bacen

Periodo de duracao

Deve ser limitada ao prazo
de um ano, prorrogavel
uma unica vez por igual

periodo.

Imposicao aos participantes

1. Tanto Instituicoes
autorizadas quanto aquelas
que ndo possuem nenhum

tipo de autorizacao;

2. Procedimentos e controles
que permitam confirmar a
identidade dos clientes e

usuarios finais;

3. Controle para limitar
0s prazos e contratos ao
periodo de duragéo do
sandbox;

4. Estrutura simplificada de
risco, considerando risco
operacional;

5. Risco de crédito; e
segurancga cibernética.

Fonte: Brasil (2019).

Objetivos e prioridades
estratégicas

1. Estimular a inovagao e a
diversidade de modelos de negécio;
2. Estimular a concorréncia entre os
fornecedores de produtos e servicos

financeiros;

3. Atender as diversas necessidades
dos usuarios, no ambito do Sistema
Financeiro Nacional (SFN) e do
Sistema de Pagamentos Brasileiro
(SPB), assegurando a higidez
desses sistemas;

4. Solugdes para o mercado de
cambio; estimulo ao mercado de
capitais por intermédio da sinergia
com o mercado de crédito;

5. Fomento ao crédito para
microempreendedores e empresas
de pequeno porte.

Além das previsdes normativas e do estabelecimento de regras de classificacdo e
participacido de entidades no sandbox regulatério, o Bacen criou um grupo especifico
responsavel por decidir de forma executiva sobre as questdes que envolvem os projetos
submetidos: o Comité Estratégico de Gestdo do Sandbox Regulatério (Brasil, 2021b). As
competéncias do Comité: autorizar a participacédo dos projetos, seguindo os parametros
estabelecidos na regulamentacao em vigor; requisitar e receber, a qualquer tempo,
informacdes complementares dos projetos que se inscrevam na acgao; deliberar sobre a
necessidade de adogao ou de alteragao de requisitos técnicos, operacionais ou de negécio
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dos projetos selecionados, bem como de requisitos organizacionais dos participantes;
comunicar a diretoria colegiada do Bacen os projetos selecionados e, anualmente, elaborar
relatério com o resumo das deliberacdes do Comité e o desempenho dos projetos em curso
e, por fim, decidir sobre o cancelamento de projetos (Brasil, 2021b).

Em fevereiro de 2021, o Bacen iniciou as inscrigcdes para as entidades interessadas em
participar do ciclo 1 do seu sandbox regulatério, que objetivou selecionar até dez projetos,
utilizando os critérios previstos no Edital n° 72/2019: grau de maturidade, inovagéo,
magnitude dos riscos, e capacidade técnico-operacional e estrutura de governanca da
entidade interessada no seu desenvolvimento (Brasil, 2019a). Nesse primeiro ciclo, foram
estabelecidos nove temas prioritarios: i) sobre solugdes para o mercado de cambio; ii)
fomento ao mercado de capitais por intermédio de mecanismos de sinergia com o mercado
de crédito; iii) fomento ao crédito para microempreendedores e empresas de pequeno
porte; iv) solucdes de open banking; v) solugdes para o Pix; vi) solu¢cdes para mercado de
crédito rural; vii) solugdes para o aumento da competicdo no SFN e no SPB; viii) solucdes
financeiras e de pagamento com potenciais efeitos de estimulo a inclusao financeira; e ix)
fomento as financas sustentaveis (Brasil, 2019a).

O primeiro ciclo recebeu 52 propostas, das quais 7 foram aprovadas. Dentre os inscritos,

treze projetos foram analisados pela Procuradoria-Geral do Bacen, que opinou pela auséncia

de competéncia do Bacen em cinco deles. Dos projetos restantes, o Comité Estratégico de
Gestao do Sandbox Regulatério entendeu que 24 ndo atendiam aos critérios de inovacao e de
necessidade de flexibilizacao regulatéria de normas do Banco Central ou do Conselho Monetario
Nacional. Dessa forma, o comité analisou 23 projetos, concluindo pela desclassificacao de 16,
por razbes como auséncia de documentacao ou insuficiéncia de estrutura para o cumprimento
de requisitos. Na ocasido, ficou determinado que os projetos selecionados poderiam iniciar as
suas atividades em até 5 dias Uteis, apds a publicagéo do resultado, e que a duragéo desse ciclo
consistiria em 1 ano, podendo ser prorrogado por igual periodo.

O relatorio gerencial do Comité Estratégico de Gestao do Sandbox Regulatério do Bacen -
apesar de descrever em detalhes os propdsitos da iniciativa, as competéncias e requisitos
legais e as propostas selecionadas além dos principais resultados do monitoramento realizado
pelos grupos de acompanhamento dos projetos — ainda ndo apresentou uma avaliagdo dos
resultados obtidos com o ambiente regulatorio experimental (Brasil, 2022a).

5.3 O sandbox regulatdrio da Superintendéncia de Seguros Privados (Susep)

O sandbox regulatério da Susep foi regulamentado pela Resolugao CNSP n° 381/2020, na qual
se destacam as condi¢cdes para autorizagédo e funcionamento, por tempo determinado, de
sociedades seguradoras participantes exclusivamente do ambiente regulatério experimental
que desenvolvam projeto inovador, mediante o cumprimento de critérios e limites previamente
estabelecidos (Brasil, 2020f). Os objetivos gerais da iniciativa, em consonancia com a
experiéncia internacional, visam: a) o estimulo a competicdo no ambito do sistema financeiro
nacional, com foco em sua expansao e aumento de eficiéncia; b) a promocao da incluséo
financeira, democratizando o acesso a produtos e servigos e fornecendo alternativas menos
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custosas para que novos usuarios tenham acesso ao mercado; c) o estimulo a formacéao

de capital eficiente, permitindo a capitalizacdo dos prestadores de servico a um custo mais
adequado a sua escala e atividade; e d) o desenvolvimento e aprofundamento do mercado de
uma maneira geral (Susep, 2023).

Entre as autarquias do sistema financeiro nacional, o programa de sandbox regulatério da
Susep foi o Unico a realizar duas edi¢cbes. Na primeira edicao, realizada em 2020, havia a
previsao de até 20 participantes. Na ocasido, foram recebidos 14 projetos, dos quais 11 foram
selecionados. No entanto, apenas 10 receberam autorizagdo temporaria para implantacdo no
ambito do programa de sandbox regulatério (Brasil, 2020f; Susep, 2023). A segunda edicéo,
lancada em 2021, por sua vez, ofertou 10 vagas. Entretanto, o programa selecionou 21 projetos
voltados a inovagao no setor de seguros, ampliando o ambiente experimental. O Quadro 5
descreve como se deram as condi¢cdes de participacao.

Quadro 5 — Andlise das variaveis do sandbox regulatério da Susep

Objetivos e prioridades

Periodo de duracao Imposicao aos participantes -
estratégicas
O periodo de teste 1. O produto e/ou servigo deve se 1. Estimulo a competicdo no ambito
é de 36 meses, enquadrar no conceito de projeto do sistema financeiro nacional, com
nao podendo ser inovador; foco em sua expansdo e aumento de
estendido; 2. Utilizar meios remotos nas eficiéncia;
Contados a partir operagoes; 2. Promocéao da incluséo financeira,
da efetiva data 3. Apresentar como a tecnologia democratizando o acesso a
do comeco da empregada no produto e/ou no produtos e servigcos e fornecendo
comercializagdo dos servico é inovadora ou como alternativas menos custosas para
planos de seguro ou esta sendo utilizada de maneira que novos usuarios tenham acesso
60 (sessenta) dias inovadora; ao mercado;
apos a expedicdo Se Pessoa Juridica: ter sede 3. Estimulo a formacéo de capital
pela Susep da no Brasil, estar regularmente eficiente, permitindo a capitalizagéo
autorizacao constituida e possuir dos prestadores de servico a um
temporaria, o que administradores e sécios custo mais adequado a sua escala e
ocorrer primeiro. controladores diretos ou indiretos atividade; e
que nao apresentem impedimentos 4. Desenvolvimento e
legais; e aprofundamento do mercado de
Se Pessoa Fisica: além de ter uma maneira geral.

residéncia no Brasil e estar
regularmente inscrito no Cadastro
Nacional de Pessoas Fisicas
(CPF), ndo pode, também,
apresentar impedimentos legais.

Fonte: Brasil, 2020f; Susep, 2023.

Apesar de a Susep ter lancado uma segunda edicao de seu programa de ambiente regulatorio
experimental, nenhuma informacao de monitoramento ou avaliagdo dos projetos participantes
foi divulgada pela instituicdo. Dessa forma, até o momento, dois anos apds o langcamento

do primeiro edital, ainda nao é possivel saber quais sao os resultados desse experimento
regulatério. Além disso, nem mesmo as atas das reunides do Comissédo do Sandbox
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Regulatério sao disponibilizadas ao publico, de forma que, qualquer andlise, mesmo que sobre
o0 monitoramento das a¢des do programa de sandbox regulatorio, se torna inviavel, contrariando
as boas praticas internacionais.

Por ultimo, é crucial ressaltar que as experiéncias do Bacen, da CVM e da Susep tém
servido de inspiracao para a adocido de ambientes regulatérios experimentais em outros
setores regulados pela Unido, estados e municipios. Nesse contexto, é relevante mencionar
a recente implementacéo do sandbox pela Autoridade Nacional de Protecdo de Dados
(ANPD) e por diversas prefeituras municipais, como o Smart Vitrine do Hublguassu € o
Sandbox.Rio (ANPD, 2023; Prefeitura Municipal do Rio de Janeiro, 2024; Hublguassu, 2024).
Assim, devido ao aumento da legislacdo sobre o assunto, espera-se uma ampliacdo dos
programas de sandbox regulatério, especialmente em ambito local, nos préoximos anos
(Quirino; Hocayen; Cunha, 2023).

6. CONSIDERAGOES FINAIS

A implementacao das politicas de inovagcédo depende da contribuicdo de varias partes
interessadas que integram os setores publico e privado do Estado. No setor publico, os
orgaos reguladores, em especial aqueles que atuam na regulamentacao das atividades dos
setores mais dinamicos da economia, sob influéncia direta das novas tecnologias, dispdéem

de um importante mecanismo de apoio: o sandbox regulatério. Os ambientes regulatorios
experimentais sdo um instrumento fundamental da politica de inovagao, pois permitem as
autoridades obter informacdes e testar modelos mais adequados a mitigagdo dos novos riscos
regulatérios, ao mesmo tempo que os empreendimentos inovadores podem validar seus
modelos de negdcios em situacdes reais de mercado.

Nesse contexto, o foco principal deste estudo esta nas inovagdes financeiras e na criagéo de
um ecossistema que promova o empreendedorismo inovador desse mercado. Nesse setor,

¢é evidente a necessidade de uma regulagéo prudencial dos riscos que garanta um equilibrio
adequado entre a segurancga juridica e a inovacgao financeira. Novos modelos de negécios,
associados ao uso de novas tecnologias, como os registros distribuidos (Distributed Ledger
Technology ou Blockchain), a inteligéncia artificial e outras, tém potencial para gerar produtos
e servicos financeiros mais eficientes e acessiveis a uma quantidade cada vez maior de
usuarios. Entretanto, essas tecnologias também trazem consigo uma série de novos riscos que
precisam ser adequadamente considerados pelas autoridades regulatérias. Por isso, o sandbox
regulatério, disciplinado pela Lei Complementar n° 182/2021, € um mecanismo de extrema
importancia para a promog¢ao da inovagao nacional.

Para cumprir esse objetivo, 0 marco legal brasileiro atribuiu as autoridades reguladoras

a competéncia para estabelecer as proprias regras que disciplinam os ambientes de
experimentacado, permitindo, dessa forma, adaptar-se as especificidades e aos desafios

dos diversos setores regulados. Entretanto, a pratica internacional, especialmente aquela
desenvolvida a partir da experiéncia exitosa do Reino Unido, converge no sentido de reiterar a
natureza avaliativa do ambiente experimental e a importancia de promover a transparéncia dos
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programas de sandbox regulatério. Ou seja, as autoridades reguladoras devem avaliar, com
transparéncia, as propostas inovadoras sob experimentacao.

Ocorre que, no ambito da CVM, do Bacen e da Susep, a analise descritiva dos programas

de sandbox regulatério indica que, até o momento, somente a CVM publicou um relatério

de gestao, capaz de informar adequadamente as partes interessadas sobre os resultados
preliminares do programa e oferecer subsidios para o seu aprendizado e melhoria. Além disso,
nenhuma dessas iniciativas previu em edital, ou efetivamente publicou, estimativas de impacto
social das solucdes inovadoras testadas ou as recomendacdes de aprimoramento da regulacéo
derivadas dos programas de sandbox regulatério.

Certamente, os programas de sandbox regulatério ainda representam uma novidade para
as autoridades regulatérias brasileiras, que precisardo desenvolver competéncias técnicas
especificas e aprender continuamente a cada rodada de experimentacdo. Além disso, é
preciso reconhecer que as iniciativas do Bacen e da Susep ainda estdo em fase final de
implementacdo. Entretanto, a auséncia de relatérios de monitoramento peridédico sobre

os resultados regulatérios € uma evidéncia relevante em favor da necessidade de revisao
e aprimoramento dos programas de sandbox regulatério, vinculando-os a estratégias
mais amplas de melhoria regulatéria e impacto social alinhadas a politica de inovagao e
desenvolvimento econdmico do Brasil.
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DIRETRIZES PARA PUBLICAQAO DE ARTIGOS NA REVISTA DO TCU
REGRAS GERAIS

A Revista do TCU (RTCU) é um periddico eletrdnico de acesso livre, que aceita artigos em
portugués, espanhol e inglés. Nao é cobrada taxa para publicacdo. Caso seja do interesse da

RTCU, artigos selecionados podem ser traduzidos com a permissao do autor. O titulo, o resumo
e as palavras-chave devem ser informados nos trés idiomas.

AVALIACAO

Os artigos s@o examinados pela equipe editorial, responsavel por analisar a adequagéo a

linha editorial da revista (desk review). Se pré-selecionados, sdo submetidos a avaliagédo de

dois pareceristas ad hoc, que recebem os textos sem identificagcdo do autor para assegurar

imparcialidade. Devem ser enviados, portanto, dois arquivos:

1. Texto do artigo de acordo com o modelo de artigo disponibilizado.

2. Documento com os nomes e os minicurriculos dos respectivos autores. E vedado inserir, no
corpo do texto, qualquer informagéo que permita identificar a autoria. Apos a avaliagéo pelos
pareceristas, a decisdo final quanto a publicagdo é do Conselho Editorial da RTCU.

REMUNERAGAO

A aprovacao e publicagao de trabalhos na RTCU nao gera direitos de percepgéo de qualquer
retribuicdo pecuniaria. A publicagéo resguarda os direitos autorais, na forma da lei.

FOMENTO
O autor deve informar a revista qualquer financiamento, bolsa de pesquisa ou beneficios

recebidos, de fonte comercial ou ndo, declarando nao haver conflito de interesses que
comprometa o trabalho apresentado.

SUBMISSAO

Os artigos devem ser encaminhados para publicacao através do sistema OJS, disponivel nesta
pagina (canto superior direito). A selecao de artigos observa os seguintes critérios:

Identificacao do autor: incluir em arquivo separado as informagdes necessarias ao
minicurriculo:
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a. titulacao (concluida ou em curso) com nome da instituicao, cidade, estado e pais;
b. pds-graduacao em curso, se houver, com nome da instituicao, cidade, estado e pais;

c. docéncia em graduacao ou pos-graduacao, se houver, com indicacao da instituicao, cidade,
estado e pais;

d. vinculo académico ou profissional, se houver, com indicacao da instituicdo, cidade, estado e
pais;

e. e-mail atualizado que integrara a minibio a ser publicada;
f. financiamentos relacionados ao trabalho a ser publicado, se houver.
Conteudo:

e Texto técnico-cientifico.

e Compatibilidade com a tematica da revista (relativa a Tribunais de Contas, Controle Externo,
Administracédo Publica, Direito Publico, Contabilidade, Financas e Auditoria do Setor Publico).

e Contribuicao original e inédita, que ndo esteja em processo de avaliagao por outra
publicagao.

e Uso de linguagem cientifica, clara, concisa, objetiva, impessoal, coesa, coerente e conforme
normas gramaticais da lingua portuguesa.

e Dados e conceitos emitidos nos trabalhos, bem como a exatidao das referéncias
bibliograficas, sdo de inteira responsabilidade dos autores.

e Observancia as regras do Regulamento da Revista do TCU, publicado na Portaria-TCU N°
43/2020.

* Ver Manual de redacéo técnica e cientifica

e Ver Producédo Técnica — CAPES

Formatacao:

e Seguir o femplate

e para fazer o download do arquivo, clique em: Arquivo > Fazer download > Microsoft Word
(.doc)

e Maximo de 25 paginas, desconsideradas as referéncias.

e Formato Word (extensdo.doc/docx), de até 2MB.

e Fonte: Arial tamanho 12.

e Seguir detalhamento e exemplos do modelo explicativo de artigo. Clique aqui para acessar o
documento.

Citacoes e Referéncias:

e Seguir NBR 10520 € NBR 6023 da ABNT (ver modelo explicativo de artigo)

370 Revista TCU | 152


http://mtc-m16d.sid.inpe.br/col/sid.inpe.br/mtc-m19/2011/12.12.11.52/doc/publicacao.pdf
https://www.gov.br/capes/pt-br/centrais-de-conteudo/10062019-producao-tecnica-pdf
https://docs.google.com/document/d/1t0jyewpH43AkoWTgotkKM9KgYq1z9vgl/edit?usp=sharing&ouid=101178293229914452749&rtpof=true&sd=true
https://drive.google.com/file/d/1UCZRZBNqZg-zuXwYv79skTiAj1jiVt2k/view?usp=sharing
https://drive.google.com/file/d/1UCZRZBNqZg-zuXwYv79skTiAj1jiVt2k/view?usp=sharing

DIREITO AUTORAL

Os textos aprovados sao publicados sem alteracao de conteudo. Os conceitos e opinides sao
de inteira responsabilidade de seus autores. Os artigos publicados poderao ser divulgados em
outros canais, desde que citada a RTCU (com ano, niUmero, data de publicacdo e ISSN 2594-
6501) como primeiro veiculador do trabalho.

e Eviar Submisséo

QOB

Desde outubro de 2021, o conteudo da RTCU est4 licenciado com a Licenca Creative
Commons BY-NC-SA. Isso quer dizer que é permitido compartilhar, copiar e redistribuir o
material em qualquer suporte ou formato, desde que citados o autor do artigo e a fonte (Revista
do TCU, numero da edigéo e pagina).

O licenciante ndo pode revogar estes direitos desde que vocé respeite os termos da licenca.

POLITICA DE PRIVACIDADE

Os nomes e enderecos informados nesta revista serdo usados exclusivamente para os servigos
prestados por esta publicac&o, ndo sendo disponibilizados para outras finalidades ou a
terceiros.
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