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PREZADO LEITOR,

E com grande satisfacdo que apresentamos
a Edicao 154 da Revista do TCU, um espaco
dedicado a disseminacao de conhecimento e
a promocao de debates sobre temas relevan-
tes para a Administracao Publica e o controle
externo no Brasil.

Nesta edicdo, temos a honra de entrevistar o
Ministro Rui Costa, economista formado pela
Universidade Federal da Bahia (UFBA), casa-
do e pai de cinco filhos. Iniciou sua trajetéria
como sindicalista, tendo ajudado a fundar o PT
na Bahia em 1980. Foi vereador de Salvador,
secretério do governo baiano, deputado fede-
ral, e governador da Bahia por dois mandatos
(2015-2022). No fim de seu segundo mandato,
recebeu o convite do presidente Luiz Inacio
Lula da Silva para assumir o cargo de ministro
da Casa Civil da Presidéncia da Republica na
atual gestao do Governo Federal.

Na entrevista, o Ministro compartilha suas
perspectivas sobre os desafios que o Gover-
no Federal esta enfrentando e as solugcdes
que vem desenvolvendo, como a retomada
do Programa de Aceleragdo do Crescimento
(Novo PAC), na reducéo das desigualdades,
na defesa da democracia e na articulacéo
com o TCU e com outros 6rgaos e Poderes
da Republica.

Além disso, a convite da Revista do TCU, ofe-
reco um breve artigo sobre a importancia da
cooperacao internacional para o aprimora-
mento do controle externo no Brasil.

Também neste numero, a secédo Inovagao
traz o artigo “Inovacéo no TCU: o impacto do
e-Controle na transformacéo digital”, de Fabio
Henrique Granja e Barros e Rainério Rodri-
gues Leite. Os servidores do Tribunal desta-
cam a implementacao do e-Controle no TCU,
uma plataforma que apoia os auditores em
suas atividades, integrando o processo de
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trabalho finalistico do TCU aos seus sistemas
corporativos e analiticos.

Em Jurisprudéncia comentada, apresentamos
importantes acordaos proferidos recentemen-
te pelo TCU. Na area de educacéao, destaca-
mos uma auditoria sobre desempenho das
universidades publicas federais em relacéo
aos seus objetivos de ensino e pesquisas e
outra sobre o planejamento e gestao orga-
mentaria das Instituicdes Federais de Ensino
Superior (IFES), visando apoiar a governanca
orcamentaria e aumentar a eficiéncia e efetivi-
dade dessas instituicoes.

Apresentamos também os resultados de au-
ditoria sobre o controle de armas e munigdes
pelo Exército Brasileiro, focando na regulari-
dade dos portadores de armas classificados
como colecionadores, atiradores esportivos e
cacadores (CACs) no periodo de 2019 a 2022.

Ao final da segédo, compartiihamos a delibera-
cao do Tribunal em sede de consulta do Mi-
nistério da Gestao e da Inovacdo em Servigos
Publicos sobre a indicacao, em editais para
contratacdo de servigos terceirizados, da con-
vencao coletiva de trabalho mais adequada a
categoria profissional do objeto contratado,
abordando questdes de precarizagdo da mao
de obra e quebra da isonomia na contratagéo.

Por fim, esta edicao é enriquecida por arti-
gos selecionados que tratam de temas como
Controle Externo, Administragao Publica, Di-
reito Publico, Contabilidade, Finangas e Audi-
toria no ambito do setor estatal.

Ao longo dos anos, a Revista do TCU tem
aprimorado continuamente seus processos
editoriais. Nesta edicao, implementamos uma
ferramenta de deteccéo de plagio que, além
de identificar conteudo plagiado, aponta frag-
mentos gerados por Inteligéncia Artificial. A



integracéo dessa ferramenta ao fluxo edito-
rial agrega mais transparéncia ao processo
e garante que os artigos sejam originais, em
conformidade com as diretrizes do periddi-
co. Durante a revisdo editorial, todos os arti-
gos passam pelo detector de plagio na fase
de desk review e s sao encaminhados para
a analise dos pareceristas caso nao ultrapas-
sem o limite de 30% de similaridade.

Bruno Dantas

Presidente do Tribunal de Contas da Uniao e

Convido todos a explorar cada segao da re-
vista, refletir sobre os temas apresentados e
compartilhar sugestées. Sua opiniao é fun-
damental para continuarmos aprimorando ©
conteudo e atendendo as expectativas dos
Nossos leitores.

Boa leitural

Supervisor do Conselho Editorial da Revista do TCU

Revista TCU
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Desafios e estratégias para o
desenvolvimento sustentavel e
inclusivo do Brasil

Challenges and strategies for sustainable and inclusive development in Brazil

Entrevista com o ministro-chefe da Casa Civil da Presidéncia da Republica,
RUI COSTA

Rui Costa

Economista pela Universidade Federal da Bahia (UFBA). Iniciou sua trajetéria como
sindicalista, ajudou a fundar o Partido dos Trabalhadores (PT) na Bahia, foi vereador
de Salvador, secretario do governo baiano, deputado federal e governador da Bahia
por dois mandatos (2015-2022). Atualmente, a convite do presidente Luiz Inacio Lula
da Silva, é ministro-chefe da Casa Civil da Presidéncia da Republica.
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[Revista do TCU] Ministro, a sua larga experiéncia nos Poderes Legislativo e Executivo o
credenciou ao cargo que ocupa atualmente. Sabemos que o ministro-chefe da Casa Civil deve
ser alguém com uma ampla visdo dos problemas do Brasil e com alta capacidade de buscar
solucoes criativas e sustentaveis em prol do desenvolvimento nacional. Essa experiéncia, aliada
a sua formacao como economista, certamente lhe favorece um olhar holistico do nosso pais.
Nesse contexto, qual é a sua visdo sobre a importancia de uma politica publica da envergadura
do Programa de Aceleracao do Crescimento (PAC)?

[Rui Costa] O Novo PAC nasceu do didlogo, do trabalho e da decisao de colocar o Brasil de pé.
Nos vivenciamos anos de estagnacéo econdmica, recessao, aumento do desemprego, aumento
da inflagéo, aumento da taxa de juros e uma drastica reducéo da credibilidade do nosso pais no
cenario internacional. Tinhamos um cenario de destruicdo do meio ambiente, ecoando aoc mundo
noticias do aumento do desmatamento e 0 completo desrespeito aoc meio ambiente. Encontramos
um pais com mais de 14 mil obras paralisadas. Esse foi 0 panorama encontrado pelo presidente
Lula. E logo ao assumir o governo, a determinagao que ele nos deu foi de retomar o Pacto
Federativo e reconstruir o pais. O Novo PAC nasce a partir desse contexto.

Reforgo que uma politica publica que envolve mais de R$ 1 trilhdo de investimentos, elaborada a
partir do amplo didlogo com todos os governadores das 27 unidades federativas, vem para mudar
de fato a realidade do pais. E importante destacar que a transicao ecoldgica e a responsabilidade
ambiental s&o pontos transversais dessa politica.

O Novo PAC oportunizara um Brasil muito mais eficiente. Queremos reduzir as desigualdades
sociais e regionais, 0s custos de producéo do setor privado, criar mais empregos, impulsionar
investimentos privados de todas as cadeias produtivas, apoiar e ajudar a formar as futuras
geracdes, com educacéo profissional e oferta de escolas mais bem estruturadas. O Brasil nao pode
abrir mao de ser grande. E a missdo desse programa é fazer o pais dar certo.

[Revista do TCU] Ministro, o Brasil ainda enfrenta grandes desafios no combate a pobreza e
a desigualdade social. Quais séo as principais agdes do Governo Federal para reduzir essas
desigualdades, especialmente no contexto atual, e como o senhor vé o papel de programas
sociais nesse processo?

[Rui Costa] O governo do presidente Lula se deparou com um Brasil afundado em desigualdades,
atrasos e isolamento. E preciso dizer que as politicas sociais conquistadas anteriormente foram
desmontadas. Reestabelecer direitos, restaurar condicoes dignas de vida, foi o primeiro e

mais urgente compromisso assumido por este governo, além de voltar o olhar para quem era
negligenciado na gestao anterior — e aqui estou falando de negros, indigenas, quilombolas,
mulheres.

O maior programa de transferéncia de renda voltou para socorrer brasileiros e brasileiras que mais
precisam. E renda para as familias em situac&o de pobreza, € uma politica publica estruturante que
integra outras politicas também superimportantes. O papel de programas sociais bem estruturados
€ promover justica social, inclusdo com direitos, seguranca alimentar, emprego, salde. Sao

acoes do governo para que 0s brasileiros e as brasileiras possam acreditar no futuro e para que

se enxerguem como parte dessa construcdo conjunta. Com fome, nado ha como se pensar no
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w»» > O papel de
programas sociais bem
estruturados & promover
Justica social, inclusao
com direitos, sequranca
alimentar, emprego,
saude.

<
<«

amanha. Entao, eu diria que o Bolsa Familia € um grande alicerce para as mudancas urgentes e
ponte para um futuro melhor a essas familias em situacao tao vulneravel.

E posso garantir que as politicas, os programas que colocamos de pé e langamos foram todos
estruturados a partir do combate as desigualdades e para que o Brasil e os brasileiros tivessem
mais oportunidades. Cito aqui, novamente, o Novo PAC, um programa com grandes projetos de
infraestrutura, com o fortalecimento de energias limpas, mas também com creches para que as
maes deste pais possam trabalhar e deixar seus filhos em seguranca, com oportunidade de cultura
e lazer para jovens de periferia. O nosso pais precisa da inducao do Estado. Alavancar emprego,
renda e melhorar a vida das pessoas é a razao deste governo.

[Revista do TCU] Em um momento em que a democracia tem sido discutida globalmente,
como o Governo Federal esta trabalhando para fortalecer as instituicbes democraticas e
garantir a defesa dos principios democraticos no Brasil?

[Rui Costa] Com didlogo e respeito! O governo passado, infelizmente, colocou em xeque a
democracia e a soberania nacional. Vimos o Brasil ter sua posicéo rebaixada perante o mundo,
transformando-se em um pais isolado, com portas fechadas para didlogos. O presidente Lula
assumiu 0 compromisso da reinsercao global do Brasil na defesa da democracia. E, claro, essa
tarefa precisa comecar “dentro de casa”, porque ndao ha democracia enquanto brasileiras e
brasileiros continuarem a ser agredidos moral e fisicamente, nédo ha democracia sem liberdade de
imprensa, ndo ha democracia com intolerancia religiosa, racismo. Sao desafios profundos que o
nosso governo tem enfrentado com muita determinacao.
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O Estado democratico de direito € respeitado e orienta a nossa forma de governar. Lula escolheu
como slogan de seu governo “Unido e Reconstrucao”, e unir o Brasil significa unir os diferentes.
Para isso, nao precisamos anular ideias nem passar por cima de ninguém. Unir significa intensificar
o debate, buscar sinteses, buscar consensos. Também fortalecemos a democracia brasileira

com a retomada do processo coletivo e participativo de construcéo de politicas publicas por

meio da restauracéo de todas as instancias de participacao social extintas pelo governo passado,
aprimorando sua composicao e fortalecendo sua institucionalidade. Respeitamos os Poderes,
respeitamos o resultado das urnas, respeitamos os brasileiros.

[Revista do TCU] Sabemos que a transparéncia e o controle sdo fundamentais para a boa
governanca. Como o senhor avalia a relagéo entre a Casa Civil e o TCU, e de que maneira essa
articulagé@o pode contribuir para o aprimoramento da gestao publica?

[Rui Costa] A Casa Civil e 0 Governo Federal como um todo mantém, felizmente, uma étima
relacédo com o Tribunal de Contas da Unido. Desde que assumimos, em janeiro de 2023,
procuramos um didlogo com o TCU que nos possibilitasse atuar de forma preventiva. Essa
colaboracao permitiu que pudéssemos trabalhar, ainda no primeiro ano de governo, de forma
proativa, enviando ao Tribunal consultas que nos deram mais seguranga na renegociacao

de contratos com base nas diretrizes definidas pela Corte de Contas — de maneira que nés
enxergamos o Tribunal de Contas da Uniao como um parceiro que aponta solugdes e que nao se
limita a apontar falhas.

A melhoria da gestao publica se da por meio de uma série de medidas, sejam elas institucionais —
aprimorando 0 marco legal, garantindo maior responsabilidade dos atores publicos e dos agentes
econdmicos —, mas também no dia a dia da Administragdo — tomando decisdes céleres e eficientes.
O diadlogo institucional entre TCU e o governo brasileiro ndo s6 permite que as fungdes de controle
sejam plenamente exercidas, mas também que possamos destravar agdes, ativar obras que irao
trazer beneficios na geracdo de emprego, no desenvolvimento das cadeias produtivas e, na ponta,
na melhoria das condigdes de vida da sociedade.

Aproveito, até mesmo, a oportunidade para saudar a iniciativa do Tribunal de Contas da Unido por
criar espacos de conciliagéo para que possamos destravar acordos — aqueles contratos e projetos
que apresentam problema na sua execucao — e garantir a devida governanga e seguranca juridica.

[Revista do TCU] O Brasil tem enfrentado desafios econémicos significativos nos ultimos
anos. Como o senhor, na qualidade de economista e ministro-chefe da Casa Civil, enxerga as
estratégias do governo para promover o crescimento econémico sustentavel, ao mesmo tempo
em que se mantém o equilibrio fiscal?

[Rui Costa] O Governo Federal estd empenhado em mudar essa realidade desigual que grande
parte das familias brasileiras enfrenta. O Novo PAC, como eu disse antes, faz parte desse esforco. E
0s resultados ja comecam a aparecer; basta analisarmos os dados que demonstram a queda, més
amés, do desemprego, 0 aumento de investimentos — tanto da iniciativa privada quanto por meio
de PPPs —, a retomada de empreendimentos e de programas importantes para o pais.

Julho - Dezembro | 2024 9
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Estamos incentivando, por meio do Estado brasileiro, o desenvolvimento da industria e das cadeias
produtivas nacionais. A Nova Industria Brasil, langada no inicio deste ano, tem como missoes,
dentre outras, a ampliacao das cadeias agroindustriais sustentaveis e a promocao de melhorias nos
setores de infraestrutura, saneamento, moradia € mobilidade de forma sustentavel.

E tudo isso sem haver quebra dos compromissos fiscais. O equilibrio das contas publicas e

o aprimoramento do gasto publico sdo absolutamente fundamentais. O presidente Lula tem
reforcado, a cada oportunidade, esse compromisso e o respeito com o limite orcamentario. Temos
o cuidado e a responsabilidade de, durante a discussao de cada medida ou politica de beneficio a
sociedade brasileira, cobrar a apresentagéo, por parte do ministro que trouxe a proposta, da origem
da receita que devera para compensar aquela despesa.

[Revista do TCU] A articulagdo entre o Executivo e os demais poderes é essencial para a
governabilidade. Como o senhor avalia o relacionamento atual entre o Governo Federal e o
Congresso Nacional, e quais sao as principais areas de cooperacao entre os dois poderes?

[Rui Costa] Eu creio que nds conseguimos retomar o ritmo de normalidade entre os Poderes

que foi rompido no periodo anterior. Pudemos demonstrar o vigor da democracia brasileira ao
reagirmos, juntos, aos ataques de 8 de janeiro de 2023, e afirmamos, de forma unissona, que

o Brasil nunca mais aceitara arroubos autoritarios. O Congresso Nacional tem cumprido o seu
papel na votacao e aprovagao de propostas importantes para o pais, € nés, felizmente, estamos
mantendo um nivel de didlogo muito prospero, que ja se refletiu no encaminhamento de legislacoes
importantes para a economia brasileira, a exemplo da histérica promulgacéo da Reforma Tributaria.

Com relacéo as principais areas de cooperacao, eu vejo uma sinergia muito grande na agenda
econdmica, social e de enfrentamento aos efeitos dos eventos climaticos extremos. Junto com

o Judiciario, nds assinamos, em agosto deste ano, o Pacto pela Transformacao Ecoldgica entre
os Trés Poderes, que tem por objetivo fortalecer a posicao do Brasil como protagonista global no
campo da seguranca ambiental, climatica e alimentar, considerando a biodiversidade, os recursos
naturais e a producao agricola do pais.

No més de outubro, o presidente Lula sancionou a Lei do Combustivel do Futuro, que ira estimular a
promocgao da mobilidade sustentavel com énfase na descarbonizacao, consolidando o Brasil como
lider na transigéo energética global. Serdo R$ 260 bilhdes em investimentos.

E assim como esses, temos varios outros exemplos de proposicdes aprovadas a partir do didlogo,
do respeito e do entendimento. Veja que sdo propostas que, além de pavimentarem um caminho
no rumo certo — da transformacao energética —, também incentivam o setor produtivo e contribuem
para o desenvolvimento econdmico sustentavel do pais.

[Revista do TCU] O senhor teve uma trajetoria marcante como governador da Bahia e agora
assume um papel de grande relevancia no Governo Federal. Que legado o senhor espera
deixar como ministro-chefe da Casa Civil, especialmente em relacdo ao desenvolvimento e a
modernizacao do Brasil?

Revista TCU
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[Rui Costa] Nenhum trabalho na Esplanada dos Ministérios é feito individualmente, de forma
que considero que o legado que ficara apds 2026 € o legado conquistado por todo o “time” do
Governo Federal. Felizmente, apds um periodo dificil de reconstrucéo e retomada, nés ja estamos
vendo os resultados, com a vida do povo melhorando e o retorno ao caminho certo por meio do
direcionamento das politicas e projetos mais importantes para o pais.

Cuidar das pessoas € 0 nosso foco e, portanto, se conseguirmos devolver todos os direitos que
foram retirados dos cidadaos brasileiros e garantir melhor qualidade de vida e oportunidades iguais,
ja poderemos dizer que fomos um governo exitoso.

Estamos trabalhando intensamente para deixar prontos e bem encaminhados diversos
empreendimentos por meio do Novo PAC, que vao mudar a vida das pessoas, trazendo beneficios
nas areas da educagéo, saude, seguranga, infraestrutura social, inclusao digital, saneamento
basico, e em muitas outras.

Queremos também proporcionar importantes avancos por meio da modernizagao de regulamentos,
leis e demais medidas institucionais que permitam o incentivo econdmico e o desenvolvimento do
pais. Além, é claro, do nosso compromisso com a transicao energética, que sera exemplo para o
mundo, com a descarbonizacao do pais, com as respostas aos desafios das mudancas climaticas
— reforgando a Amazobnia brasileira como um importante simbolo da sustentabilidade global —, e
com o desenvolvimento regional, reduzindo as desigualdades e assimetrias registradas hoje em
regides menos favorecidas, como Norte e Nordeste.
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1. INTRODUCAO

“Uma das maiores ilusdes € negar a complexidade do mundo e pensar em termos absolutos”.
Com essa afirmacao, Yuval Noah Harari (2018), em 21 licbes para o século 21, lembra-nos de que
vivemos em uma era em que as conexdes comerciais, culturais e sociais ultrapassam barreiras de
tempo e espaco, inserindo-nos em uma comunidade global interconectada, como evidenciado
pelas mudancas climaticas e pela recente pandemia da covid-19.

Nesse contexto, a auditoria publica se destaca como uma ferramenta essencial para promover

a accountability em todos os niveis de governo. As Instituicdes Superiores de Controle (ISC)
ocupam uma posicao privilegiada para atender as crescentes demandas por maior transparéncia,
fornecendo informagdes confiaveis e fortalecendo os mecanismos de responsabilizagéo na
Administragéo Publica.

Os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), em particular a meta 16.6, ressaltam a
importancia de desenvolver “instituicoes eficazes, responsaveis e transparentes em todos os
niveis de governo”.

O Tribunal de Contas da Uniéao (TCU) tem atuado como um agente proativo na promocao da
transparéncia e no aprimoramento da gestao publica no cenéario brasileiro.

2. EVOLUGAO E BENEFiCIOS DA COOPERACAO INTERNACIONAL NA
CONSOLIDAGAO DE COMPETENCIAS CONSTITUCIONAIS

A cooperacao internacional tem sido essencial para a evolucéo institucional do TCU. A Constituicao
Federal do Brasil de 1988 atribui a Corte de Contas a responsabilidade de zelar pela legalidade,
legitimidade e eficiéncia da gestao publica, e essa missao tem sido significativamente aprimorada
por meio de colaboragdes com instituicoes globais.

As atividades do TCU, como auditorias de conformidade, operacionais e financeiras, além da
atuacao nas areas de regulacéo de servigos publicos, desestatizagéo, contas de governo, gestao
de riscos, avaliacao de politicas publicas, auditorias ambientais e de energia, tém avancado
significativamente com o apoio de parcerias internacionais. Colaboracbes com organizagdes como
0 Banco Mundial e a Organizacao para a Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE)
desempenharam um papel essencial nesse processo, trazendo metodologias e técnicas inovadoras
que elevaram a qualidade das auditorias realizadas pelo Tribunal.

Um marco nesse caminho foi o projeto firmado em 2011 com o Banco Mundial, que ajudou o TCU
a reduzir lacunas entre seus procedimentos, e as Diretrizes de Auditoria Financeira da Organizacao
Internacional das Instituicbes Superiores de Controle (Intosai). Esse esforco resultou em melhorias
importantes, como a transicao de um enfoque descritivo para uma abordagem opinativa mais
robusta na auditoria financeira.

Esse processo de aprimoramento contou ainda com uma reviséo por pares conduzida pela OCDE,
que avaliou as praticas do TCU em comparagéo com outras instituicoes superiores de controle.
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Essa andlise resultou em recomendacoes para modernizar as auditorias financeiras, incluindo a
adocao gradual das Normas Internacionais de Auditoria (ISSAI).

Essas recomendacgdes, fruto de contribuicdes de algumas das principais instituicdes do mundo,
como o US Government Accountability Office e a Corte de Contas da Franga, fortaleceram as
praticas do TCU, especialmente em sua atuacao sobre as Contas de Governo.

A internalizacao de normas e padrdes de auditoria internacionais também permitiu que as
fiscalizacdes das agéncias reguladoras fossem realizadas com maior rigor e eficiéncia. Ja no campo
das auditorias ambientais e de energia, o0 TCU se beneficiou do suporte de parceiros internacionais,
assegurando uma abordagem mais sustentavel e responsavel.

Outro grande marco foi a lideranga do TCU a frente do Comité de Normas Profissionais (PSC)
da Intosai, entre 2016 e 2022. Durante esse periodo, o Tribunal contribuiu diretamente para

a aprovacao de quinze novas normas, incluindo diretrizes voltadas as competéncias dos
auditores, que tém impactado positivamente a profissionalizacao de servidores ndo apenas no
Brasil, mas em diversas instituicoes superiores de controle ao redor do mundo. Essas normas,
reconhecidas como referéncia global, ttm promovido praticas mais eficazes e resultados mais
relevantes para a sociedade.

O legado deixado pela presidéncia do PSC também impulsionou a posicao do TCU no cenario
internacional, aprimorando sua capacidade de cooperagdo com outras instituicdes e fortalecendo
sua atuacao em féruns multilaterais. Essa experiéncia preparou o Tribunal para novos desafios,
como a presidéncia da prépria Intosai, reafirmando o compromisso do TCU com a boa governanca,
a transparéncia e o fortalecimento das instituicdes superiores de controle.

3. CONTRIBUIGOES DO TCU PARA DESAFIOS GLOBAIS

O histérico de participacao do Tribunal na Intosai culminou em sua eleigao para presidéncia para o
periodo de 2023-2025. A organizagao, responsavel por estabelecer normas e padrdes globais para
as instituicoes superiores de controle, oferece uma plataforma estratégica para fortalecer a atuagéo
do TCU interna e externamente e ampliar sua contribuicéo para o enfrentamento de desafios
globais, como o monitoramento da Agenda 2030 da Organizacao das Nacoes Unidas.

A presidéncia brasileira da Intosai busca amplificar a voz das instituicoes de controle em
discussoes globais por meio de parcerias estratégicas com organismos multilaterais, bancos
de desenvolvimento e organizagdes da sociedade civil. Essa atuacao proativa reafirma o
compromisso do Tribunal com solucdes eficazes e com o fortalecimento da governancga publica
em um mundo interconectado.

O Climate Scanner € um exemplo dessa forma de atuacao. O projeto tem por objetivo mapear

a governanca, as politicas publicas e as fontes de financiamento relacionadas as mudancas
climaticas, para possibilitar um panorama das medidas adotadas pelos governos e gerar respostas
mais eficazes aos desafios contemporaneos. A iniciativa capacitou 240 auditores de 141 paises,
fortalecendo a capacidade global de auditoria no enfrentamento das mudancas climaticas.
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Outro exemplo relevante é o recente avanco na pauta de transicao energética, em que o TCU, no
ambito do Grupo de Trabalho de Auditoria em IndUstrias Extrativistas da Intosai (WGEI), desenvolveu
um guia de auditoria sobre o tema. Baseado na experiéncia nacional e em praticas internacionais,

o guia foi fundamental para inserir a transicao energética na agenda das instituicoes superiores de
controle, reforcando seu papel estratégico no enfrentamento dos desafios climaticos.

No contexto regional, o TCU também liderou a criacao da Comissao de Infraestrutura e Transicao
Energética (Coinfra) na Organizacao Latino-Americana e do Caribe das Instituicbes Superiores de
Controle (Olacefs). Essa nova comisséo tem como objetivo aprofundar e estruturar os trabalhos
iniciados pelo Grupo de Trabalho de Fiscalizacao de Politicas e Regulagéo de Infraestrutura
(GTInfra), que, ao longo de dois anos, focou na fiscalizagéo eficiente de obras de infraestrutura,
um tema crucial para o desenvolvimento sustentavel na regido. A criagédo da comiss&o amplia
essa abordagem, conectando a infraestrutura ao papel estratégico da transi¢ao energetica, em
alinhamento com a Agenda 2030 da Organizagéo das Nagdes Unidas.

O Tribunal igualmente se consolida como um agente ativo no estimulo a transparéncia e a
responsabilidade na gestao publica global. Exemplo disso é sua lideranca em féruns internacionais
como o SAI20 (Superior Audit Institution 20), que relne as ISC dos paises do G20, além de
iniciativas alinhadas a Agenda 2030 da ONU. Sob a presidéncia do TCU, o SAI20 focou, em 2024,
as tematicas de combate a fome e pobreza, financiamento climatico e transicdes energéticas justas
e inclusivas, e expediu uma comunicagéo ao G20 com pontos de atencao relacionados a essas
areas prioritarias.

O TCU, membro-fundador da Intosai e da Olacefs, também integra a recém-criada Organizacéo
Internacional das Instituicdes Superiores de Controle com Fungdes Jurisdicionais (Jurisai). A

Jurisai busca fortalecer os padroes de atuacao na funcéo jurisdicional das ISC, promovendo maior
visibilidade e reconhecimento para esse modelo, atualmente adotado por cerca de 25% dos paises-
membros da Intosai.

Outra iniciativa implementada em 2023 foi o Prolnter-TCU Mulheres na Lideranga, um programa de
intercdmbio voltado para promover a troca de experiéncias e conhecimentos entre mulheres que
ocupam ou almejam ocupar cargos de lideranga nas ISC. A iniciativa integra os esforgcos continuos
do Tribunal na promoc¢ao da igualdade de género e reflete seu compromisso com a construcao de
uma sociedade mais inclusiva e pautada na equidade.

Toda essa trajetdria, além de aumentar a eficacia das auditorias, reforca a credibilidade do TCU no
cenario internacional.

O TCU tem acumulado conquistas significativas no fortalecimento do sistema de auditoria
internacional. Entre elas, destaca-se sua eleicao pela Assembleia Geral das Nacoes Unidas para
integrar o Conselho de Auditores daquela organizacdo, com mandato de julho de 2024 a junho de
2030. A escolha do TCU para integrar esse Conselho reflete o reconhecimento da exceléncia e da
relevancia das auditorias conduzidas pelo Tribunal.

O Conselho de Auditores da ONU, estabelecido em 1946, surgiu da necessidade de um érgéao
independente que realizasse auditorias, certificasse e emitisse parecer sobre as contas da ONU,
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seus Fundos e Programas financiados com contribuicdes dos paises-membros. Composto
atualmente pelo TCU e pelas instituicdes superiores de controle da China e da Franca, é

responsavel por auditar as operacoes financeiras, a conformidade e a eficiéncia dos procedimentos

contabeis e financeiros e dos controles internos, além de supervisionar a gestao da ONU e suas
entidades. Suas fiscalizacdes seguem as normas internacionais de auditoria e outros padroes
aceitos, o que promove transparéncia e responsabilidade financeira.

Além disso, essa colaboracao fortalece o sistema de controle e auditoria no Brasil, ao envolver
também outros 6rgaos de controle, como tribunais de contas estaduais e a Controladoria-Geral da
Uniao (CGU). Esse intercambio de conhecimento e experiéncia contribui significativamente para o
aprimoramento continuo das praticas de auditoria, promovendo a capacitacédo e a evolugédo das
instituicoes responsaveis pela fiscalizacdo da gestao publica.

Ao se engajar ativamente na cooperacao internacional e integrar o Conselho de Auditores das
Nacoes Unidas, o TCU expande suas capacidades de auditoria e contribui para um sistema
de controle mais eficiente e responsavel, tanto no &mbito nacional quanto no global. Esse
compromisso é essencial para a fiscalizagao das contas publicas e para o fortalecimento do
controle social.

O TCU desempenha um papel fundamental na promocao de uma cultura de inovacao e
adaptabilidade no setor publico. A busca por solucdes criativas e a disposicao para enfrentar
desafios de maneira inovadora sdo cruciais para atender as demandas sociais contemporaneas.
Nesse contexto, a colaboracao continua com seus parceiros internacionais nao apenas enriquece
as praticas do Tribunal, mas também traz ganhos para toda a administracéo publica.

O progresso depende de unidao, e a cooperacéao internacional nos proporciona oportunidades de

estabelecer conexdes, vivenciar transformacoes e fortalecer nossa capacidade de aprimorar a
missao de servir a sociedade brasileira.

REFERENCIAS

HARARI, Yuval Noah. 21 ligées para o século 21. 1. ed. S&o Paulo: Companhia das Letras, 2018.

Revista TCU | 154



|
Inovacéo no TCU - O impacto do e-Controle na transformacgéo digital 40

INOVACAO NO TCU
O IMPACTO DO E-CONTROLE NA
TRANSFORMACAO DIGITAL

Innovation at the TCU
The impact of e-Control on digital transformation

Fabio Henrique Granja e Barros

Doutor em Economia pela Universidade de Brasilia (UnB) e mestre em Economia Ambiental pela mesma
universidade. Auditor de Controle Externo do Tribunal de Contas da Unido (TCU) desde 1999 e atual auditor-
chefe da Auditoria Especializada em Métodos e Inovacao (Audinovagao).

E-mail: fabiohg@tcu.gov.br

Rainerio Rodrigues Leite

Engenheiro civil e bacharel em Direito, com especializacao em Direito Administrativo e Gestao Publica. Auditor
de Controle Externo do Tribunal de Contas da Uni&o (TCU) desde 1994. Exerce o papel de Chief Information
Officer (CIO) do TCU na condicéo de Secretario de Tecnologia da Informacgéo e Evolugao Digital.
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1. A EVOLUGAO DIGITAL DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Em um mundo cada vez mais digital e interconectado, a necessidade de se aprimorar e de evoluir
torna-se imperativa para garantir a efetividade e a relevancia das organizacoes. Nesse sentido, o
Tribunal de Contas da Uniao (TCU) tem sido um grande laboratério de inovagdes que néo apenas
potencializou as atividades de fiscalizagdo, mas também incrementou a transparéncia e a interacao
com gestores e com a sociedade.

Esse processo inovador, em continuo desenvolvimento, nao € fruto apenas da adogéo de novas
tecnologias, mas principalmente do esforco institucional de se buscar cultivar um ambiente
interno com as condi¢cdes para que a solucao de problemas surja. Nos casos de inovagcdes
internas que efetivamente contribuiram para os resultados, pdde-se identificar a presenca de
alguns elementos-chave: clareza no problema que se pretendeu resolver; interagcdo com diversos
atores, dentro e fora do Tribunal; cultura de experimentacao e prototipacao; apoio institucional,
com estrutura, recursos humanos e tecnoldgicos; equipes motivadas; e, por fim, governanca
balizadora dos papéis e atribuicoes dos diversos atores.

Julho - Dezembro | 2024 17


mailto:fabiohg@tcu.gov.br
mailto:raineriorl@tcu.gov.br

Inovacao

18

Nesse contexto, em uma rapida avaliacao, é possivel constatar a evolucao de que o TCU foi

palco, isto &, ha pouco mais de dez anos nao havia no Tribunal: i) o maior repositério de bases de
dados publicas do Brasil, que atualmente abrange cerca de 200 bases com 80 terabytes, que € 0
LabContas; i) 0 atual sistema de gestao documental e processual (e-TCU) — antes de sua existéncia,
0s servidores eram obrigados a andar com carrinhos de processos pelos corredores e a manter
armarios em todas salas para a guarda desses documentos; iii) as fiscalizagdes continuas, hoje
uma realidade, e que ja geraram mais de R$ 18 bilhdes de economia para o Erario'; iv) as estruturas
de nucleos de dados, presentes em seis secretarias, na qual especialistas em analise de bases

de dados apoiam diretamente as unidades de negdcio; v) as diversas solugdes analiticas e robds,
como a Plataforma de Alertas, Riscos e Tipologias (PARTS) e o Analise de Licitagdes e Editais
(Alice); e, mais recentemente, as solucdes com uso de inteligéncia artificial generativa, como o
ChatTCU e o CopilotTCU.

Nao obstante, a grande quantidade de solu¢bes corporativas, analiticas e painéis no TCU —
atualmente existem mais de trezentos no nosso catalogo de servicos de Tl — o0 processo de trabalho
do auditor ainda € similar ao de dez anos atras. Ou seja, a identificacao dos riscos, o levantamento
dos dados do objeto a ser fiscalizado, os procedimentos de analise, os achados e suas evidéncias,
as irregularidades, o monitoramento, a mensuragéo dos beneficios do controle, dentre outras
acoes, continuam, na maioria dos casos, sendo realizadas sem 0 uso intensivo de dados, o que
tem impedido a transicdo completa para um processo de controle totalmente digital.

Algumas questdes ajudam a explicar essa constatagéo na qual se observa que o processo de
trabalho do auditor foi digitalizado, isto €, ocorreu dentro do sistema de gestao processual e
documental (e-TCU), mas ainda néo se transformou efetivamente em digital. Entre elas, cinco
questdes merecem especial relevo, quais sejam: i) predominam acdes de controle baseadas em
documentos digitais (PDF) em detrimento de uso de dados; ii) existe um baixo reaproveitamento
de trilhas e tipologias de auditoria ja desenvolvidas e de conhecimento gerado em trabalhos
prévios; iii) as informagdes produzidas pelas solugdes analiticas ainda ndo séao disponibilizadas
devidamente no processo de trabalho dos auditores no momento em que seriam Uteis; iv) as
analises de grandes bases de dados ainda ficam restritas a poucos processos no Tribunal, por
exemplo, as fiscalizagdes continuas; v) 0 nUmero de auditores nas unidades técnicas capazes
de realizar analises de dados ainda é pequeno diante do que seria necessario para haver uma
disseminacao em massa de praticas analiticas.

Nesse sentido, apds longo periodo de maturacao, foi concebido o projeto que encaminhara de
forma definitiva no TCU muitas dessas questdes: o e-Controle.

11 E-Controle: a revolucao na tomada de decisao e gestao do conhecimento

A plataforma e-Controle é uma iniciativa que visa apoiar o auditor em suas atividades, integrando

0 processo de trabalho finalistico do Tribunal aos seus sistemas corporativos e analiticos. Assim,
todas as etapas do processo de trabalho das acdes de controle (identificacdo de riscos, analises

1 Levantamento realizado pelo Servico de Gestao do LabContas (SGL/Audinovagéo).
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prévias de admissibilidade, planejamento, execucao, relatdrio, encaminhamentos, beneficios,
minutas de relatério e voto, recursos) serao realizadas por meio dessa nova plataforma.

Cabe destacar que os sistemas e solucoes analiticas hoje existentes ja entregam funcionalidades
que serao incorporadas ao e-Controle, como as relacionadas a: planejamento (Mago, Plangjar,
Fiscalis Plan); apoio a instrucao (Débito, CopilotTCU, ChatTCU); decisdo (Radar, Sismonitoramento);
andlise de dados (DGI Consultas, PARTS; comunicacéo com os gestores (Conecta); dados
orcamentarios (e-PP). Observa-se, portanto, a capacidade integradora dessa plataforma, que
permitira que as informacgdes sejam disponibilizadas em um mesmo lugar, ndo sendo mais
necessario sair do sistema e alternar em outras janelas de sistemas, como atualmente.

Além da disponibilizacao dessas funcionalidades, existe a previsao de se utilizar a inteligéncia
artificial para apoiar o auditor nas diferentes etapas de sua jornada de trabalho. Consequentemente,
sendo as informagdes produzidas dentro da plataforma de maneira estruturada (tabular), havera
uma grande oportunidade de se aplicar inteligéncia artificial na producao de artefatos e papéis de
trabalho para as agdes de controle, 0 que gerara uma gestao de conhecimento efetiva.

Em relacao ao publico externo, destaca-se que a plataforma trara mecanismos que facilitarao a
interacdo com gestores em busca de solucdes tempestivas, precisas e assertivas, o que trara
ganhos para toda a sociedade. Além disso, sera possivel gerar painéis apresentando os beneficios
construidos na atividade do controle e, em muitos casos, na interacéo imediata com os gestores.

Em suma, essa solugéo inovadora permitira que todas as unidades técnicas da Secretaria-Geral de
Controle Externo (Segecex) utilizem dados na tomada de decisdo de seus trabalhos, gerenciem o
conhecimento gerado pelas acdes de controle e melhorem a qualidade e a padronizacao dessas acoes.

O e-Controle representara, portanto, um salto qualitativo na forma como o TCU realiza suas
atividades de controle, superando os métodos analégicos e aproveitando o potencial dos dados e
da tecnologia para acdes de controle mais eficientes e eficazes.

O e-Controle, nesse primeiro momento, ira preparar o ambiente para as fiscalizagdes (mddulo
de fiscalizagao), mas, nos anos seguintes, integrara as demais a¢des de controle. Atualmente, o
e-Controle é composto pelo mddulo de risco e pelos submddulos de planejamento, execucao e
relatorio, projetados para integrar e otimizar diferentes etapas do processo de auditoria.

Essa plataforma inovadora fortalecera a realizacao de a¢des de controle baseadas em dados,
garantindo transparéncia, eficiéncia, conformidade e padronizacao. Além disso, alinha-se as normas
e padrdes profissionais definidos pela Organizacao Internacional das Entidades Fiscalizadoras
Superiores (Intosai), ndo apenas aumentando a credibilidade das fiscalizacoes, mas também
posicionando o TCU como referéncia global em controle externo.

A inovacao no TCU é um processo continuo e colaborativo, que requer um ambiente propicio e
uma parceria com diversos atores internos e externos. Ao abragar a inovagao, o TCU néao apenas
aprimora as proprias operacdes, mas também contribui para a construcéo de um futuro no qual o
controle publico sera mais agil, transparente e capaz de responder aos desafios de um mundo em
constante mudanca.
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ISC lanca Mestrado Profissional em
Controle da Administracao Publica

O Ministério da Educacao (MEC) homologou a aprovacao do Mestrado Profissional em Controle
da Administracao Publica, do Instituto Serzedello Corréa (ISC), a Escola Superior do Tribunal de
Contas da Uniao (TCU). A Portaria n° 2.149/2023, publicada no dia 26 de dezembro, reconheceu
0 curso de pds-graduacgao stricto sensu (mestrado), avaliado e aprovado pela Coordenacao de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes). O edital do processo seletivo da segunda
turma devera ser publicado no inicio de 2025.

O primeiro processo seletivo foi aberto em abril de 2024 e contou com a participacao de 127
servidores de diversos 6rgaos e entidades, sendo 34 do TCU e 93 de diversos 6rgaos da
administracéo publica direta e indireta.

O objetivo do curso é desenvolver competéncias técnicas em servidores publicos, aprimorando
habilidades para que possam desempenhar funcdes de maneira mais eficiente, eficaz e efetiva
na gestao publica, maximizar os resultados institucionais e contribuir para a melhoria da
Administragéo Publica por meio de acoes de fiscalizacao e controle.
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AREA DE CONCENTRACAO

O curso tem foco em Controle Governamental, area que estuda e avalia a Administracao
Publica com a finalidade de assegurar que os interesses publicos sejam atendidos de forma
adequada, garantindo o uso eficiente, transparente e ético dos recursos. O curso abrange
os fundamentos e instrumentos de controle e de tecnologias inovadoras que auxiliem no
acompanhamento e aperfeicoamento da Administracéo Publica.

LINHAS DE PESQUISA DO CURSO

Linha 1 - Fundamentos e Instrumentos do Controle Governamental:

investiga os fundamentos tedricos e praticos do controle governamental e sua atuagéo na
Administracao Publica, considerando a perspectiva de atores como controladorias, tribunais
de contas, Poder Legislativo e agéncias reguladoras.

Linha 2 - Tecnologias para a Inovagédo do Controle Governamental:

focada na identificacao, avaliacao, proposicao e aplicacao de metodologias e ferramentas
tecnoldgicas, a linha visa aprimorar a atividade de controle governamental por meio da
disseminacao de conhecimentos e da producao de inovacdes diretamente aplicaveis aos
desafios enfrentados pela Administragao Publica.

O desenvolvimento das linhas de atuacao se processa por meio dos grupos de pesquisa,
organizados em torno de uma lideranca e de um eixo tematico para a execucao de projetos
de pesquisa e a producao de produtos técnicos/tecnolégicos.

GRUPOS DE PESQUISA

Instrumentos de Controle: busca o desenvolvimento de competéncias para avaliar, propor

e aplicar principios, modelos e instrumentos de controle — que incluem auditoria financeira,
operacional e de conformidade, prestacao e tomada de contas — com base em padrdes e
técnicas de fiscalizagdo e governancga publica. Lider do grupo: Lucas Oliveira Gomes Ferreira.

Participacao Cidada, Transparéncia e Accountability em organizagdes publicas e no
terceiro setor: investiga mecanismos de aperfeicoamento da participacao da sociedade,
transparéncia e accountability em entidades publicas, assim como em entidades que
realizam ou prestam servigos a cargo do Estado, mediante a descentralizac&o de recursos
orcamentarios. Busca aperfeicoar os instrumentos de governanca existentes no palis e/ou
desenvolver outros a partir de experiéncias internacionais de organizacdes multilaterais, como
a Organizacao para a Cooperacao e o Desenvolvimento Econdmico (OCDE), a Organizacao
Internacional de Instituicbes Superiores de Controle (INTOSAI), a Federacao Internacional de
Contadores (IFAC). Lider do grupo: Roberto Sergio do Nascimento.

Controle de Politicas Publicas: contempla os diferentes aspectos do ciclo de politicas
publicas sob enfoque do controle, incluindo a avaliacédo da formulagao, do desempenho,
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da governanca, dos riscos e dos impactos das politicas publicas. Lider do grupo: Rafael
Silveira e Silva.

Auditoria Continua: trata do uso de tecnologia da informacéao na producéo automatizada
e periddica de resultados relevantes e tempestivos para o controle governamental. Lider do
grupo: Hugo Leonardo Menezes de Carvalho.

Geocontrole: investiga solugdes baseadas no uso de geotecnologias no que diz respeito a
sua aplicabilidade e utilidade em questdes ligadas ao controle governamental. Lider do grupo:
Remis Balaniuk.

Avaliacao de Impacto e de Riscos: pesquisa e aplica metodologias para avaliar a
efetividade de agdes de controle ou de politicas publicas e seus impactos, bem como
identifica e desenvolve instrumentos de analise de riscos baseada em dados e evidéncias
para subsidiar as agdes de controle. Lider do grupo: José Alves Dantas.

Inovacéao e Transformacgéo Digital: investiga novas tecnologias para aperfeigoar o controle
governamental, assim como avalia e identifica oportunidades de melhoria dos servi¢os
publicos digitais, com o objetivo de aprimorar a integracéo, a confiabilidade, a transparéncia e
a eficiéncia da Administragéo Publica. Lider do grupo: Edans Flavius de Oliveira Sandes.

Compras Publicas de Inovacao: tem como objetivo testar, em diferentes pilotos, 0 uso
de instrumentos de compras publicas para inovacéo, a exemplo do Contrato Publico para
Solucao Inovadora (CPSI), Dialogos Competitivos e Encomendas Tecnoldgicas. Lider do
grupo: André Tortato Rauen.

Fundamentos do controle governamental, nas perspectivas processual e
sancionadora: investiga as possibilidades, os limites e os desafios do controle exercido por
tribunais de contas, controladorias, Poder Legislativo e agéncias reguladoras, a luz do direito
constitucional e dos novos paradigmas do direito administrativo-financeiro, em relacao a
atuacao processual e sancionadora. Lider do grupo: Odilon Cavallari de Oliveira.

ESTRUTURA DO CURSO

O mestrado tem duracéo de 24 meses, com carga horaria total de 480 horas e oferta
semestral de disciplinas. O curso inclui a previsao de créditos de atividades complementares,
que podem ser obtidos por meio de participagcdo em projetos de pesquisa, atividades de
extensao, apresentacédo em congressos e simposios, organizacao de eventos académicos e
publicacé&o de artigos em revistas especializadas.

As disciplinas sao oferecidas presencialmente durante os primeiros 18 meses do curso, com

encontros regulares a cada 15 dias. Os Ultimos seis meses serao dedicados a elaboracéao do
Trabalho de Conclusédo de Curso (TCCQ).
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O colegiado é composto pelo reitor Adriano Amorim, a pré-reitora Flavia Lacerda, o
coordenador académico Lucas Oliveira Gomes Ferreira, o coordenador da linha 1, Jorge
Mendes de Oliveira Castro Neto, e o coordenador da linha 2, Edans Flavius de Oliveira Sandes.

"ss Instituto Serzedello Corréa

CURSO DE POS-GRADUAGAO STRICTO SENSU

MESTRADO PROFISSIONAL EM
CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA
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Jurisprudéncia comentada

¢ Ministro Augusto Nardes

Relatério de auditoria. Avaliacao do desempenho das universidades
federais na consecucao de seus objetivos de ensino e pesquisa,
consignados nos arts. 43 e 52 da Lei 9.394/1996 (Lei de Diretrizes e Bases
da Educacao (LDB)). Inexisténcia de acoes e informacoes estruturadas

e suficientes a respeito da evasao universitaria. Falta de uma estratégia
nacional de acompanhamento e de gestao das informacoes dos egressos
da graduacao e da pés-graduacao. Auséncia de dados oficiais sobre os
custos incorridos. Saida de pesquisadores brasileiros para o exterior
superior a entrada de pesquisadores estrangeiros no Brasil. Auséncia

de parametros e de informacoes suficientes para a adequada avaliacao
sobre a eficiéncia, eficacia e efetividade das universidades federais.
Determinag6es. Recomendacodes. Ciéncia. Monitoramento.

Acordao n° 1.868/2024 - Plenario. Relator: Ministro Augusto Nardes. TC 009.177/2022-1.
Sessao de 11 de setembro de 2024.

O recente Acordao n° 1.868/2024-Plenario, sob minha relatoria, traz a luz questdes cruciais
sobre o desempenho das universidades publicas federais em relagdo a seus objetivos de
ensino e pesquisa. A auditoria operacional realizada revelou achados que exigem uma
reflexdo profunda sobre a situag&o do ensino superior no Brasil e suas implicagcdes para a
formacao de profissionais qualificados, além do desenvolvimento social e econédmico do pais.

Um dos principais pontos abordados na auditoria € a elevada taxa de evasao universitaria. As
instituicdes de ensino superior e o Ministério da Educacao carecem de acdes estruturadas e
informagdes suficientes para entender e combater esse fendbmeno. As medidas adotadas até
o0 momento, centradas em programas de transferéncia de renda, como a Politica Nacional

de Assisténcia Estudantil (Pnaes) e o Programa de Bolsa Permanéncia (PBP), ndo tém sido
eficazes para reduzir as taxas de evaséo, que permaneceram alarmantes entre 2010 e 2017.
Essa situacao reflete uma falha significativa na gestao educacional e impacta diretamente a
formacéo de profissionais que atendam as demandas do mercado.

Ao comparar a situacao brasileira com a dos Estados Unidos da América (EUA), onde ha um
acompanhamento detalhado da evasao, fica evidente a necessidade de uma abordagem
mais robusta no Brasil. As universidades frequentemente apontam a insuficiéncia de
recursos e a auséncia de politicas institucionais como obstaculos, mas essa justificativa
nao pode ser sustentada sem dados confiaveis que mensurem o impacto real dos recursos
e acbes adotadas. E imperativo desenvolver uma metodologia que possibilite a coleta de
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dados precisos e integrados, permitindo a formulacédo de politicas publicas mais eficazes e
a definicdo de metas claras para a reducéo da evaséo.

Outro aspecto critico identificado na auditoria é a falta de acompanhamento dos

egressos dos cursos de graduacao e pds-graduacao. A auséncia de informacdes oficiais
suficientes impede a avaliacdo do impacto dos cursos na vida dos diplomados € na
sociedade. A experiéncia do sistema italiano Almalaurea, que ja acompanha cerca de

90% dos graduados do pais, serve como um modelo a ser seguido. A gestdo de egressos
ainda se encontra em um estagio inicial nas universidades brasileiras, e a padronizagéo
metodoldgica € urgente para avaliar a eficacia dos programas educacionais € sua relevancia
no mercado de trabalho.

Ademais, a auditoria revela que as universidades federais ndo utilizam informacgdes de
custos como parte de sua governancga. As decisdes sdo pautadas apenas em dados
orcamentarios, limitando a eficiéncia administrativa. Em tempos de contingenciamento
orcamentario, a falta de controle sobre os custos torna-se ainda mais evidente, resultando
em cortes que podem comprometer a qualidade dos servicos oferecidos. A auséncia de
dados claros sobre os custos de cada atividade impede que os gestores realizem cortes
seletivos, exacerbando os impactos negativos em areas essenciais da educacao.

A produgao cientifica no Brasil também merece destaque. Embora a maior parte das
publicacdes académicas provenha de universidades publicas, entre 2014 e 2021 o pais
perdeu mais pesquisadores do que recebeu. Esse éxodo de talentos esta relacionado a falta
de politicas para acompanhamento de egressos da pds-graduacao e a reducédo do orgcamento
das agéncias de financiamento a pesquisa. As bolsas de pés-graduacio, congeladas por
uma década, desincentivam a permanéncia dos pesquisadores no pais, resultando em um
desperdicio de recursos publicos investidos na formagéo de capital humano.

Uma das solugdes sugeridas pela auditoria é o fortalecimento da cooperacédo entre
universidades e o setor privado, conforme previsto no Marco Legal de Ciéncia, Tecnologia
e Inovacgdo. Essa interagdo pode contribuir para a retencédo de talentos e a geracéo de
resultados praticos para a sociedade. Apesar dos avang¢os na produc¢éo cientifica, o Brasil
ainda ocupa posi¢des baixas em rankings internacionais de inovagao, evidenciando a
necessidade de maior integracado entre o setor académico e o produtivo.

Em sintese, as universidades federais brasileiras enfrentam desafios estruturais que

vao além de questdes orcamentarias. A superacado da evasao estudantil, a melhoria do
acompanhamento de egressos, a gestdo adequada de custos e a promoc¢do da produgéo
cientifica sdo essenciais para garantir a eficacia do ensino superior no Brasil. E fundamental
que as universidades se adaptem a essas realidades e que o governo implemente politicas
publicas que reflitam essas necessidades. A integracado de politicas baseadas em dados e
uma interagcdo mais efetiva entre o setor académico e o empresarial sdo passos necessarios
para assegurar que as universidades cumpram seu papel na formacao de cidadaos e na
construcdo de uma sociedade mais justa e desenvolvida.
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Estamos em um momento decisivo, e as escolhas que fazemos hoje definirao o futuro

da educacéo e do desenvolvimento do Brasil. E hora de agir, pois o futuro das nossas
universidades e, consequentemente, do nosso pais depende das decisdes que tomamos agora.
Para discutir esses desafios de forma mais aprofundada, o Plenario do TCU decidiu promover
um encontro com reitores e representantes do Ministério da Educacao, marcado para ocorrer
em janeiro de 2025. A expectativa é de que esse didlogo contribua para a construcédo de
solucdes eficazes e integradas para o fortalecimento do ensino superior no Brasil.

Relatério de levantamento. Informacoées acerca do planejamento e da
gestao orcamentaria das Instituic6es Federais de Ensino Superior (IFES).
Riscos e problemas do processo orcamentario apés a promulgacao da

EC 95/2016 (teto dos gastos). Risco de desestimulo a geracao de receitas
proprias. Aumento anual das despesas de pessoal, as quais representam
a maior parte da dotacao atualizada das IFES no periodo avaliado. Baixa
governanca do Ministério da Educacao e das IFES para mitigar os efeitos
da reducao orcamentaria. Necessidade de fortalecimento do dialogo entre
o Ministério da Educacao e as IFES na etapa de planejamento da alocacao
orcamentaria destinada a essas entidades. Medidas de otimizacao do
gasto das IFES tém sido feitas sem dialogo com o MEC. Execucao de acoes
desintegradas por falta de coordenacao nacional.

Acordao n° 1.869/2024 - Plenario. Relator: Ministro Augusto Nardes. TC 019.199/2021-0.
Sessao de 11 de setembro de 2024.

No contexto atual das Instituicdes Federais de Ensino Superior (IFES), vinculadas ao
Ministério da Educacéo, o Acordado n° 1.869/2024-Plenario, sob minha relatoria, analisou o
planejamento e a gestdo orgamentaria dessas entidades. O levantamento realizado visava
conhecer, coletar e sistematizar informacdes essenciais que subsidiassem a governanca
orcamentaria, assim como aumentar a eficiéncia e a efetividade das instituicdes na busca
de seus objetivos institucionais.

As tabelas apresentadas no relatorio demonstraram um aumento nas dotagodes
orcamentarias das universidades publicas federais brasileiras ano a ano no periodo de
2010 a 2023. Em 2023, os gastos totais essas entidades chegaram a R$ 54,5 bilhdes. Tais
dados mostram também que a Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ), instituicao
de ensino superior que auferiu maior volume de recursos nesse periodo, recebeu R$ 3,3
bilhdes em 2022. As outras quatro universidades com maiores custos ao erario - UFMG,
UFF, UFRGS e UnB - receberam cerca de R$ 2 bilhdes.

Um dos principais problemas identificados naquele trabalho diz respeito ao processo
orcamentario apos a promulgagao da Emenda Constitucional 95/2016, que imp6s um teto
de gastos. Para o cumprimento do previsto nesse dispositivo constitucional, as dotagdes
de custeio e investimento tém sido reduzidas ano a ano, o que coloca em risco a oferta
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de ensino e pesquisa. Além disso, o orcamento condicionado e a falta de transparéncia
na alocacdo de emendas parlamentares aumentam a inseguranga dos gestores das IFES,
dificultando a gestao eficiente dos recursos.

Em relacao a série histérica da dotacédo autorizada na Lei Orgamentaria Anual (LOA)

e a execucao das despesas das IFES de 2011 a 2021, a auditoria revelou um aumento
continuo das despesas de pessoal, que chegaram a representar 84% do total das
despesas das universidades em 2021. Esse crescimento, especialmente em rubricas
como auxilio-alimentagao e auxilio financeiro a estudantes, limita ainda mais os recursos
disponiveis para custeio e investimento, o que é uma preocupacéo significativa para a
sustentabilidade das IFES.

Outro achado daquela auditoria foi a alocagao de recursos discricionarios pelo Poder
Executivo entre 2017 e 2021. As universidades frequentemente reportam dados apenas
sobre a execucao de despesas, em vez de fornecerem informacdes completas sobre
custos, o que compromete a governanca publica. Além disso, o governo federal tem
priorizado a educacgao basica em detrimento da educagao superior no planejamento
plurianual, o que sinaliza uma mudanca nas prioridades de investimento que pode ter
consequéncias de longo prazo.

A andlise da atuagéao das instancias de governanca do Ministério da Educacgao e das
instituicdes de ensino superior para mitigar os efeitos da reducao orcamentaria, a partir

da EC n°® 95/2016 (teto de gastos) também foi objeto daquele levantamento. Identificou-se
que tal Ministério ndo tem desempenhado adequadamente seu papel de coordenacao, pois
vem atuando mais como intermediario entre as IFES e o Ministério da Economia, o que
dificulta a formulacédo de politicas publicas eficazes e sustentaveis para o setor. Essa falta
de articulacéo e didlogo € um obstaculo consideravel que impede o desenvolvimento de
estratégias de longo prazo que atendam as necessidades das universidades.

Outro aspecto avaliado por esta Corte de Contas naquela fiscalizagao refere-se a gestéo
dos recursos proprios gerados pelas IFES. A auditoria apontou um desincentivo a geragéo
de receitas proprias, uma vez que essas receitas sdo compensadas com a reducao

de outras dotagdes. Isso cria um ciclo negativo que limita a autonomia financeira das
universidades e coloca em risco sua sustentabilidade. Infelizmente, as receitas préprias nao
séo reinvestidas nas IFES, mas incorporadas ao Orcamento Geral da Unido, o que agrava
ainda mais a situacéo financeira das instituicdes.

A falta de governanca e transversalidade eficaz entre o MEC e as universidades na alocagao
de recursos também foi um achado relevante. Verificou-se que, em auditoria realizada pela
Controladoria-Geral da Unido (CGU), aquele 6rgao destacou a desconexao entre os Planos
de Desenvolvimento Institucional das universidades e o Plano Nacional de Educacao (PNE),
além da falta de transparéncia na distribuicdo de recursos. O MEC tem exercido um papel
reativo, com pouca lideranca estratégica, prejudicando o planejamento a longo prazo
necessario para enfrentar os desafios atuais.

Julho - Dezembro | 2024 27



<
Jurisprudéncia // <47«

28

O levantamento realizado por este Tribunal, que analisou o planejamento e a gestéao
orcamentaria dessas entidades, em conjunto com o TC n° 009.177/2022 (Acérdao

n° 1.868/2024-Plenario, da minha relatoria), que avaliou o desempenho das universidades
federais, sdo fundamentais para a avaliacdo das politicas publicas vigentes e para a
elaboracéo de novas politicas para o setor, que é de grande valor para o desenvolvimento
do pais.

Por intermédio desses dois trabalhos, que foram apreciados em conjunto pelo Plenario
deste Tribunal no dia 11 de setembro de 2024, foi possivel verificar que o maior problema
das universidades publicas federais brasileiras ndo é falta de recursos, como alardeado
pelo reitor da Universidade Federal do Rio de Janeiro, que foi a imprensa ameacgando fechar
as portas daquela entidade por falta de recursos. Os maiores problemas identificados
foram: a falta de transparéncia e publicidade na utilizacdo dos recursos repassados;

a auséncia de dados minimos para medir a eficiéncia, eficacia e efetividade daquelas
instituicdes de ensino; e a falta de coordenacdo do MEC em todas as fases (planejamento,
execucgao, avaliacdo e monitoramento) nas politicas publicas do setor.

Diante da complexidade e da relevancia dessas questdes, os ministros do TCU,
preocupados com a situacao das universidades publicas federais, decidiram realizar

uma reunido em janeiro de 2025. Esse encontro contara com a participacao de reitores,
representantes do Ministério da Educacao e outros interessados, com o objetivo de discutir
as questoes ligadas a gestdo orcamentaria e ao futuro das universidades federais no Brasil.
E um passo necessario para assegurar que nossas instituicdes de ensino superior possam
cumprir seu papel essencial na formacao de cidadaos e no desenvolvimento social e
econdmico do pais.
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e Ministro Antonio Anastasia

Relatério de auditoria. Solicitacao do Congresso Nacional. Comissao de
Fiscalizacao Financeira e Controle da Camara dos Deputados. Controle de
armas e municoes a cargo do Exército brasileiro. Periodo de 2019 a 2022.
Achados diversos relacionados a oportunidades de melhoria na governanca
e na eficiéncia da politica de controle e fiscalizacao de armas e municoes.
Sistemas Sigma e Sinarm. Determinacoes. Recomendacoées. Ciéncia.

Acordao: n° 949/2024 - Plenario. Relator: Ministro Antonio Anastasia. TC 007.869/2023-1.
Sessao de 15 de maio de 2024.

Em 15 de maio de 2024, o Tribunal de Contas da Unido proferiu o Acérdao n°® 949/2024-
Plenario, relatado pelo Ministro Antonio Anastasia, referente a relatério de auditoria com
enfoque no controle de armas e munigcdes a cargo do Exército Brasileiro, no periodo de 2019
a 2022, especialmente no que tange a regularidade dos portadores de armas classificados
como colecionadores, atiradores esportivos e cagadores (CACs).

A fiscalizacao foi realizada em atendimento a solicitacdo da Comissao de Fiscalizacao
Financeira e Controle da Camara dos Deputados, classificada, portanto, como Solicitacdo do
Congresso Nacional.

A acéo de controle envolveu pesquisas e interlocugdes junto a diversos entes
governamentais, especialmente o Departamento de Policia Federal, o Conselho Nacional de
Justica, a Marinha e a Aeronautica, englobando um universo superior a 1 milhao de armas,
além de envolver a analise de multiplos bancos de dados, mediante verificagbes transversais
para afericdo da completude e da integridade das informacdes gerenciadas.

O recorte temporal da fiscalizagado, alinhado a demanda do Congresso Nacional, permitiu
dimensionar o impacto da politica de flexibilizacdo de vendas e controle de armas e municdes
praticada no periodo de 2019 a 2022, situacdo que comecgou a ser revertida a partir de 2023,
com a edicdo de novas regras mais rigorosas, por meio do Decreto n°® 11.615/2023.

Foram identificados doze achados que motivaram determinacdes e/ou recomendacoes,
assim resumidos:

e fragilidades nos procedimentos de comprovagao de idoneidade junto ao Exército dos requerentes de
autorizacao para manejo de arma de fogo, ensejando recomendagdes e determinagdes;

e auséncia ou insuficiéncia da verificagéo do requisito de “habitualidade” dos atiradores, na renovagéo de
autorizacdes para o manejo de arma de fogo, gerando recomendagoes;
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e pessoas fisicas com registro de cagador junto ao Exército sem autorizacéo junto ao lbama para a pratica
de caga, questao posteriormente sanada com o Decreto n°® 11.615/2023;

e deficiéncias no controle da Diretoria de Fiscalizagéo de Produtos Controlados do Exército sobre vistorias/
fiscalizagdes de CACs e de entidades de tiro, ensejando determinacao;

e deficiéncias no planejamento de vistorias/fiscalizagcdes de CACs, gerando recomendagdes e
determinacoes;

e 0 Sistema de Controle de Venda e Estoque de Munigdes (Sicovem), utilizado para registro das vendas de
munigdes, é gerido por agente privado, a Companhia Brasileira de Cartuchos (CBC), fato que motivou
determinagdes corretivas;

e baixas qualidade e confiabilidade dos registros do Sistema de Controle de Venda e Estoque de Municdes
(Sicovem), até mesmo em relagao a conformidade de vendas de muni¢cdes com as normas de regéncia, o
que gerou determinacdo saneadora;

e registros incompletos ou inconsistentes sobre armas e respectivos proprietarios no Sistema de
Gerenciamento Militar de Armas (Sigma), em desconformidade com o disposto no art. 5°, incisos | € Il, do
Decreto n° 9.847/2019, gerando determinacdes e recomendacoes;

e auséncia de cadastro no Sigma de armas de fogo institucionais das Forgas Armadas, das policias militares
e dos corpos de bombeiros militares dos Estados e do Distrito Federal e do Gabinete de Seguranca
Institucional da Presidéncia da Republica, em desacordo com o art. 4°, § 2°, inciso |, do Decreto
n° 9.847/2019, gerando determinacao;

e deficiéncia no Sigma em relagéo aos controles de seguranga da informacao e a auditabilidade de dados,
dando ensejo a determinacdes;

e reducao dos recursos orgamentarios para atividades de fiscalizagao e controle de produtos controlados,
no ambito do Exército, apesar do aumento de receita do Sistema de Fiscalizacdo de Produtos
Controlados, gerando recomendagao; e

e concesséao de porte de armas a integrantes das Forgcas Armadas e dos 6rgaos policiais
subordinados ao Ministério da Justica e da Seguranca Publica sem averiguacdes sistematicas
relativas a idoneidade e aptidao psicoldgica, achado objeto de concordancia parcial deste Relator,
com determinacdes e recomendacoes.

Os achados revelaram oportunidades de melhoria na governancga e na eficiéncia
da politica de controle e fiscalizacao de armas e muni¢cdes, com destaque para o
aprimoramento dos sistemas Sigma, gerido pelo Exército Brasileiro, e Sinarm, sob a

responsabilidade da Policia Federal.

A matéria segue em monitoramento pelo Tribunal.
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Consulta. Ministério da Gestao e da Inovacao em Servicos Publicos.
Indagacao quanto a possibilidade de indicacao, em editais para
contratacao de servicos terceirizados com dedicacao exclusiva de mao de
obra, da convencao coletiva de trabalho que melhor se adeque a categoria
profissional do objeto contratado. Conhecimento. Informacgao a autoridade
consulente. Comunicacoes.

Acordao: n° 1.207/2024 - Plenario. Relator: Ministro Antonio Anastasia. TC 018.082/2023-
8. Sessao de 19 de junho de 2024.

Na sessao Plenaria do dia 19 de junho de 2024, o Tribunal de Contas da Unido analisou o TC
n°® 018.082/2023-8, que versava sobre consulta formulada pela Ministra de Estado da Gestéo
e da Inovacéo em Servicos Publicos acerca da possibilidade de os érgdos da Administracédo
Publica Federal indicarem, nos respectivos editais para contratacao de servicos terceirizados
com dedicacao exclusiva de mao de obra, a convencgao coletiva de trabalho que melhor se
adequasse a categoria profissional do objeto contratado.

A titular da pasta ministerial registrou que a aplicagcdo do modelo em tais contratacdes,
seguindo a jurisprudéncia do TCU entao vigente, vinha gerando problemas graves, entre

0s quais a precarizacdo da mao de obra envolvida e a quebra da isonomia na contratacao,
ambas decorrentes da ldégica de que vence a licitagcdo a empresa cuja proposta estiver
baseada em instrumento coletivo de trabalho mais desfavoravel ao trabalhador. Além disso,
expds as dificuldades gerenciais do érgao contratante, ao ter contratos envolvendo categorias
profissionais similares com beneficios completamente distintos.

O ministro-relator, Antonio Anastasia, consignou que decorre da aplicagcéo de previsao legal,
estabelecida na CLT, a posigéo jurisprudencial do TCU, no sentido de que o 6rgdo promotor
da licitagdo ndo pode fixar a convencgao coletiva de trabalho que deve ser adotada pelo
licitante na elaboracéo da proposta.

Nao obstante, destacou o relator que, conquanto ndo caiba ao TCU intervir no modelo

de organizacéao sindical, havia margem de atuacéo desta Corte, dentro do limite de sua
competéncia, em matéria da remuneracdo da mao de obra terceirizada na Administracdo
Publica. Observado o principio da eficiéncia, a solugdo pode se dar mediante a fixagdo de piso
remuneratorio, visando a evitar o aviltamento dos salarios dos terceirizados e a consequente
perda de qualidade dos servigos, sem que isso implique restricdo a competitividade ou prejuizo
a selecdo da proposta mais vantajosa, preservando-se o interesse publico.

Ante as razbes expostas pelo ministro-relator, o TCU aprovou o Acérdao n° 1.207/2024-Plenario,
por meio do qual respondeu a autoridade consulente que € licito prever, no edital, que somente
serdo aceitas propostas que adotem valor igual ou superior ao orcado para a soma do salario

e do auxilio-alimentacdo, admitidos, a critério da Administracéo, outros beneficios de natureza
social considerados essenciais a dignidade do trabalho, os quais devem ser estimados com
base na convencgao coletiva de trabalho que melhor se adeque a categoria profissional que
executara os servicos terceirizados.
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RESUMO

Neste artigo, sdo apresentadas uma analise bibliométrica e uma revisao sistematica da literatura
nacional sobre propostas de reforma tributaria no Brasil. Foram selecionados 16 artigos das
bases de dados Web of Science, Scopus e Scielo, cobrindo os ultimos 23 anos. O objetivo foi
identificar perspectivas, conceitos e influéncias tedricas relacionados ao tema, além de apontar
lacunas de conhecimento e direcdes de pesquisa futuras. Os estudos convergiram com a
necessidade de uma reforma tributaria que promova maior equidade e eficiéncia no sistema
tributario, embora discordem em relacao aos principios e abordagens para essa reforma. Os
desafios destacados incluem a carga tributaria elevada, a complexidade do sistema e a falta

de progressividade. Observou-se a necessidade de pesquisas adicionais para investigar os
impactos especificos de diferentes propostas de reforma tributaria em setores da economia

€ grupos sociais, ressaltando a importancia de analises mais aprofundadas. Concluiu-se

que o tema é complexo e envolve questdes politicas, econdmicas e sociais. Recomenda-se

a realizagéo de estudos mais aprofundados sobre os impactos especificos das sugestdes

de reforma tributéria, considerando também a viabilidade politica e institucional de sua
implementacdo. Uma abordagem inclusiva, que contemple diversas perspectivas, é essencial
para preservar o equilibrio entre os entes federados, favorecer a competéncia e as vocagdes
locais, além de promover a justiga social.

Palavras-chave: reforma tributaria; Brasil; analise bibliométrica; revisao sistematica.

ABSTRACT

In this article, a bibliometric analysis and a systematic review of the national literature on
proposals for tax reform in Brazil are presented. Sixteen articles were selected from the Web

of Science, Scopus, and Scielo databases, covering the last 23 years. The objective was to
identify perspectives, concepts, and theoretical influences related to the topic, as well as to
identify knowledge gaps and future research directions. The studies converged on the need for
tax reform the principles and approaches for such reform. The highlighted challenges include
high tax burden, system complexity, and lack of progressivity. Additional research is needed to
investigate the specific impacts of different tax reform proposals on economic sectors and social
groups, emphasizing the importance of more in-depth analyses. It is concluded that the topic is
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complex and involves political, economic, and social issues. Further studies are recommended
to explore the specific impacts of tax reform suggestions, taking into consideration the political
and institutional feasibility of their implementation. An inclusive approach, encompassing
diverse that promotes greater equity and efficiency in the tax system, although they disagreed
on perspectives, is essential to maintain a balance among federal entities, promote local
competences and vocations, and foster social justice.

Keywords: tax reform; Brazil; bibliometric analysis; systematic review.

1. INTRODUGAO

A reforma tributaria tem sido um tema recorrente no cenario econdémico e politico brasileiro
nos ultimos 25 anos (Agéncia Senado, 1995; Lima, 1998) e que tem sido reaquecido no atual
governo federal (Agéncia Senado, 2023), em que trés propostas foram discutidas durante
os ultimos dois anos, colimando com a aprovacao de uma delas no fim de 2023. O sistema
tributario vigente no pais é conhecido por sua complexidade, alta carga tributaria, falta de
eficiéncia e pelo carater regressivo, 0 que gera impactos negativos tanto para as empresas
e o Estado quanto para os cidadaos. Diante desse cenario, a necessidade de uma reforma
tributaria que promova a simplificacéo, a equidade e o estimulo ao crescimento econémico
tem sido amplamente discutida (Junqueira, 2015; Machado; Balthazar, 2017; Silveira;
Passos; Guedes, 2018).

A pesquisa sobre o tema no &mbito académico ainda é escassa e, ao longo das ultimas
décadas, tem sido conduzida com o objetivo de compreender e propor solugdes para os
desafios envolvidos na reforma tributaria no Brasil. Esses estudos apresentam diferentes
perspectivas tedricas e metodoldgicas, oferecendo contribuicdes diversas para o debate e a
formulagéo de politicas nessa area.

Tendo em vista esse cenario, este artigo teve como objetivo realizar uma analise bibliométrica e
uma revisao sistematica da literatura nacional sobre o tema da reforma tributaria no Brasil nos
ultimos 23 anos (2000-2023). Pretendeu-se conhecer o debate académico e as propostas e
contribui¢des trazidas pelos trabalhos. Além disso, discutiram-se as lacunas de conhecimento
identificadas e que merecem atencéo para motivar futuras pesquisas.

Para atingir esses objetivos, este estudo adotou procedimentos do caminho metodolégico
nomeado como Knowledge Development Process — Constructivist (Processo Construtivista de
Desenvolvimento do Conhecimento) — ProKnow-C para guiar o processo de coleta, filtragem

e classificacdo de dados. A abordagem de science mapping {Citation} foi utilizada para a
visualizacdo dos dados a partir de redes bibliométricas. Por meio da leitura integral e da analise
sistematica das publicacdes, enfim, foram identificados os aspectos estudados, os conceitos
adotados e as propostas sugeridas para a reforma tributaria brasileira.
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Ao compreender as diferentes perspectivas académicas sobre a reforma tributaria e analisar
as propostas apresentadas, foi possivel delinear um panorama das possibilidades e limitacoes
da pesquisa sobre a problematica da reforma tributaria. Essa analise tem importancia para a
comunidade académica na medida em que a sua atividade cientifica é descrita e estudada,
além de poder contribuir com o debate publico sobre o tema auxiliando a formulacéo de
politicas tributarias mais eficazes e adequadas as necessidades do pais.

2. ASPECTOS METODOLOGICOS

A metodologia deste trabalho agregou procedimentos de trés abordagens diferentes que

se complementaram para atingir o objetivo da pesquisa. A primeira delas, o Proknow-C, é
composto por trés etapas: selegdo do portfolio de artigos; analise bibliométrica; e andlise
sistematica (Ensslin; Ensslin; Lacerda, 2012).

Na primeira etapa, foi realizada a busca dos artigos em bases de dados concernentes ao
tema de interesse, onde houve a selecao dos artigos alinhados ao tema de pesquisa — a
reforma tributéria ampla e ndo setorizada — observando as especificidades da discusséo. A
segunda etapa, composta pela bibliometria, buscou identificar a estrutura social e conceitual
das publicacdes considerando os autores que estudam o tema, e palavras-chave mais
utilizadas nos trabalhos. Ja a terceira etapa constituiu-se de uma analise sistematica, por
meio da qual se fez uma analise do contelddo dos artigos do portfélio a fim de identificar as
perspectivas tedricas e os aspectos mais estudados, além das propostas colocadas para a
reforma tributaria.

Nesta pesquisa, para a recuperacao dos dados, foram utilizadas as bases de dados Web of
Science (WOS), Scopus e Scielo. Juntas abrangem amplo conjunto de dados bibliograficos
cientificos internacionais e nacionais.

A andlise bibliométrica foi efetuada a partir das informagdes do nimero de citagbes e de redes
bibliométricas numa abordagem de visualizagao dos dados. O science mapping se baseia em
criar uma representacao visual da estrutura do campo de pesquisa distribuindo elementos
(publicagdes, autores, periddicos, palavras etc.) em diferentes formas de visualizagc&o (redes,
gréficos) (Cobo et al., 2011; Zupic; Cater, 2015). Por meio do software VOSViewer, redes de
coautoria e de palavras-chave foram construidas para conhecer, respectivamente, a estrutura
social e a conceitual da literatura estudada.

A leitura integral e analise sistematica das publicagdes foi feita por meio de levantamento

bibliografico em que se registraram num quadro-resumo as perspectivas tedricas, os conceitos
adotados e as propostas sugeridas em cada publicacao.

3. BUSCA E SELECAO DO PORTFOLIO DE ARTIGOS

Para realizar a pesquisa de forma eficiente, foram necessarios ajustes nas estratégias e
nos parametros de busca de cada base de dados especifica, por possuirem suas proprias
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regras e filtros de busca. Com o objetivo de encontrar trabalhos que abordassem a questao
da reforma tributaria no Brasil, foi utilizado o termo de busca entre aspas (“tax reform”) para
buscar o termo exato e nao apenas a ocorréncia aleatéria das palavras. Para se concentrar
nos trabalhos que se dedicaram a tematica proposta, a busca foi restrita aos campos

dos titulos e/ou palavras-chave das publicacdes, onde se encontra o foco central de um
trabalho cientifico. Além disso, foi aplicado um filtro de busca por paises, selecionando
apenas os registros creditados ao Brasil.

Dessa forma, as etapas realizadas na metodologia foram:

1. Definicao dos termos e critérios de busca: Termo de busca “tax reform”; considerou-se
apenas artigos de periédico; periodo de publicagdo: 2000-2023; apenas publicagdes
conferidas ao Brasil.

2. Pesquisa nas bases de dados. As buscas foram realizadas na data de 15 de maio de 2023:

a. Scielo': “tax reform” apenas no titulo; Colecao do Scielo: Scielo Brasil; Idioma: todos os
disponiveis (Portugués e Inglés);

b. Scopus: “tax reform” titulo ou palavras-chave; pais: Brasil;
c. Web of science: “tax reform” titulo ou palavras-chave do autor; pais: Brasil

3. Selecao dos estudos relevantes: Realizou-se a retirada dos registros duplicados e dos
artigos que ndo abordassem a questao da reforma tributaria de maneira ampla, isto ¢, a
reforma do sistema tributario como um todo no contexto brasileiro. Apds, foram retirados
os trabalhos onde o acesso ao texto integral ndo foi possivel por restricdo dos periédicos
ou por néo existir versao digital do trabalho. Ao fim destes procedimentos, restaram 16
publicacdes (artigos de periédico), relacionados no Quadro 1.

4. Andlise bibliométrica e Revisdo sistematica: leitura integral das publicagdes e realizacao
de um levantamento bibliografico destacando a perspectiva tedrica, conceitos adotados e
propostas sugeridas para a reforma tributaria brasileira. Concomitantemente os registros das
publicagdes foram processados no software VOSViewer para criar as redes de coautoria e
de palavras-chave além de extrair dados de instituicdes de filiagcado dos autores. Informacdes
de numero de citagdes (retiradas da plataforma Google Académico) e produtividade também
foram consideradas para analise bibliométrica.

5. Sistematizacao e interpretacdo dos resultados

1 Nao ha opgéo de incluir as palavras-chave na busca na base Scielo, por isso, restringiu-se aos titulos dos
trabalhos. Escolhendo o titulo ou o abstract, o resultado foi o mesmo. A busca com os termos em portugués e em

inglés retornaram o mesmo resultado.
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Quadro 1 - Publicagdes selecionadas para a andlise sistematica
Titulo Autores An_o de~
publicacao
A Noya Prc?posta de Reform.a Tributaria do Governo: limites do Werneck 2000
possivel e incertezas envolvidas
Uma avaliagéo do esforgo da reforma tributaria de 2003 no Brasil Werneck 2006
Ref tributaria: | 1 istributi -est .
e orma. r.lbu aria: Impactos distributivos, sobre o bem-estar e a Paes: Bugarin 2006
progressividade
L ., . Brami-Celentano;
A reforma tributéria do governo Lula: continuismo e injustica fiscal 2007
Carvalho
Muc?anglo para l..lm 'S|stema trlbutalrlo baseado no consumo: uma Santos; Pereira 2010
avaliacao quantitativa para o Brasil
Reforma Tributaria — Os efeitos macroecondmicos e setoriais da
Paes 2011
PEC n° 233/2008
O né da reforma tributaria no Brasil (1995-2008) Junqueira 2015
A Reforma Tributaria como instrumento de efetivagdo da Justica Machado; 2017
Distributiva: uma abordagem histérica Balthazar
S . Silveira; Passos;
Reforma tributaria no Brasil: por onde comecar? 2018
Guedes
Reforma tributaria no Brasil: principios norteadores e propostas Orair; Gobett 2018
em debate
Piketty’s “Capital et Idéologie” could it inform a tax reform in Kerstenetzky; 2020
post-covid-19 Brazil? Waltenberg
Transnational Tax Law-Making in Brazil Oliveira; Magalhaes 2020
Uma ;’)r.oposta de c?oncialtuagao e tlp0|Oglf’:l .de refc?rmas Almeida; Paes 2020
tributarias com aplicagdo ao caso da América Latina
Carga Tributaria e ineficiéncia no setor publico: analises de Lucio; Bezerra; 2022
bem-estar e crescimento econémico Pereira
Why Is It So Difficult to Untangle the Knots in the Brazilian Tax Oliveira 2022
Reform?
Ga§to§ S|.m,~progressn./|dade n&o: os entraves para a Cimini; Rocha 2023
redistribuigdo no Brasil
Fonte: os autores (2023).
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As etapas metodoldgicas estdo esquematizadas na Figura 1.

Figura 1 — Etapas de busca e selecéo do portfélio de publicagdes
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Fonte: os autores (2023).

4. ANALISE BIBLIOMETRICA

A presente secdo aborda os indicadores bibliométricos das publicacées analisadas, aspectos
quantitativos, como nimero de citagdes por publicagédo e autor, produtividade ao longo do
tempo, além das redes de coautoria e ocorréncias de palavras-chave.

41  Visdo geral e estrutura social e conceitual das publicagdes

O relativo baixo numero de publicagdes (16) corrobora o cenario de escassez da pesquisa
nacional sobre temas relacionados ao sistema tributario brasileiro. Foi identificado um padrao
de publicagdo que acompanha o debate/implementacao das reformas tributarias por parte do
governo federal, em especial as PECs n°s 45/2019, 110/2019 e 46/2022.

A discusséo e implementagéo final da reforma de 2003 impulsionou publicagbes entre 2004-2007.
A reforma da PEC n° 233/2008 motivou os debates até 2016. A partir de 2017, o debate comeca a
se reaquecer recebendo muitas contribuicdes até atingir um pico em 2020 (Figura 2) — anos que
foram marcados por turbuléncias na vida publica brasileira, principalmente em decorréncia do
aumento do desemprego, da alta da inflacao, da pandemia da covid-19 e da apresentacao das
duas PECs em 2019, que propdem a reforma ampla do sistema tributario nacional.
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Figura 2 — Publicagdes ao longo do tempo
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Fonte: os autores (2023).

A analise dos artigos mais citados (Tabela 1) demonstrou que, em geral, os trabalhos com um
numero maior de citagées sao aqueles que tratam de temas especificos e relevantes para o
contexto brasileiro, como os impactos distributivos da reforma (Paes; Bugarin, 2006), os efeitos
macroecondmicos e setoriais (Paes, 2011), e a justica fiscal (Brami-Celentano; Carvalho, 2007).

Tabela 1 - As 5 publicagdes mais citadas

Referéncia N. de citacoes
Brami-Celentano e Carvalho (2007) 41
Paes e Bugarin (2006) 37
Orair e Gobetti (2018) 32
Paes (2011) 27
Machado; Balthazar (2017) 26

Fonte: os autores (2023).

Os trabalhos mais recentes parecem se direcionar para uma perspectiva de retomada da
discussao sob uma analise histérica da questao (Machado; Balthazar, 2017), juntamente com
tentativas de trazer luz as ideias colocadas no debate, estabelecendo principios norteadores,
tais como: simplificacéo e racionalizacdo do sistema tributario; equidade horizontal e vertical;
ampliacdo da base de incidéncia e combate a sonegacao e evasao fiscal (Orair; Gobetti, 2018).

A partir dessas informagdes, € possivel perceber que a reforma tributaria € um tema
recorrente e relevante na academia brasileira ao longo dos anos. Os trabalhos selecionados
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abordam diferentes aspectos dessa questao, desde a distribuicao de impactos, bem-estar e
progressividade até os efeitos macroecondmicos e setoriais das propostas de reforma tributaria.

Quando se analisa a produtividade e o padrdo de coautoria entre os pesquisadores (Tabela 2 e
Figura 3) e suas principais instituicoes (Tabela 3) de filiacdo, percebe-se que ndo ha interacéao
entre os diferentes grupos de coautores, ndo se criando uma rede conectada (Figura 3). Isso
indica pouco intercambio de ideias e propostas na comunidade cientifica dedicada a reforma
tributaria, o que pode fragilizar a participacdo desse grupo social na formulacéo e construcéo
do debate em ambito publico.

Dentre as 18 instituicdes identificadas, destacaram-se o Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada (Ipea), a Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG), a Universidade Federal
Fluminense (UFF), a Universidade Federal de Pernambuco (UFPE), a Universidade de Sao Paulo
(USP) e a Pontificia Universidade Catdlica do Rio de Janeiro (PUC — RJ). Com excec¢ao do Ipea,
as universidades abrigam cursos de graduacao e pés-graduagdo em economia tradicionais e
consolidados no cenario nacional.

Dentre os autores, destacou-se o Professor Doutor na UFPE e Auditor Fiscal da Receita

Federal Nelson Leitdo Paes, com expertise em Modelagem Econdmica, Avaliacao de Gastos
Tributarios e Politica Fiscal do Brasil. Seus trabalhos versaram principalmente sobre os modelos
matematicos de equilibrio geral da tributacao do sistema (Paes; Bugarin, 2006; Paes, 2011),
além de discutirem os diferentes conceitos e tipologias de reformas tributarias na América
Latina (Almeida; Paes, 2020).

Também s&o valiosas as contribuicdes do Professor Doutor Rogério Ladeira Furquim

Werneck na PUC-RJ, cuja pesquisa se concentra na economia do setor publico. Seus textos
analisados nesta pesquisa abordam a tematica da reforma tributaria, mas cada um trata de
uma reforma especifica em momentos diferentes da histéria do Brasil. O primeiro trabalho

de Werneck enfoca a reforma anunciada em 19972, e o segundo trabalho analisa a reforma
iniciada em 20033. Esses estudos fornecem uma visdo abrangente das questdes relacionadas
a reforma tributaria no pais, incluindo aspectos econémicos, politicos e de governanca
intergovernamental, além de seu valor para o aprendizado sobre o percurso histérico na busca
de um sistema de tributacao socialmente justo no pais.

2 Areforma tributaria proposta em 1997 visava substituir os impostos sobre o faturamento por um imposto sobre valor
agregado (IVA) coordenado pelo governo federal. No entanto, devido a desafios politicos e resisténcia, a reforma nao
foi plenamente implementada. Algumas mudancas ocorreram nos impostos estaduais sobre o valor agregado (ICMS)
e no imposto sobre servicos municipais, buscando maior coeréncia e harmonizagéo. No entanto, a reforma nao

alcancou uma revisao abrangente e completa do sistema tributario, ficando aquém das expectativas iniciais.

3 Areforma tributaria de 2003 enfrentou desafios politicos e foi implementada de forma mais limitada. Entre as
mudangas efetivas, destacam-se a simplificagéo e unificacao das aliquotas do ICMS para reduzir a guerra fiscal
entre os estados. Também ocorreram ajustes no Imposto de Renda Pessoa Juridica (IRPJ) e na Contribuigéo
Social sobre o Lucro Liquido (CSLL). No entanto, as mudangas foram menos abrangentes do que o inicialmente

planejado, devido as dificuldades politicas enfrentadas durante o processo de reforma.
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Tabela 2 - Os 10 autores mais citados

Autor Pub. Citacoes
Paes N.L. 3 50
Werneck R. L. F. 2 44
Brami-Celentano A. 1 141
Carvalho C.E. 1 41
Guedes D.R. 1 32
Passos L. 1 32
Silveira F.G. 1 32
Balthazar U.C. 1 26
Machado C.H. 1 26
Bugarin M.N.S. 1 23

Fonte: os autores (2023).

Figura 3 — Rede de coautoria
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Fonte: os autores (2023).
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O Ipea, por sua vez, sendo um 6rgéo especializado, desempenha um papel importante no
debate da reforma tributéria no Brasil. Como um 6rgéo de pesquisa vinculado ao governo
federal, o Ipea tem como objetivo fornecer subsidios técnicos e analises para embasar a
formulacao de politicas publicas, incluindo a reforma tributaria.

No contexto da reforma tributaria, o Ipea tem contribuido por meio da producéo de estudos,
pesquisas e analises que buscam avaliar os impactos econdmicos, sociais e fiscais das
propostas em discussao. Além disso, o Ipea promove debates, seminarios e eventos que
relnem especialistas, pesquisadores, representantes do governo e da sociedade civil para
discutir e aprofundar as questdes relacionadas a reforma tributaria.

Tabela 3 - Principais instituicdes de filiagdo identificadas (mais de 1 publicagao)

Instituicao Publicacoes
Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (Ipea) 2
Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG) 2
Universidade Federal Fluminense (UFF) 2
Universidade Federal de Pernambuco (UFPE) 2
Universidade de Sao Paulo (USP) 2
Pontificia Universidade Catdlica do Rio de Janeiro (PUC - RJ) 2

Fonte: os autores (2023).

A andlise da estrutura conceitual das publicacdes selecionadas por meio da rede de palavras-
chave revela algumas informagdes importantes sobre as tematicas pesquisadas (Figura 4).

A estrutura conceitual gerada revelou uma rede de temas parcialmente interconectados. A
reforma tributaria em si é o topico central, com énfase em eficiéncia, equidade, federalismo e no
equilibrio geral por meio de questdes como ineficiéncia, desigualdade e crescimento econémico,
refletindo a abordagem dos principais aspectos que afetam todo o sistema tributario.

Além disso, a influéncia de fatores externos, como especialistas estrangeiros, instituicdes
internacionais e transnacionalizacao (Oliveira; Magalhaes, 2020), bem como analises
conceituais e histéricas que envolvem questdes de legitimidade politica e desigualdade social
desempenham um papel importante nas discussodes (Werneck, 2006; Orair; Gobetti, 2018;
Silveira; Passos; Guedes, 2018; Almeida; Paes, 2020; Oliveira, 2022).
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Figura 4 — Rede de coocorréncia de palavras-chave
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Fonte: os autores (2023).

Além disso, é interessante notar que as palavras-chave relacionadas a justica e equidade
também estéo presentes na rede. Termos como “equity” (equidade), “distributive justice” (justica
distributiva), “progressive taxation” (tributagé@o progressiva) e “tax justice” (justica tributaria)
indicam a preocupacéo com a distribuicdo de renda e a busca por um sistema tributario mais
justo e igualitario (Brami-Celentano; Carvalho, 2007; Machado; Balthazar, 2017; Kerstenetzky;
Waltenberg, 2020; Cimini; Rocha, 2023).

A palavra-chave “general equilibrium” esta relacionada aos estudos que utilizaram métodos

de modelagem de sistemas tributarios a partir do paradigma do equilibrio econémico geral.
Isso implica que as interagdes entre os diferentes setores e agentes socioeconémicos sao
levadas em conta ao se discutir mudancgas no sistema tributario. Tal abordagem quantitativa do
problema é relevante para avaliar objetivamente o impacto das politicas nos sistema tributéario e
analisar questdes de eficiéncia e equidade a partir de parametros matematicos (Werneck, 2000;
Lucio; Bezerra; Pereira, 2022; Paes, 2011; Paes; Bugarin, 2006; Santos; Pereira, 2010).

A partir dessa visao geral fornecida pela analise bibliométrica, passa-se a analise: a) dos
principais conceitos adotados nos debates tedricos dos trabalhos analisados; b) das propostas
de reforma tributaria apresentadas; e c) dos ultimos projetos de reforma que tramitaram no
Congresso Nacional.
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5. REVISAO SISTEMATICA

Esta secédo aborda os aspectos tedricos contidos nas publicacdes analisadas em que se
praticam os conceitos adotados, os aspectos considerados pelos autores, as diferentes
propostas de reforma tributaria observadas, e as principais lacunas de pesquisa
identificadas.

51 Conceitos e principais aspectos estudados

Observou-se na Figura 2 que, nos ultimos cinco anos, houve maior interesse pela
tematica da reforma tributaria. Esse cenario pode ser explicado pelo aquecimento recente
do debate na esfera publica. A reforma tributéaria brasileira se insere na esteira da crise
politica e econdmica que culminou, em 2016, no impeachment da ex-Presidente Dilma
Rousseff. Essa crise foi continuada pelas reformas trabalhista e previdenciaria aprovadas
no governo Michel Temer, que, na época, era vice-Presidente, e agravada pela pandemia
da covid-19 no Governo Bolsonaro. A sucessao desses acontecimentos gerou um cenario
de crescimento do desemprego, desigualdades socioecondémicas agravadas, aumento do
gasto publico e um setor empresarial insatisfeito (Kerstenetzy; Waltenber, 2020; Cimini;
Rocha, 2023). Tal contexto histérico auxilia a compreensao da discussao aqui trazida.

Importante destacar também a conceituacao de reforma tributaria proposta por Almeida e
Paes (2020, p. 185), que analisaram diferentes conceitos, aspectos e efeitos das distintas
reformas tributaria realizadas na América Latina e concluiram que o conceito mais
apropriado para o termo seria:

reforma tributaria é toda e qualquer alteragéo (ou conjunto de
alteragdes) de natureza tributaria, selecionada por determinado critério
de relevancia, prevista em lei de determinada jurisdicdo, que importe
mudanca de base de incidéncia ou de aliquota de tributo, ou, ainda, a
definicdo de novos tributos ou extingéo de tributos existentes.

O conceito proposto envolve mudangas na base de incidéncia ou na aliquota de um
tributo, bem como a criagédo de novos tributos ou a extingao de tributos existentes. No
contexto brasileiro, esse conceito se aplica de forma relevante. As reformas tributarias
no pais podem variar desde pequenas alteragcées pontuais em tributos especificos até
reformas mais abrangentes que afetam diversos aspectos do sistema tributario. As
mudancas sdo selecionadas com base em critérios de relevancia, considerando-se seu
impacto na arrecadacédo de receitas, na distribuicdo da carga tributaria e na eficiéncia
econdmica do sistema tributario.

Os diferentes trabalhos apresentam conceitos diversos que abordam a necessidade

de mudancas no sistema tributario do pais. Silveira, Passos e Guedes (2018) destacam
a importancia da simplificacéo e eficiéncia do sistema tributario a partir da ideia da
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Tributagdo Otima“. J& Orair e Gobetti (2018) ressaltam a necessidade de equidade e
progressividade na tributacao, principalmente sobre o capital e a poupanca®. Esses dois
conceitos, embora distintos, sdo complementares na busca por um sistema tributario
mais justo e eficiente. E recorrente o binémio eficiéncia-equidade nas analises realizadas.

Foi identificado que os principais desafios e aspectos relacionados a reforma tributaria séo:

1.

Complexidade do sistema tributario: a maioria dos estudos reconhece a complexidade
do sistema tributario brasileiro como um dos principais entraves para a eficiéncia e o
crescimento econémico. A multiplicidade de normas, obrigagdes acessoérias e tributos
dificulta o cumprimento das obrigacdes fiscais e onera as empresas.

Elevada carga tributaria: a carga tributaria brasileira € amplamente reconhecida

como uma das mais altas do mundo. Esse aspecto tem impactos negativos sobre a
competitividade das empresas, o poder de consumo dos cidadaos e a capacidade de
investimento do setor privado.

Regressividade do sistema: a regressividade do sistema tributario, que implica maior
tributacao sobre os contribuintes de menor renda, é apontada como uma questao a ser
enfrentada na reforma tributaria. A busca por maior equidade e progressividade € uma
preocupacao presente nos estudos.

Inseguranca juridica: a instabilidade e a imprevisibilidade das normas tributarias sao
apontadas como desafios para o ambiente de negdcios no pais. A complexidade e a falta

A Teoria da Tributagdo Otima (TTO) é uma abordagem tedrica que busca estabelecer os principios e diretrizes
para a construgdo de sistemas tributarios eficientes e equitativos. Baseada nos conceitos e métodos da
Teoria Neoclassica, a TTO propde caminhos para minimizar os efeitos distorcivos da tributagdo na economia.
A TTO parte do pressuposto de que a tributagado ideal seria aquela que taxasse as habilidades naturais

dos individuos, uma vez que essas habilidades estéo relacionadas a capacidade de gerar renda e sdao
caracteristicas pessoais que diferenciam os contribuintes. No entanto, como essas informagdes séo privadas
e ndo perfeitamente reveladas na economia, a definicdo 6tima da tributacao se torna dificil (Barbosa; Siqueira,
2001). A principal contribuicéo da TTO é a consideracao dos efeitos distorcivos da tributagdo nas decisées dos
agentes econdmicos, como o efeito-renda e o efeito-substituicdo. A TTO tem sido alvo de criticas. Algumas
criticas apontam para a falta de aderéncia da teoria a realidade observavel, uma vez que pressupde que os
individuos agem como agentes racionais, com informacdes plenas e que tém livre escolha entre trabalho e
lazer, o que nem sempre ocorre. Além disso, a TTO desconsidera custos administrativos, incerteza e objetivos
macroecondmicos em sua modelagem (Lagemann, 2004). Atualmente, ha uma tendéncia de revisdo da TTO,
com propostas de reformas que buscam uma maior tributacao do capital, do patriménio e das altas rendas, a

fim de promover a justica fiscal.

A tributagdo sobre capital e poupanca é importante para promover a equidade na sociedade, garantindo
que aqueles com maior capacidade financeira contribuam de forma proporcionalmente maior para o
financiamento do Estado. Além disso, a progressividade na tributagédo sobre o capital e a poupanga pode
incentivar a utilizagdo mais eficiente dos recursos, direcionando investimentos para setores produtivos e

estimulando o crescimento econdémico.
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de clareza das leis e regulamentos tributarios geram inseguranca juridica, prejudicando os
investimentos e a tomada de decisdes das empresas.

5. Coordenacao federativa: a reforma tributaria envolve questdes de coordenacéo entre os
diferentes entes federativos (Unido, Estados e Municipios), o que gera conflitos de interesse.
A busca por um sistema tributario mais harmonizado e equilibrado entre as esferas de
governo € um desafio a ser enfrentado. Essa disputa € conhecida como “guerra fiscal”.

Identificados os principais desafios da questao, diversas sdo as propostas dos autores. As
principais foram aqui trazidas e brevemente discutidas.

5.2 Propostas para a reforma tributaria brasileira

A andlise das propostas para a reforma tributaria presentes nos trabalhos selecionados revelou
a variedade das diferentes perspectivas previamente debatidas. A seguir, elas seréo discutidas.

Destacam-se algumas medidas relevantes no contexto da reforma tributaria no Brasil. O
Imposto sobre o Valor Adicionado (IVA) € mencionado como uma proposta para simplificar e
unificar a tributag@o sobre o consumo. O IVA busca eliminar a complexidade e a cumulatividade
dos impostos indiretos, modernizando o sistema tributario e reduzindo a carga tributaria

sobre o consumo (Paes; Bugarin, 2006; Silveira; Passos; Guedes, 2018; Almeida; Paes, 2020;
Waltenberg; Kerstenetzy, 2022; Oliveira, 2022 Cimini; Rocha, 2023).

A introducao de um imposto sobre valor agregado federal é discutida como forma de simplificar
e modernizar o sistema tributario, buscando impulsionar o crescimento econémico. A
participagéo de instituicbes como a Fundagéo Getulio Vargas (FGV) e o Centro de Cidadania
Fiscal (CCiF) tem sido importante no processo de elaboragéo de propostas em virtude do
envolvimento de especialistas em tributacdo na elaborac&o do projeto de reforma, em especial
da PEC n° 45/2019. A consultoria externa também é destacada, com a presencga da professora
Rita de La Feria, especialista em imposto sobre valor agregado, trazendo sua experiéncia para
apoiar o plano de IVA federal proposto pelo CCiF.

Além disso, € proposta a ado¢do de modelos matematicos baseados no equilibrio na reforma
tributaria, que buscam conciliar a necessidade de arrecadacdo com a capacidade contributiva
dos cidadaos. Esses modelos enfatizam a importancia de uma tributacao justa e equitativa,
levando em consideracao a distribuicdo de renda e a progressividade da carga tributaria (LUcio;
Bezerra; Pereira, 2022; Paes, 2011; Santos; Pereira, 2010; Werneck, 2000). Propostas baseadas
em modelos de equilibrio geral partiram de uma perspectiva tedérica neoclassica em que foram
analisados os efeitos das politicas de reducao de carga tributaria e de ineficiéncia nos principais
agregados macroecondmicos, como produto, consumo privado, investimento privado e receita
tributaria. Tais modelos devem sempre ser analisados de maneira critica em face da grande
simplificagcdo da realidade.

Cimini e Rocha (2023) mencionam especificamente as propostas de reforma tributaria
recentemente em tramitagao no Congresso Nacional (PEC n° 45/19 e PEC n° 110/19). Ambas as
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propostas buscam mudancas no sistema tributario, com foco na unificagéo de tributos federais
€ na criagdo de novos impostos. No entanto, é ressaltado que essas propostas ndo abordam a
questao do imposto de renda e ndo enfatizam a redistribuicdo de renda como objetivo central
da reforma. Tais modelos de propostas podem afetar a federagdo do Brasil, em que os estados
perdem autonomia econdémica e financeira e se submetem a politica da Unido, popularmente
conhecida como “pires na mao”, transformando governadores em meros ordenadores de
despesas, havendo também omissbes sobre a forma de manutencido dos beneficios fiscais
concedidos a longo prazo.

5.3 As PECs n°s 45/2019, 110/2019 e 46/2022

Tendo em vista os conceitos, os aspectos e as propostas mencionadas, o debate da reforma
tributaria levou a apresentacéo de trés Propostas de Emenda Constitucional (PECs): a n°
45/2019, a n° 110/2019 e a n°® 46/2022.

A PEC n° 45/2019, também conhecida como “PEC da Reforma Tributéaria”, foi apresentada na
Cémara dos Deputados e propde a substituicao de cinco impostos (ICMS, ISS, PIS, Cofins e IPI)
por um Unico imposto sobre o valor agregado, o Imposto sobre Bens e Servicos (IBS).

Ja a PEC n® 110/2019, também conhecida como “PEC do Pacto Federativo”, foi apresentada no
Senado Federal e propde uma reforma mais abrangente, envolvendo nao apenas os impostos
sobre 0 consumo, mas também os impostos sobre a renda e o patrimonio. Essa proposta

visa promover uma ampla reestruturacédo do sistema tributario brasileiro, com a criagcao de

um Imposto sobre Bens e Servicos Ampliado (IBSA), a simplificacdo do Imposto de Renda e

a extincao de diversos tributos, como o PIS, o Cofins e o IPI. Além disso, a PEC n°® 110/2019
propde mudancas no federalismo fiscal, buscando uma redistribuicido mais equilibrada das
receitas entre os entes federativos.

Por fim, a PEC n°® 46/2022 visou simplificar o sistema tributario por meio da unificagdo do ICMS
e do ISS em um Unico imposto nacional. Além disso, estabelecia que a regra federal seria
aplicavel em todo o territorio nacional e também previa a redugcédo do numero de aliquotas de
imposto, com o objetivo de tornar a tributagcao mais simples e previsivel.

Apés a tramitacao e discussao das trés propostas, a reforma apresentada pela PEC n°
45/2019 foi aprovada® pela Camara dos Deputados em 15 de dezembro de 2023. Esta
aprovacao foi um marco histérico, pois a reforma tributaria foi discutida durante 30 anos
por sucessivos governos. No entanto, ndo houve evidéncias da participacado dos autores
ou mesmo da utilizagdo de suas publicagbes académicas aqui analisadas para embasar o
debate e votacao por parte dos parlamentares.

6 Elafoi aprovada, no primeiro turno, com 371 votos a favor e 121 contra. No segundo turno, com 365 e 118,

respectivamente.
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5.4 Lacunas de conhecimento e novos caminhos de pesquisa

Apesar dos avancgos na literatura académica sobre a reforma tributaria no Brasil, ainda existem
algumas lacunas de conhecimento que merecem ser abordadas para embasar o debate € a
formulacao de politicas mais eficazes. A seguir, sdo identificadas algumas dessas lacunas e
propostos novos caminhos de pesquisa:

1. Impacto econémico da reforma tributaria: embora muitos estudos tenham discutido os
efeitos econémicos esperados das propostas de reforma tributaria, ainda ha a necessidade
de pesquisas mais aprofundadas para quantificar e avaliar o impacto real dessas mudancgas
na economia brasileira. Essas pesquisas podem abordar questées como o efeito sobre o
investimento, o consumo, o crescimento econémico e a geracdo de empregos.

2. Avaliacdo dos mecanismos de implementagéo: uma lacuna significativa é a falta de estudos
que analisem os mecanismos de implementacdo da reforma tributaria. E fundamental
compreender como as propostas podem ser efetivamente implementadas, considerando
as capacidades administrativas, os aspectos legais, as resisténcias politicas e os desafios
operacionais. Essas pesquisas podem ajudar a identificar as melhores estratégias e
abordagens para garantir uma implementacdo bem-sucedida.

3. Impacto social da reforma tributaria: embora a equidade e a progressividade sejam
amplamente discutidas nas propostas de reforma tributaria, € necessario um
aprofundamento na analise do impacto social dessas medidas. Pesquisas futuras podem
investigar como a reforma tributaria pode afetar a distribuicdo de renda, a reducéo das
desigualdades sociais e 0 acesso a servigcos publicos essenciais, como saude e educacéo.

4. Aspectos regionais e setoriais: poucos estudos exploraram os aspectos regionais e setoriais
da reforma tributaria no Brasil. Uma abordagem mais detalhada pode levar em consideragao
as especificidades de cada regido e setor da economia, considerando as diferengas nas
estruturas produtivas, nas demandas locais e nas capacidades financeiras dos entes
federativos. Essas pesquisas podem contribuir para a formulagao de politicas mais
adaptadas e inclusivas.

5. Comparagéo internacional: uma andlise comparativa com experiéncias de outros paises
pode fornecer insights valiosos para a reforma tributaria no Brasil. Estudos que examinem os
sistemas tributarios de paises semelhantes, bem como aqueles que passaram por reformas
bem-sucedidas, podem ajudar a identificar boas praticas, licbes aprendidas e possiveis
solucdes para os desafios especificos enfrentados pelo Brasil.

Em suma, o debate sobre a reforma tributaria no Brasil pode ser fortalecido por meio de
pesquisas que abordem as lacunas de conhecimento identificadas. Essas pesquisas podem
fornecer embasamento tedrico e empirico para a formulacéo de politicas tributarias mais
eficientes, justas e adequadas a realidade do pais.
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6. CONSIDERAGOES FINAIS

A anadlise bibliométrica e a andlise sistematica realizadas neste estudo revelaram uma ampla
gama de perspectivas e abordagens em relacao a reforma tributaria no Brasil. Diversos estudos
destacam a necessidade de uma reforma tributaria para promover a redistribuicdo de renda e
reduzir a desigualdade social. No entanto, os desafios para implementar reformas progressivas
e efetivas sado evidentes. A falta de consenso sobre os principios norteadores e as dificuldades
politicas tém sido obstaculos significativos.

Embora existam convergéncias em relacao aos desafios enfrentados, como a complexidade e
a regressividade do sistema tributario, ha divergéncias quanto as solugdes propostas. Essas
diferencas podem ser atribuidas a diferentes abordagens teéricas, prioridades e interesses dos
pesquisadores.

A literatura destaca a importancia de considerar a carga tributaria e a eficiéncia do setor
publico ao planejar uma reforma tributaria. Estudos mostram que a carga tributaria no Brasil
€ alta e pode afetar negativamente o bem-estar e o crescimento econémico. Nesse sentido,
€ fundamental buscar um equilibrio entre a necessidade de aumentar a arrecadacao e a
promocao da eficiéncia do sistema tributario.

Outro ponto importante levantado pela literatura € a complexidade e a dificuldade de
implementacao de uma reforma tributaria no Brasil. Os obstaculos politicos, as divergéncias
de interesses e as limitag&es institucionais sdo desafios a serem enfrentados. E necessario um
amplo dialogo e engajamento de diferentes atores, como o Congresso Nacional, o governo € a
sociedade civil, para superar esses obstaculos e avancar em direcdo a uma reforma tributaria
mais justa e eficiente.

Foram identificadas algumas lacunas de conhecimento no campo da reforma tributaria no
Brasil, tais como a andlise dos impactos distributivos das propostas, a consideragéo dos
efeitos regionais e setoriais, e a avaliagdo da viabilidade politica das reformas. Sugere-se que
pesquisas futuras se concentrem nessas areas para embasar o debate e a formulagéo de
politicas mais efetivas.

Em suma, a discussao em torno da reforma tributaria no Brasil € complexa e abrange varias
dimensodes, desde a redistribuicdo de renda até a eficiéncia do sistema tributario. A literatura
analisada destaca a importancia de uma abordagem progressiva, considerando principios
norteadores (eficiéncia x equidade) e experiéncias internacionais. No entanto, a implementacao
de uma reforma tributaria eficaz requer superar desafios politicos e institucionais, além de
interesses divergentes. Apesar das dificuldades, o debate em torno da reforma tributaria no
Brasil é central para promover um sistema tributario mais justo e adequado as necessidades do
pais e de seus cidadaos.
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RESUMO

A presente pesquisa tem por objetivo compreender se, a partir dos critérios atingidos para

a Certificagao A, pelo Municipio de Teresina, nos anos de 2018 a 2022, viabilizou-se o
Desenvolvimento Sustentavel, nos termos estabelecidos na legislacdo do Estado do Piaui. A
metodologia utilizada foi de natureza qualitativa, a partir de levantamento bibliografico e analise
documental oficial de dados extraidos da Secretaria de Estado do Meio Ambiente e Recursos
Hidricos do Piaui. Os resultados indicaram que a legislagdo do ICMS Ecolégico necessita de
ajustes com simplificag&o dos critérios, inclusdo de condicionante de manutengao ou melhoria
das agdes para promogao no Selo Ambiental e inclusédo de indices qualitativos para atingimento
da proposta de desenvolvimento sustentavel. Destarte, recomenda-se o acompanhamento
regular dessa politica, com simplificagdo dos requisitos legais para certificagcéo e atribuicao

de critérios qualitativos, determinacéo de critério de manutengéo e ampliacao das acoes,
atribuicdo de requisitos basicos a categoria C e manutencéo quantitativa e qualitativa de ao
menos metade das unidades de conservacao existentes nos territérios dos municipios.

Palavras-chaves: desenvolvimento sustentavel; ICMS Ecoldgico; reparticdo de receitas.

ABSTRACT

The present research aims to understand whether, based on the criteria achieved for
Certification A, by the Municipality of Teresina, in the years 2018 to 2022, Sustainable
Development was made viable, under the terms established in the legislation of the State of
Piaui. The methodology used was qualitative, carried out based on a bibliographical survey and
official documentary analysis of data extracted from the State Secretariat for the Environment
and Water Resources of Piaui. The results indicated that the Ecological ICMS legislation

needs adjustments simplification of the criteria, inclusion of conditions for maintenance or
improvement of actions to promote the Environmental Seal and inclusion of qualitative indices
to achieve the sustainable development proposal. Therefore, regular monitoring of this policy

is recommended, with simplification of legal requirements for certification and attribution of
qualitative criteria, determination of criteria for maintenance and expansion of actions, attribution
of basic requirements to category C and quantitative and qualitative maintenance of at least half
of Protected areas existing in the territories of the municipalities.

Keywords: sustainable development; Ecological ICMS; revenue sharing.

1. INTRODUCAO

A tributacao consiste na principal fonte de receita estatal para o custeio das necessidades
publicas. Trata-se, portanto, de atividade essencial para a realizagdo das finalidades estatais,
mormente, para a concretizacéo dos direitos fundamentais constitucionais.

Destarte, é imprescindivel que haja autonomia administrativa, financeira e orgcamentaria dos
entes federados a fim de se garantir a persecugéo das finalidades publicas. Contudo, diante da

Julho - Dezembro | 2024 53



Artigo // 441

54

maior concentracao de tributos na esfera federal, para atenuar os desequilibrios arrecadatérios,
a Magna Carta estabeleceu que, além da aquisicao de receitas por meio da competéncia
tributaria propria, os entes politicos menores deverao participar diretamente do produto
arrecadado pelos maiores (Gongalves; Tupiassu, 2017).

No que se refere aos municipios, esses entes receberao renda oriunda dos tributos
pertencentes a Unido quanto ao imposto sobre renda arrecadado na fonte (IR), em relacdo aos
rendimentos por eles pagos, e 50% do imposto sobre a propriedade territorial e rural (ITR).
Outrossim, em relagéo aos impostos pertencentes aos estados-membros, perceberdao 50% do
imposto sobre a propriedade de veiculos automotores (IPVA) e 25% da arrecadacéo do Imposto
sobre Circulagéo de Mercadorias e Servigos (ICMS) (Brasil, 1988).

Foi nessa conjuntura de desigualdade de arrecadacao que o Estado do Parana criou o primeiro
critério nacional de reparticéo de receitas de cunho ecolédgico — o ICMS Ecoldgico —, a fim

de compensar seus municipios que menos participavam do rateio de ICMS por possuirem
limitagdes de exploragcao em seus territorios, devido a existéncia de areas de protecéo
ambiental (Leonardo; Oliveira, 2007).

Segundo Ferreira et al. (2015), o ICMS Ecolégico consiste em um instrumento fiscal que

nao interfere na carga tributaria do contribuinte, sendo o critério ambiental que os estados
poderao adotar para o calculo da participacao de cada municipio na reparticdo da parcela de
competéncia discricionaria (um quarto dos 25% a serem distribuidos aos municipios) do valor
arrecadado a titulo de ICMS (Brasil, 1988, art. 158, II).

Leonardo e Oliveira (2007) apontam que a ideia paranaense foi prestigiada por diversas
entidades e organismos estrangeiros, tendo o Estado do Parana ganhado o prémio Henry Ford
de Conservacdo Ambiental, na Categoria de “Negocios em Conservagéo”, concedido pela
Organizac&o das Nacdes Unidas (ONU). A vista disso, foi que os demais estados-federados
comecaram a instituir em suas legislagdes o critério de reparticdo de ICMS com carater
ambiental. Em relagéo a regido Nordeste, todavia, apenas os Estados de Pernambuco, Piaui e
Ceara possuem legislagcéo regulamentando o ICMS Ecoldgico (Figura 1).

Nesse contexto, tendo em vista a relevancia do ICMS Ecolégico como instrumento de politica
publica ambiental — em especial quando adequadamente estruturado — e a existéncia de
aspectos a serem averiguados sobre o0 assunto, escolheu-se o objetivo principal do presente
estudo: compreender se, a partir dos critérios atingidos para a Certificacdo A, pelo Municipio
de Teresina, nos anos de 2018 a 2022, viabilizou-se o Desenvolvimento Sustentavel, nos termos
estabelecidos na legislacao do Estado do Piaui.

Especificamente, procurou-se: identificar os critérios atingidos pelo Municipio de Teresina para
certificacdo ambiental no periodo de 2018 a 2022; sugerir recomendagdes para a promocao do
desenvolvimento sustentavel no Estado do Piaui em virtude da adoc¢éo do ICMS Ecolégico na
legislacdo estadual.

Esta pesquisa procura evidenciar desafios de ordem pratica e legislativa que ainda possam
existir, além de auxiliar na indicagéo de possiveis ajustes necessarios. Ademais, subsidia
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discussoOes sobre o critério ecoldgico, bem como possibilita aos gestores a percepcao do
poder-dever de regulacdo do comportamento da sociedade em favor da promogao do meio
ambiente salutar, essencial a todas as formas de vida do planeta.

2. IMPOSTO DE CIRC}ULAQAO DE MERCADORIAS E SERVICOS E SUA
VERTENTE ECOLOGICA

A histéria da humanidade se confunde com a cronologia dos tributos, consoante Silva e Leite
(2018), porquanto os objetivos e formas de arrecadacgéo dos tributos foram se modificando e se
adaptando as novas demandas, acompanhando as mudancgas sociais, politicas e econémicas
das sociedades.

A tributacdo apresenta-se como instrumento instituido em prol da sociedade, visto que é a
principal fonte de receita estatal para o custeio das necessidades publicas, assim definidas
pelos érgaos politicos, sendo, portanto, atividade essencial para a realizagao das finalidades
estatais, isto é, para a concretizagdo dos direitos individuais e sociais erigidos na Magna Carta.

O dever de contribuir com o Estado pertence a toda sociedade, a fim de manter a principal
fonte de receita estatal, salvaguardando as finalidades sociais dela dependentes; desse modo,
na denominacao de tributo, além dos requisitos técnico-legais, deve ser compreendida a
finalidade primordial que motiva a sua instituicao. Ou seja, em conformidade com Costa e
Raulino (2016), a compreensao da acepcao contemporanea de tributo vindica uma analise das
finalidades da atividade tributaria.

Destarte, todas as espécies tributarias possuem objetivo propriamente arrecadatério, ou seja,
finalidade fiscal (Silva; Leite, 2018). Entretanto, os tributos também podem possuir finalidade
extrafiscal, isto é, poderdo ser usados pelo Estado como mecanismo de regulagdo de
comportamentos.

A extrafiscalidade possibilita que o ente publico conduza a conduta dos destinatarios da norma
tributaria, de modo mais favoravel aos objetivos estatais. A funcéo extrafiscal dos tributos é
bastante importante, j4 que se reverte em mecanismo de correcéo das situagdes sociais ou
econdmicas andémalas (externalidades), dando preferéncia a objetivos de maior relevancia.
Segundo Borges e Merlin (2018), quando um produto gera externalidades negativas nao

€ apenas o produtor que arca com os impactos, terceiros alheios a cadeia de producao
também sofrerdo com eles, a saber, a prépria sociedade, sem que, em contrapartida, haja a
internalizacdo de qualquer beneficio gerado pela negociacgao.

Ademais, esclarece-se que a Carta Magna brasileira adotou a forma Federativa de Estado,
estruturando a federacao em trés niveis, sendo formada pela Unido, estados-membros,
municipios e o Distrito Federal, estabelecendo um federalismo fiscal cooperativo no titulo IV,
capitulo | (Brasil, 1988). E, para que haja autonomia administrativa, financeira e orgcamentaria,
especialmente considerando que ha maior concentracao de tributos na esfera federal,
estipulou-se que os entes federativos poderdo adquirir receitas por meio de competéncia
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tributaria propria, assim como por meio da participagao direta no produto arrecadado pelos
entes politicos maiores (Gongalves; Tupiassu, 2017).

A reparticédo de receitas funciona como uma importante ferramenta para atenuacao dos
desequilibrios arrecadatérios entres os trés niveis federais e efetivacdo da autonomia financeira.
No que se refere aos municipios, esses entes ainda receberido renda oriunda dos tributos
pertencentes a Unido quanto ao imposto sobre renda arrecadado na fonte, em relacédo aos
rendimentos por eles pagos, e 50% do imposto sobre a propriedade territorial e rural, bem
como, em relagdo aos impostos pertencentes aos estados-membros, perceberdo 50% do
imposto sobre a propriedade de veiculos automotores (IPVA) e 25% da arrecadacao do ICMS
(Brasil, 1988).

As receitas oriundas do ICMS também s&o objeto de reparticdo, de modo que cabe aos
estados-membros destinar 25% dos valores arrecadados aos seus municipios, nos termos do
art. 158, IV, da CF (Brasil, 1988). O paragrafo Unico do mencionado dispositivo constitucional
(1988) estipula a forma como o produto da arrecadacéo do ICMS devera ser dividido aos
municipios, estabelecendo que trés quartos, no minimo, obedecerao a proporcao do valor
adicionado nas operacgdes e que até um quarto seguira os critérios de divisao dispostos em lei
estadual ou, no caso dos Territérios, lei federal.

Desse modo, conforme explicam Lima e Macédo (2019), atribuir, proporcionalmente, o repasse
do ICMS ao valor adicionado nas operacdes tributadas em cada municipio implica dizer que
tal divisdo sera proporcional a contribuicdo que cada ente municipal deu a arrecadacao desse
tributo. Em outros termos, essa regra beneficia os municipios que mais contribuiram com a
arrecadacao do imposto.

Jé o inciso Il do paragrafo Unico do artigo 158 da Constituigdo Federal valoriza a autonomia dos
estados para estabelecer as proprias normas tributarias, permitindo-lhes exercer influéncia no
desempenho dos municipios, incentivando certas atividades em detrimento de outras (Ferreira
et al., 2015). Veja-se o grafico a seguir:

Grafico 1 — Reparticdo do ICMS do estado aos municipios

Municipios CRITERIOS DE REPARTICAO DOS 25%:
25% _ 0,75 PARTE LEGAL (OU 18,75% DO
TODO)

0,25 PARTE DISCRICIONARIA (6,25% DO
0DO)

Estados

75%

Fonte: as autoras, com base na Constituicao Federal.
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Resumidamente, desses 25% a serem repassados aos municipios, % do total serdo distribuidos
conforme a arrecadacéo proporcional que cada municipio deu, ou seja, equivale a 18,75%

do total que é arrecadado a titulo de ICMS pelo Estado, e V4 sera repartido de acordo com o
disposto na lei estadual, de outro modo, 6,25% do total da arrecadacéao serao divididos de
forma discricionaria pelo ente estadual.

Foi nesse contexto que surgiu o primeiro critério ambiental de reparticao de receitas
brasileiro, no Paranda, por meio de sua Constituicdo Estadual em 1989, a saber: o ICMS
Ecoldgico. Atualmente, ainda, trata-se do principal instrumento de reparticao de receitas
ambiental do Brasil, constituindo-se em uma forma de redistribuicdo de receitas ambiental
(Goncgalves; Tupiassu, 2017).

Assim, o ICMS Ecoldégico consiste no critério ambiental que os estados poderao adotar no
calculo da participacédo de cada municipio na reparticdo do valor arrecadado a titulo de ICMS,
no que se refere a parcela de competéncia discricionaria dos estados (um quarto dos 25% a
serem distribuidos aos municipios), em conformidade com o disposto no art. 158, paragrafo
unico, Il, da Magna Carta. Em outros termos, consiste no critério ou, ainda, no conjunto de
critérios ambientais, utilizados para a determinagao da quota-parte de cada municipio na
reparticdo das receitas arrecadadas a partir do ICMS (Loureiro, 2002a).

Dito de outra forma, segundo Ferreira et al., (2015), o ICMS Ecoldgico representa um
instrumento fiscal que nao interfere na carga tributaria do contribuinte, nao se tratando de um
novo imposto, mas, sim, de uma modalidade de reparticdo do repasse obrigatério do ICMS,
ou seja, é apenas uma forma de redistribuicao de receitas.

O ICMS Ecologico foi criado com a finalidade de permitir que alguns municipios paranaenses
participassem de forma mais significativa da distribuicdo de receitas do ICMS (Leonardo;
Oliveira, 2007). Porquanto, constatou-se que parte dos entes municipais eram preteridos no
desenvolvimento de suas atividades econdmicas, em decorréncia de uma série de restricbes
legais ambientais para a exploracdo de seus potenciais, em razéo da existéncia de Unidades
de Conservacéao e areas de mananciais existentes em seus territérios.

Nesse ponto, convém destacar que o critério ambiental foi instituido, inicialmente, com
carater nitidamente compensatério (Tapiassu; Fadel; Gros- Désormeaux, 2019). Entretanto, no
decorrer do tempo, foi se tornando um instrumento de incentivo ao efetivo desenvolvimento
sustentavel da regido (funcéo incentivadora). Até mesmo as pesquisas referentes ao ICMS
Ecoldgico no Estado do Parana tendem a convergir no sentido de que a sua criagcao
apresentou impacto positivo em favor da conservacdo do meio ambiente, com aumento da
superficie das areas protegidas, melhoria no saneamento basico e protecdo de mananciais
(Brito; Marques, 2017; Gongalves; Tupiassu, 2017; Lima; Gomes; Fernandes, 2020; Mattei;
Meirelles Neto, 2015; Sousa; Nakajima; Oliveira, 2011).

Alias, a ideia paranaense, segundo Leonardo e Oliveira (2007), foi consagrada por diversas
entidades e organismos estrangeiros, sendo por eles vislumbrado como um importante
instrumento de incentivo a conservagcdo ambiental. Em 1995, a Uni&o Internacional para a
Conservacgao da Natureza e dos Recursos Naturais (IUCN) reputou-o como uma das sete
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experiéncias exitosas na América Latina e Caribe para a conservacéo da biodiversidade, apés
a Conferéncia das Nac¢des Unidas Rio-92.

No ano seguinte, a Fundacao Getulio Vargas julgou-o como uma das cem experiéncias mais
significativas em administracao publica no pais e o Ministério do Meio Ambiente considerou-o
uma das cem experiéncias exitosas em gestdo ambiental para o desenvolvimento sustentavel,
na Convencéo Rio+5. Em 1997, o Estado do Parana, por seu pioneirismo na iniciativa do
ICMS Ecologico, ganhou o prémio Henry Ford de Conservagdo Ambiental, na Categoria de
“Negocios em Conservagao”, concedido pela ONU. Assim, destaca-se:

a Lei do ICMS Ecoldgico foi considerada um dos 10 melhores projetos do
mundo na area de ecologia, por seu aspecto inovador e por sua capacidade
multiplicadora. O Parana recebeu também o prémio Inovadores da Mata
Atlantica, ja em 2005, concedido pela Fundacéo S.0.S. Mata Atlantica, por
ter sido o primeiro estado brasileiro a implantar o sistema (Decreto n°® 2.791
de 27.12.96, Lei Complementar n° 59 de 01.10.91 e ambiente Brasil, 2005)
(Hempel et al., 2006).

Posteriormente, outros Estados passaram a adotar critérios ecolégicos de repasse que
atendessem de maneira mais adequada as peculiaridades de seus territérios (Merlin; Oliveira,
2016). Veja-se o mapa a seguir contendo a distribuicdo dos Estados que ja instituiram o ICMS
Ecoldgico em suas legislacdes:

Figura 1 — Estados com ICMS Ecoldgico

LEGENDA:

[ESTADOS COM ICMS ECOLOGICO

[ESTADOS SEM ICMS ECOLOGICO

[ESTADOS COM ICMS ECOLOGICO
USPENSO

Fonte: as autoras.
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O segundo Estado a aderir a ideia do ICMS Ecolégico foi Sdo Paulo, com a aprovacgao da
Lei n° 8.510/1993. Depois veio o Estado de Minas Gerais com a denominada “Lei Robin
Hood” (Lei n® 12.040/95), seguido dos Estados de Rondbnia, por meio da Lei n® 147/1996;
do Amapa, Lei n® 322/1996; e do Rio Grande do Sul, por meio da Lei n°® 11.038/1997.
Hodiernamente, apenas dez entes estaduais nao criaram o critério de repasse ambiental,
a saber: Distrito Federal, Santa Catarina, Bahia, Espirito Santo, Sergipe, Alagoas, Rio
Grande do Norte, Maranhdo, Roraima e Amazonas.

3. METODOLOGIA

A metodologia da pesquisa cientifica reflete os passos escolhidos pelo pesquisador na
busca pela aproximacao do seu objeto de estudo. De forma resumida, Lakatos e Marconi
(2017) apontam o seguinte caminho basico a ser seguido pelos pesquisadores: escolha
do tema de acordo com os interesses dos pesquisadores; busca de nocdes gerais sobre
o tema; verificacdo da possibilidade de contribuicdo académica, com elaboracado do
procedimento de investigacao; aprofundamento dos assuntos correlatos ao tema, por
meio de levantamento do acervo bibliografico pertinente; realizacdo da investigacao e
desenvolvimento da pesquisa; levantamento dos resultados; conclusdes obtidas.

Nesse contexto, a priori, selecionou-se o tema do presente trabalho com base no
interesse e conhecimento prévio da pesquisadora. Posteriormente, realizou-se o
planejamento da pesquisa, seguido da revisdo da literatura, com aprofundamento do
conteudo acerca do tema e definicdo do problema de pesquisa, objetivos e justificativa.
Apds, empreendeu-se o exame dos materiais levantados e legislagao correlata, para, na
etapa final, expor os resultados e discussdes.

Dado que esta pesquisa objetiva compreender, de forma aprofundada, se, a partir dos
critérios atingidos para a Certificagdo A, pelo Municipio de Teresina, nos anos de 2018 a
2022, viabilizou-se o Desenvolvimento Sustentavel, nos termos estabelecidos na legislagéo
do Estado do Piaui, considerou-se que uma analise por meio de dados estritamente
quantitativos ndo possibilitaria a imersao necessaria ao entendimento do contexto.

Assim sendo, propds-se estudo qualitativo, por ser o indicado para o desenvolvimento
de trabalhos que lidam com conceitos e fundamentos relevantes de certa situagao, ou
para aprofundar trabalhos que ja possuam dados quantificados, ou ainda para a criagéo
da base de conhecimento que, posteriormente, sera quantificada (Goncgalves, 2005).

Quanto ao procedimento técnico, foi utilizada pesquisa bibliografica e documental, por
meio de uma revisao da literatura nacional, baseada em producéo escrita anteriormente
por outros pesquisadores sobre o objeto de estudo. Outrossim, também foram utilizados
dados documentais oficiais (Deslauriers, Kérisit, 2008), coletados na Secretaria de Meio
Ambiente e Recursos Hidricos do Estado do Piaui, referentes aos critérios atingidos

pelo Municipio de Teresina para a contemplagcdo do selo ecoldgico, no periodo de 2018
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a 2022, por ter sido esse o periodo dos dados fornecidos pela Secretaria de Estado do
Meio Ambiente e Recursos Hidricos do Piaui (Semar-PlI).

Ademais, a presente pesquisa, no tocante aos objetivos, é descritiva, ja que procura
fornecer detalhes sobre informacdes contextuais do objeto em analise (teor descritivo),
mormente em situacdes que possam trazer implicacdes praticas (Godoy, 1995).

A unidade de analise foi o Estado do Piaui, especificamente a partir do Municipio de
Teresina. E sua escolha decorreu do fato de ter sido o Unico ente municipal do Estado
a receber selo A em todas as edigdes do ICMS Ecoldgico, e até mesmo por ter sido o
Unico habilitado na primeira edigcao da premiacao ecoldgica (Teresina, 2015).

A SEMARH foi selecionada como 6rgdo para levantamento dos dados documentais

por sua funcao de controle, fiscalizacado e administracdo em nivel estadual para o fiel
cumprimento das leis sobre o ICMS Ecoldgico no Piaui, também por ser responsavel pelo
processo de selecdo para contemplacdo do Selo Ambiental (Piaui, 2008).

Para a coleta documental, deu-se entrada no Processo n° 00130.002818/2023-86,

via Sistema Eletrénico de Informacdes (SEI) do Estado do Piaui, com solicitagéo da
disponibilizacao dos documentos referentes ao objeto da pesquisa, tomando-se por
base os artigos 5°, XXXIII; 37, § 3°, II; e 216, § 2°, da CF, bem como a Lei n° 12.527/2011
(Lei de Acesso a Informacgdes Publicas) e a Lei Complementar n° 131/2009, que garantem
acesso as informagdes constantes nos bancos de dados dos érgaos publicos, desde
que nédo estejam resguardados por sigilo. Em resposta, foram disponibilizadas as
informacdes do seletivo de ICMS Ecoldgico dos anos de 2018 a 2022 de Teresina.

Os resultados da pesquisa documental, pormenorizada no proximo capitulo, basearam-
se na analise dos critérios legais do ICMS Ecologico, dispostos na Lei Ordinaria n° 5.813,
de 3 de dezembro de 2008, que instituiu o critério ambiental no Estado do Piaui,
consoante o Quadro 1 a seguir:
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Quadro 1 - Critérios do ICMS Ecoldgico no Piaui
CRITERIOS MEDIDAS A SEREM ADOTADAS
] . Acodes referentes a coleta, transporte, tratamento e
Gerenciamento de residuos L . .
sélidos destinacao final ambientalmente adequada de residuos
soélidos municipais
= . Acdes referentes a educagdo ambiental formal e ndo formal,
Educacao ambiental . .
desenvolvidas no meio urbano e rural
Reducéao do indice de ~ . -
¢ ~ Reducéo efetiva do avango do desmatamento e agbes
desmatamento e recuperacéao de R = .
. referentes a reparacao de ambientes degradados
areas degradadas
= . . Acdes referentes a prevengao e combate a incéndios
Reducao do risco de queimadas ) - . ~
- florestais, protecédo de matas ciliares e do solo, protecao da
e conservacao dos recursos . . =
. . fauna silvestre e de areas de formacao florestal legalmente
ambientais .
protegida
Protecédo de mananciais de Existéncia e cobertura da rede de esgotamento sanitario e
abastecimento publico acodes de recuperacgao e protecado de nascentes
Identificacdo e mitigacao das Acodes de identificagdo, monitoramento e combate a
fontes de poluicao poluicao atmosférica, sonora e visual
. . Acodes de fiscalizagdo e combate a inadequacéao das
Edificacdes irregulares =
normas de uso e ocupacéo do solo
Incidéncia territorial de unidades de conservagéo
- = constituinte do SNUC e estruturacéo das unidades de
Unidades de conservacao ~ .
conservagao municipal
Legislacao sobre a politica Existéncia e implementagao de legislagdo ambiental acerca
municipal de meio ambiente de protecdo ambiental, educacdo ambiental, controle da
poluicéo e licenciamento ambiental.
Fonte: as autoras, com base na Lei Ordinaria n° 5.813/2008.
Para fins de elucidacao, explica-se que a legislagao piauiense estabelece, ainda, subitens para
cada um dos nove critérios supracitados, cujo atingimento repercutira na atribuicdo de uma
pontuagdo. Desse modo, o atingimento do respectivo critério fica condicionada a obtengéo da
pontuacdo minima a partir da soma dos subitens preenchidos.
Por conseguinte, fez-se a verificagao do total de critérios atingidos pelo Municipio de
Teresina, ao longo do periodo estudado, para, por fim, aferir a categoria do Selo Ambiental
alcancada, que ocorreu em conformidade com o teor do Quadro 2, e o nivel de gestao
atribuido a esse ente publico.
61
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Quadro 2 - Categorias de Selos Ambientais conforme critérios

QUANTIDADE PERCENTUAL NiVEL DE GESTAO AMBIENTAL
CATEGORIA DE CRITERIOS DO ICMS CONFORME LEI DO ICMS
ATENDIDOS ECOLOGICO ECOLOGICO

Gestdo ambiental de acordo com
os padrdes de desenvolvimento

Selo Pelo menos 6 sustentavel e conservagéo da
categoria o 2,00% biodiversidade e dos recursos naturais,
e critérios . ) -
A aproximando-se do que seria ideal, com
efetivas providéncias para a solugéo de,
pelo menos, seis delas.
Em relacdo ao grupo da Categoria A,
Selo 0 municipio esta caminhando para
. s uma gestdo ambiental adequada, ja
categoria De 4 a 5 critérios 1,65% 9 9 J
«g” tendo regulamentado e estando em
funcionamento pelo menos quatro das
providéncias.
O municipio esta dando os primeiros
Selo Ao menos 3 passos para implantar uma politica
categoria critérios 1,35% ambiental adequada, que garanta seu
. g,, ' desenvolvimento sustentavel, com

apenas trés das providéncias.

Fonte: as autoras, com base Lei Ordinaria n° 5.813/2008.

4. RESULTADOS E DISCUSSAO

O Estado do Piaui instituiu o ICMS Ecologico no dia 3 de dezembro de 2008, por meio da

Lei Ordinaria n°® 5.813, a qual sofreu alteragdes pela Lei Estadual n° 6.581/2014, sendo sua
regulamentacdo implementada inicialmente pelos Decretos n°® 14.861/2012 e n°® 16.445/2016
e, atualmente, regulamentada pelos Decretos n° 19.042/2020 e n° 21.996/2023. O referido
instrumento possui como objetivos a promoc¢ao da defesa da cobertura vegetal, a busca pela
preservacao da agua e a promogao do tratamento adequado do lixo (Piaui, 2008).

O repasse da quota-parte do ICMS aos municipios € de 5% do valor arrecadado pelo
imposto e seu recebimento é condicionado a conquista de pelo menos um dos tipos de
Selo Ambiental, da seguinte forma: 2,00% para o Selo A; 1,65% para os Selos A e B; 1,35%
para os Selos A, B e C. A distribuicdo do percentual do critério ecoldgico se deu de forma
progressiva no tempo, comegando com 1,5% no primeiro ano de implantagdo, 3% no
segundo até atingir 5% em 2011 (Piaui, 2008).

Consoante o disposto na legislacdo do ICMS Ecoldégico, o nivel A de gestdo ambiental
exige que o municipio cumpra pelo menos seis das nove providéncias contidas no art. 1°,

§ 29 1, alineas “a” a “i”, da Lei n° 5.813/2008, indicando uma gestdo ambiental conforme os
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padrdes de desenvolvimento sustentavel. O nivel B significa que, pelo menos, quatro das
medidas estdo sendo adotadas, indicando que o municipio esta adequando sua gestao a
sustentabilidade. O nivel C exige o cumprimento de trés requisitos, caracterizando o nivel
inicial uma boa gestdo ambiental.

Caso em alguma das trés categorias ndo haja o enquadramento de nenhum municipio, ha

trés possibilidades: a) se nenhum municipio se classificar para crédito do ICMS Ecolégico,

0 seu recurso total sera redistribuido entre os demais critérios de crédito de ICMS, repartido
proporcionalmente a participagéo de cada ente municipal; b) se um ou mais municipios se
classificarem para o crédito do ICMS Ecolégico e houver duas categorias sem municipio
classificado, os recursos dessas categorias serdo somados aos da categoria que tenha
municipio classificado; c) se um ou mais municipios se classificarem para o crédito do ICMS
Ecoldgico e houver apenas uma categoria sem municipio classificado, os recursos desta
categoria serdo redistribuidos entre as demais, proporcionalmente a participagdo de cada uma
delas no recurso total do ICMS Ecolégico (Piaui, 2008).

No que se refere ao processo de habilitacdo no seletivo, o Decreto n° 14.861/2012, atualmente
revogado pelos Decretos n° 19.042/2020 e n°® 21.996/2023, estabelece que cabe a cada
municipio disponibilizar as informagdes necessaérias acerca do cumprimento das medidas
previstas em cada critério, submetendo, dentro do prazo, a documentacao necessaria a
auditoria empreendida pela CADAM, comissao constituida especificamente para analise dos
candidatos ao Selo Ambiental (Piaui, 2020).

A legislacdo ambiental estipulou nove critérios, divididos em subitens especificos, a saber:
gerenciamento de residuos solidos; educacdo ambiental; reducéo do indice de desmatamento;
reducao do risco de queimadas, conservacao do solo, da agua e da biodiversidade; protecao
de mananciais de abastecimento publico; identificagcdo e mitigagdo das fontes de poluicao;
controle de edificagdes irregulares; unidades de conservacao ambiental; legislacdo sobre a
politica municipal de meio ambiente (art. 1°, inc. |, alineas “a” a “i”, da Lei n® 5.813/2008).

Destarte, a partir da documentacgao fornecida pela SEMAR-PI, averiguou-se que o Municipio de
Teresina, no ano de 2018, certificado com Selo A, atingiu um total de 186,5 pontos, incluindo a
pontuacao dos critérios ndo alcangados e logrou éxito na adocéo de seis medidas das nove,
nos termos do Quadro que se segue:
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ADQUIRIDA  NECESSARIO

Artigo //
Quadro 3 - Critérios atingidos por Teresina ICMS Ecolégico 2018
ITEM E SUBITENS CRITERIO ATINGIDO
A(A.1aA.8) Gerenciamento de Residuos Solidos
(o] Reduco do indice de Desmatamento
Redugéao do Risco de Queimadas e
D(D1aD.2) Conservacio dos Recursos Ambientais
G (G.1aG.3) Edificaces Irregulares
H (H.1aH.7) Unidades de Conservagéo
1(1.1al4) Politica Municipal de Meio Ambiente

34 pontos 24 pontos
20 pontos 20 pontos
15 pontos 14 pontos
30 pontos 20 pontos
20,5 pontos 20 pontos
19 pontos 14 pontos

Fonte: as autoras, a partir dos dados fornecidos pela SEMAR-PI.

Em 2019, atingiu novamente o Selo A, com um total de 200 pontos — pontuagéo dos requisitos
nao alcancados e alcancados —, comprovando um total de oito medidas; veja-se o Quadro 4:

ITEME
SUBITENS

A(A1aA.8)
B (B.1 a B.5)

Cc

D (D.1aD.2)

E (E.1 aE.4)

F(F.1aF.5)
G (G.1aG.3)

1(.1al.4)

CRITERIO ATINGIDO

Gerenciamento de Residuos Solidos
Educagdo Ambiental
Redugo do Indice de Desmatamento

Reducéo do Risco de Queimadas e
Conservagao dos Recursos Ambientais

Protecédo de Mananciais de Abastecimento
Publico

Identificagdo de Fontes de Poluicao
Edificaces Irregulares

Politica Municipal de Meio Ambiente

Quadro 4 - Critérios atingidos por Teresina ICMS Ecolégico 2019

PONTUAGAO

MINIMO
ADQUIRIDA: .
200 PONTOS NECESSARIO
33 pontos 24 pontos
35 pontos 24 pontos
20 pontos 20 pontos
22 pontos 14 pontos
22 pontos 14 pontos
20 pontos 20 pontos
20 pontos 20 pontos
18 pontos 14 pontos

Fonte: as autoras, a partir dos dados fornecidos pela SEMAR-PI.

Em relacdo as acdes adotadas para angariar o Selo A em 2020, tem-se que adquiriu 199
pontos, no total, comprovando um total de sete medidas, conforme mostra o Quadro 5:

64
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Quadro 5 - Critérios atingidos por Teresina ICMS Ecolégico 2020

PONTUACAO

ITEME - MINIMO
CRITERIO ATINGIDO ADQUIRIDA: .

SUBITENS 199 PONTOS NECESSARIO
A(A1aA.8) Gerenciamento de Residuos Solidos 34 pontos 24 pontos
B (B.1 a B.5) Educagcao Ambiental 35 pontos 24 pontos

Redugéao do Risco de Queimadas e
D(D1aD.2) Conservacio dos Recursos Ambientais 20 pontos 14 pontos
E(E1aE.4) Protecao de Mananlczla.ls de Abastecimento 22 pontos 14 pontos
Publico

F(F.1aF.5) Identificagcdo de Fontes de Poluicédo 25 pontos 20 pontos
G (G.1aG.3) Edificages Irregulares 30 pontos 20 pontos
1(1.1al4) Politica Municipal de Meio Ambiente 25 pontos 14 pontos

Fonte: as autoras, a partir dos dados fornecidos pela SEMAR-PI.

No ano seguinte, o Municipio atingiu o total de 219 pontos, com comprovacgao de oito critérios
para obtencéao da certificacdo A, da forma que se encontra disposta no préximo Quadro 6:

Quadro 6 - Critérios atingidos por Teresina ICMS Ecologico 2021

PONTUAGCAO -
i ooumon: e
A(A1aA.8) Gerenciamento de Residuos Sdlidos 46 pontos 24 pontos
B (B.1 aB.5) Educacao Ambiental 29 pontos 24 pontos
DA o o ecursos Ambienis | Z1POTIOS 14 pontos
E(E1aE.4) Protecao de Mana;l;:ti:iisode Abastecimento 20 pontos 14 pontos
F(F.1aF.5) Identificagdo de Fontes de Poluicao 25 pontos 20 pontos
G (G.1aG.3) EdificagOes Irregulares 30 pontos 20 pontos
H (H.1 aH.7) Unidades de Conservagao 20 pontos 20 pontos
1(1.1al4) Politica Municipal de Meio Ambiente 28 pontos 14 pontos
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Por fim, no quadro seguinte, constam os sete critérios cumpridos por Teresina para a
certificacado “A” do ano 2022, perfazendo um total de 195 pontos.

Quadro 7 - Critérios atingidos por Teresina ICMS Ecolodgico 2022

ITEM E ’ PONTUAGAO MiNIMO
SUBITENS CRITERIO ATINGIDO ADQUIRIDA: NECESSARIO
195 PONTOS
A(A1aA.8) Gerenciamento de Residuos Sdlidos 36 pontos 24 pontos
B (B.1 a B.5) Educagdo Ambiental 32 pontos 24 pontos
DDA os Recursos Ambienais 1 POTOS 14 pontos
F(F.1aF.5) Identificagdo de Fontes de Poluigéo 25 pontos 20 pontos
G (G.1aG.3) Edificagdes Irregulares 30 pontos 20 pontos
H (H.1aH.7) Unidades de Conservagéo 21 pontos 20 pontos
1(1.1al4) Politica Municipal de Meio Ambiente 23 pontos 14 pontos

Fonte: as autoras, a partir dos dados fornecidos pela SEMAR-PI.

Na sequéncia, apresenta-se o Grafico 2, que remete as informacdes dos critérios preenchidos
ao longo das premiagdes objeto de estudo:

Grafico 2 — Histérico das agbes adotadas por Teresina para Selo A, de 2018 a 2022

MAPEAMENTO DOS CRITERIOS DA PREMIAGAO ICMS ECOLOGICO

TERESINA
ANO 2018 ANO 2019 ANO 2020 ANO 2021 ANO 2022
W CRITERIO A m CRITERIO B m CRITERIO C CRITERIO D m CRITERIOE
m CRITERIO F H CRITERIO G H CRITERIO H m CRITERIO |

Fonte: as autoras, a partir dos dados fornecidos pela SEMAR-PI.
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Ao comecar a andlise da legislacédo estadual do ICMS Ecolégico, constatou-se

que, embora ndo possa haver determinacéo legal de vinculagdo das receitas obtidas a
partir da premiacdo as acdes ambientais, ja que representaria ingeréncia indevida do
estado-membro na autonomia administrativo-financeira de seus municipios, houve o
estabelecimento de um subitem que pontua a criacdo de Fundo Municipal do

Meio Ambiente.

Referida disposicao, tal qual apontam Flores e Santos (2019) em sua pesquisa sobre o
ICMS no Estado do Pard, revela-se bastante relevante por servir de estimulo a criagdo de
um fundo ambiental, que possa garantir recursos para o funcionamento da Secretaria do
Meio Ambiente e, especialmente, como eventual fonte de renda para o desenvolvimento de
acoes ambientais no ente municipal.

Outra importante determinacéo da legislagao piauiense refere-se a busca de promoc¢ao
da educacao ambiental contida no Item B, a qual pode se reverter em um incentivo

capaz de ocasionar mudanca no paradigma da percepc¢ao da relacdo de dependéncia do
homem em relagdo a natureza, favorecendo, ainda, a formagcédo de uma consciéncia ou
cultura ambiental. Martins (2022) percebeu que o estimulo empreendido para educacao
ambiental em Oeiras resultou na formacao de uma cultura, na populacdo do municipio, de
preservacao e conservagao do meio ambiente.

O instrumento legal piauiense é bastante detalhado, condicionando a certificacdo
ambiental ao preenchimento de uma série de critérios e de seus correspondentes
subitens, sem os quais o ente pleiteante ndo podera fazer jus ao recebimento da
respectiva parcela da receita.

Em contrapartida, conforme observam Aydos e Figueredo Neto (2016), o outro lado da
instituicdo de tantos critérios interdisciplinares e diversificados € que isso podera ocasionar
dificuldade no incentivo especifico das atividades de protegcdo ao meio ambiente, as quais
deveriam ser requisitos essenciais, quando se considera a finalidade precipua e originadora
do ICMS Ecolégico. Além do mais, podera resultar em inconsisténcia nas medidas
adotadas pelos municipios, a depender da relevancia politica que cada gestor atribuir ao
cumprimento dos requisitos legais, ja que os dados das medidas adotadas pelo Municipio
de Teresina tendem a indicar descontinuidade na maior parte das agcdes adotadas para a
certificacéo entre as edigdes.

Por exemplo, no periodo observado, o ente municipal sé preencheu, em todos os anos,
os Critérios A (gerenciamento de residuos solidos) e G (edificagdes irregulares); por outro
lado s6 atingiu o Critério C (Efetiva redugédo do indice de Desmatamento) nos anos de
2018 e 2019. Igualmente, se ndo existe garantia da manutencao das agcbes necessarias ao
atingimento de certo critério ao longo das premiacbes, muito menos a sua ampliagcéo ou
melhoria nas selegdes seguintes.

Destaca-se, ainda, que a mesma descontinuidade de agdes havia sido verificada no
estudo referente ao ICMS Ecoldgico no Municipio de Corrente, entre o periodo de 2015 a
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2019. Por esse motivo, Reis Neto et al. (2022) indicaram que a gestdo municipal promova
planejamento especifico dirigido a continuidade do alcance dos requisitos.

Entretanto, diferentemente, a fim de evitar que a continuidade e/ou melhoria das acoes
dependam de questbes afetas unicamente as prioridades de cada gestor, indica-se, como
possivel solucao, a inclusao, na propria legislacdo do ICMS Ecoldgico, de critério especifico
de manutencao das acdes entre as edicdes para permanéncia no nivel de certificacao ja
alcancada e a ampliacdo das medidas para elevacédo da categoria de certificagao.

Outrossim, averiguou-se que existem critérios e subitens dos quais o atingimento em

certo ano pressupde o alcance nos seguintes, salvo se houver equivoco por parte do
gestor quanto ao envio da documentagao de comprovacao. Explica-se, ha subitens que
condicionam a pontuacéo exclusivamente a criagdo de alguma lei ou entidade, de forma
que, uma vez criados, a aquisicao do ponto correspondente continuara devida nas edi¢cdes
seguintes, por exemplo: B.1 instituicdo de Programa Municipal de Educacédo Ambiental; E.2
existéncia de instrumentos legais e/ou praticas de disciplina de uso do solo e de recursos
hidricos e manejo adequados do solo nas culturas agricolas; F.1 controle legal da poluicéo
sonora; G.1 controle legal de uso e ocupacgao do solo; entre outros.

Embora nao se possa olvidar que a atuacado dos entes publicos depende de previsao legal,
consoante art. 37, da CF/88 (Brasil, 1988), quando se considera a finalidade de promocao
do desenvolvimento sustentavel e o fato de que a criacao de lei consiste em pressuposto de
atuacao do gestor publico, resta compreensivel que esse tipo de requisito deva ser disposto
como basico para a certificagcdo municipal, seja com atribuicdo das menores pontuacgoes,
seja como previsao de critério de aquisicdo do selo inicial “C”.

Outro revés apercebido nos critérios legais foi de que alguns dos itens exigidos tratam de
obrigacdo dos municipios por determinacéo expressa de outras leis. Os critérios pertinentes
ao fornecimento, a populagao, de coleta de lixo, rede de esgoto e abastecimento de agua
constituem um dever de todos os entes municipais gragas a Lei n° 14.026/2020,

Marco do Saneamento Basico, que estabelece a universalizagdo do saneamento basico

}no Brasil até o ano de 2033 (Brasil, 2020). Ja o requisito relacionado a criacdo de legislagao
acerca do uso e da ocupacdo do solo ou similar também trata de obrigacdo municipal, nas
cidades com mais de vinte mil habitantes, por meio da instituicao do Plano Diretor (Brasil,
1988, art. 182, § 1°).

Da mesma forma, como reconhecido no desafio alhures mencionado, nao se esta a ignorar
a importancia do estimulo a criagcao das legislagdes e que a contrapartida econémica da
certificacado pode servir de auxilio ao cumprimento dessas obrigacdes legais. Todavia,
igualmente, apresenta-se relevante a percepcao de que a premiacao dos entes municipais
pelo cumprimento de suas obrigagdes legais minimas é deveras incongruente, ainda mais
quando se consideram os axiomas que originaram o ICMS Ecoldgico.

Ademais, constatou-se a auséncia de indicadores de qualidade em varios requisitos, sendo

ainda mais significativa sua falta no critério pertinente as Unidades de Conservacgéo. Lima,
Gomes e Fernandes (2020) ja apontaram que o instrumento ecolégico piauiense possui
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apenas indicadores afetos a gestao, planejamento e manejo das unidades de conservagao,
sem que se estabelegam indicadores das caracteristicas fisicas e biologicas, responsaveis
por indicar o nivel de conservagao da area protegida.

Corroborando, em estudo sobre as unidades de conservacao do Piaui, Leite e Ivanov
(2020) constataram ser necessario um aumento das areas de protecdo no Estado, diante
da variedade de seu bioma e do clima, entretanto o cenario encontrado em muitas das
unidades de conservacéao existentes foi de abandono ou encerramento das fungdes. Em
Teresina, os pesquisadores encontraram o Parque Ambiental da Vila Sdo Francisco e o
Parque das Mangueiras em total abandono e fechados.

Com excegao do ano de 2020, em que Teresina ndo atingiu a pontuagao minima, o
municipio pontuou no critério das unidades de conservagao, nos demais periodos
observados, apenas pelo trabalho desempenhado em um Unico de seus 11 parques, qual
seja: o Parque Ambiental Jodo Mendes Olimpio de Melo (Parque da Cidade).

Isso posto, assim como no Parana, no qual os requisitos foram sendo adaptados no
decorrer dos anos com insercao de critérios qualitativos, a fim de atender as caracteristicas
especificas dos ecossistemas de seu territério e prestigiar os municipios que melhor
preservavam o meio ambiente, o Estado do Piaui deve inserir em sua legislacédo indicadores
de carater qualitativo (Brito; Marques, 2017; Hempel et al., 2006; Loureiro, 2002b;
Nascimento et al., 2011; Sousa; Nakajima; Oliveira, 2011; Rossi; Martinez; Nossa, 2011).

Para tal, deve dispor que os cuidados qualitativos despendidos incidam sobre um
percentual minimo das unidades de conservacao existentes nos territérios dos municipios
€, No que se refere aos critérios qualitativos, a priori, o ente estadual podera se valer
daqueles ja desenvolvidos por 6rgéos oficiais, seja pelas legislagbes de ICMS Ecolégico
bem avaliadas ou por meio de indicadores oficiais de desenvolvimento sustentavel e de
preservacgdo da natureza como os do IBGE e do ICMBio, utilizados pelo Ministério do
Meio Ambiente. Posteriormente, dever-se-a procurar desenvolver, por meio de avaliagbes
especificas, os indices qualitativos mais adequados aos biomas piauienses e a sua
realidade social.

Ratificando a necessidade de aprimoramento na legislagao do ICMS Ecolégico do Piaui,
tem-se que embora Teresina, consoante a referida legislagdo, seja um municipio com
nivel de gestdo ambiental de acordo com os padrdes de desenvolvimento sustentavel

e conservacao da biodiversidade e dos recursos naturais, por sempre ter atingido a
certificacdo A nas premiacdes, segundo o IDSC-BR, o ente municipal possui baixo nivel
de desenvolvimento sustentavel, com queda no indice e classificagdo nacional na posicao
3.827 de 5.570 municipios, como se pode visualizar na figura a seguir:
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Figura 2 - indice de Desenvolvimento Sustentavel de Teresina
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Fonte: Instituto Cidades Sustentaveis (2023).

Na verdade, mais precisamente, o indice de Desenvolvimento Sustentavel do Estado do
como um todo € baixo, conforme mostra a figura seguinte:

Figura 3 - indice de Desenvolvimento Sustentavel do Piaui
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Fonte: Fonte: Instituto Cidades Sustentaveis (2023).
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Nesse contexto, resta perceptivel que os critérios legais elencados como aptos ao atingimento
de um nivel de gestao ambiental conforme os padrdes de desenvolvimento sustentavel e
conservacao da biodiversidade e dos recursos naturais ndo contribuiram para a promogéao do
desenvolvimento sustentavel de Teresina e, menos ainda, do Estado do Piaui, havendo franca
contradicdo entre a disposicao legal e os resultados.

Destarte, o estudo realizado demonstrou a necessidade de que a legislacdo do ICMS Ecolégico
do Estado do Piaui seja aprimorada, a fim de que as medidas exigidas, ou seja, os critérios
adotados, para os municipios serem contemplados com a certificagéo, especialmente o Selo A,
correspondam de fato ao nivel de gestao ambiental e as finalidades apontadas na lei.

5. CONSIDERACOES FINAIS

A partir dos dados fornecidos pela Secretaria de Estado do Meio Ambiente e Recursos Hidricos
(SEMARH), acerca do Municipio de Teresina, certificado com Selo A em todas as edi¢cdes do
seletivo piauiense, constatou-se que os critérios eleitos pela Lei n° 5.813/2008 (Piaui, 2008),
considerados como suficientes para subsidiarem uma gestdo ambiental conforme os padrdes
de desenvolvimento sustentavel e conservacgao da biodiversidade e dos recursos naturais, ndo
correspondem ao padrao alcancado pelo municipio analisado, assim como nao contribuiram
para a melhoria do desenvolvimento sustentavel no Estado do Piaui como um todo.

O estudo evidenciou a necessidade de que a legislagdo do ICMS Ecolégico do Estado do
Piaui seja aprimorada, a fim de que os critérios para os municipios serem contemplados com
a certificacao, especialmente o Selo A, correspondam de fato ao nivel de desenvolvimento
sustentavel e as finalidades apontadas na lei.

Além do mais, averiguou-se a existéncia de descontinuidade quanto aos critérios atingidos
pelo Municipio de Teresina para certificagcao entre as edigdes da premiagédo, da mesma forma
que ocorreu no Municipio de Corrente, conforme constatado por Reis Neto et al. (2022) em sua
pesquisa. Desse modo, ratifica-se a necessidade de mudancas legislativas quanto ao ICMS
Ecoldgico, a fim de que seja estimulada a manutencéo e ampliacdo das acdes necessarias ao
atingimento dos critérios, mormente daqueles de cunho ambiental.

Por fim, quanto as recomendacdes para promocgao do desenvolvimento sustentavel no Estado
do Piaui, em funcéo da adocao do ICMS Ecoldgico na legislagcédo estadual, sugere-se que: haja
0 acompanhamento regular da premiacéo, com estipulacdo de metas de avaliacéo, alinhadas a
outras politicas publicas prioritarias; sejam simplificados os requisitos legais; sejam os critérios
basicos e os de obrigacao legal dos entes municipais atribuidos a certificagdo Selo C; haja
criacao de critério de manutencéo das agdes, para permanéncia na mesma categoria e de
ampliacao/melhorias, para aumento da certificacao; haja estipulacdo de indices qualitativos
nos critérios afetos a preservagdo ambiental; no caso estudado, relagdo as Unidades de
Conservacao, seja exigida performance qualitativa em ao menos metade das unidades de
conservacgao existentes no territério municipal.
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RESUMO

O artigo aborda a atuacao do controle interno no contexto da Lei n° 14.133/2021, que
impacta as contratagcdes publicas no Brasil. O problema de pesquisa centraliza-se na dificil
delimitacdo do papel do controle interno diante das diversas acepg¢des trazidas por essa

lei que desafiam a sua atuacao, especialmente em relagédo ao controle prévio exercido em
concomitancia com o 6rgao de assessoramento juridico. Os objetivos especificos do estudo
incluem a descricao dos marcos legais do controle interno no setor publico brasileiro,

a apresentacédo das definicdes do controle interno que contribuiram para os sentidos
empregados pela referida lei e a explicagdo do modelo de controle das contratacdes,
baseado nas trés linhas de defesa do Instituto de Auditores Internos (ll1A). A justificativa

e a relevancia deste estudo residem na importancia de se compreender os desafios que
serdo enfrentados pelo controle interno como resultado das mudancgas trazidas pela Lei n°
14.133/2021, bem como na escassez de artigos sobre o tema e na necessidade de fomentar
debates académicos. A metodologia adotada baseou-se em pesquisa qualitativa, analise
de dados, investigacao exploratdria, pesquisa bibliografica e documental. Os principais
achados da pesquisa destacam a importancia do controle interno para mitigar riscos,
garantir seguranca juridica e contribuir para a boa governanca publica, o que reforgca a
necessidade de estudos cientificos avancarem na definicdo do seu papel ante os desafios
trazidos pela Lei n° 14.133/2021.

Palavras-chave: controle interno; licitagdes; Lei n° 14.133/2021; sistema de controle interno.

ABSTRACT

The article addresses the role of internal control in the context of Law 14.133/2021, which
impacts public procurement in Brazil. The research problem centers on the difficult
delimitation of the role of internal control in the face of the various meanings brought by

this law that challenge its performance, especially in relation to prior control exercised

in conjunction with the legal advisory body. The specific objectives of the study include

a description of the legal frameworks for internal control in the Brazilian public sector, a
presentation of the definitions of internal control that have contributed to the meanings
employed by the aforementioned law and an explanation of the contracting control model,
based on the three lines of defense of the Institute of Internal Auditors (IIA).The justification
and relevance of this study lies in the importance of understanding the challenges that will
be faced by internal control as a result of the changes brought about by Law 14.133/2021, as
well as the scarcity of articles on the subject and the need to foster academic debate. The
methodology adopted was based on qualitative research, data analysis, exploratory research,
bibliographic and documentary research. The main findings of the research highlight the
importance of internal control in mitigating risks, ensuring legal certainty and contributing to
good public governance, which reinforces the need for scientific studies to advance in defining
its role in the face of the challenges brought about by Law 14,133/2021.

Keywords: internal control; tenders; Law 14.133/2021; internal control system.
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1.  INTRODUCAO

A politica de controle interno € indispensavel para a concretizacao da transparéncia na
gestdo do gasto publico. E também parte integrante e ativa do ciclo de gestdo do governo,
prevenindo irregularidades, integrando-se e facilitando o trabalho do controle externo
exercido pelo Poder Legislativo, contribuindo para o alcance de uma boa governanca
publica, a promocao da ética e da transparéncia e a reducao de vulnerabilidades e riscos de
ocorréncia da corrupgéo, e estéd intrinsecamente ligada ao termo accountability (Lima, 2013).

Santos e Rover (2019) identificam accountability como um principio da governanga publica.
Tal principio é caracterizado pela obrigatoriedade de que os gestores publicos prestem
contas de suas agdes e, em circunstancias em que se constate um desvio de conduta, sejam
submetidos a medidas disciplinares adequadas.

A abrangéncia da atividade de controle no campo das contratacdes publicas apresentou
crescente evolugdo nos ultimos cem anos. O Decreto n° 15.783/1922 foi o primeiro a
estabelecer procedimentos para a formalizagdo de contratos pela Administracdo Publica
Federal. Em sua redacéo, € possivel observar a importancia atribuida a atividade do Tribunal
de Contas, que exercia o controle prévio das contratagdes e sua decisdo configurava requisito
de validade dos contratos administrativos.

Com a edicao do Decreto-Lei n°® 200/1967, o tema de controle das contratagdes ndo avangou.
Contudo, isso nao trouxe prejuizo a atividade do controle, tendo em vista que a Constituicao
de 1967, em seu artigo 20, disciplinou a atuacédo do controle externo na apreciacao das
contas decorrentes de contratos — a ser realizado pelo Congresso Nacional, com o auxilio
dos tribunais de contas — e do controle interno, realizado pelo proprio Poder Executivo. Nesse
diploma, diferentemente do anterior, o controle externo dos contratos administrativos passou
a ser realizado a posteriori.

No Decreto-Lei n® 2.300/1986, primeira legislacio especifica sobre licitagdes e contratos
administrativos, a inovagéo trazida ficou para o controle externo, que passava, no ambito

de suas competéncias, a poder expedir instrucdbes complementares, reguladoras dos
procedimentos licitatérios e dos contratos administrativos. Além disso, foi estabelecido o
controle prévio de legalidade pelo érgéao de assessoramento juridico, por meio da submisséo
das minutas de editais, contratos e instrumentos congéneres, o que foi mantido pelas
legislagbes posteriores.

Em seguida, a Lei n°® 8.666/1993 manteve o protagonismo do controle externo, porém
avancou ao admitir ndo sé o controle posterior pelo Tribunal de Contas, mas também o
controle prévio das licitagdes, mediante representacao dos licitantes ou pedido de exame
pelos tribunais de contas e 6rgaos do sistema de controle interno (SCI).

Quase trinta anos depois, foi promulgada a Lei n° 14.133/2021, que trouxe o fortalecimento do
controle interno como um instrumento de governancga para alcangar os objetivos do processo
licitatorio e reforgou o controle prévio. Ademais, a Lei dispds de capitulo especifico para
tratar sobre o controle das contratagcdes a ser exercido em trés linhas de defesa por meio da
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atuacéo dos proéprios agentes de contratacao, da assessoria juridica, do 6rgdo de controle
interno e do Tribunal de Contas, como controle externo.

Considerando a relevancia do controle interno e a forma como foi disciplinada a sua atuacao
no contexto das contratacdes publicas, surge a preocupacado com a dificil delimitagao do
papel do controle interno diante das diversas acepcdes trazidas pela Lei n° 14.133/2021

que desafiam a sua atuacao, sobretudo, em face da admissibilidade de controle prévio e
concomitante com o 6rgao de assessoramento juridico.

Nessa perspectiva, o objetivo principal deste artigo é compreender os desafios da atuagéo
do controle interno no contexto da Lei n® 14.133/2021, de modo a manter a sua autonomia,
independéncia funcional e garantir a efetividade do exercicio de controle nas contratagdes
publicas. Para tanto, foram definidos como objetivos especificos do estudo: descrever os
marcos legais do controle interno no setor publico brasileiro, apresentar as definicbes do
controle interno que contribuiram para os sentidos empregados pela referida lei e explicar
o0 modelo de controle das contratacdes, baseado nas trés linhas de defesa do Instituto de
Auditores Internos (lIA).

O estudo se justifica na importancia de os 6rgaos e entidades da Administracdo Publica
compreenderem os desafios que serédo enfrentados pelo controle interno como resultado das
mudancas trazidas pela Lei n° 14.133/2021 para definirem as suas competéncias, de modo a
garantir legalidade, legitimidade e economicidade as contratacdes publicas.

Destaca-se a relevancia do estudo na escassez de artigos com a referida tematica em
face da recente promulgacao da Lei n® 14.133/2021 e da necessidade de fomentar debates
académicos com a finalidade de conferir interpretacao sistematica as legislacoes difusas e
complexas que formam o Sistema de Controle Interno Brasileiro.

Para alcancar os objetivos formulados, o estudo adotou como procedimentos metodolégicos
a analise de dados qualitativos, a investigagdo exploratéria e a pesquisa bibliografica e
documental (Vergara, 2015).

A delimitagdo do estudo concentra-se na atuagao do controle interno no contexto da Lei
n°® 14.133/2021, o que permitira a identificacdo dos desafios impostos pela legislagao e
contribuira para que estudos cientificos avancem na definicdo do seu papel no dambito das
contratacdes publicas.

Para realizar a andlise, o artigo estéa estruturado em quatro sec¢des, além desta Introducéao e
das Consideracdes Finais. A primeira secao se aprofundara nos marcos legais do controle
interno no setor publico brasileiro. A segunda secao apresentara as multiplas definicbes de
controle interno. A terceira secdo abordara o modelo das trés linhas de defesa e a sua adocao
no controle das contratacdes publicas. Na quarta secéo, o artigo discutira os desafios da
atuacéo do controle interno na Lei n® 14.133/2021, bem como buscara diferenciar o papel
desempenhado pela assessoria juridica daquele atribuido ao controle interno.
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2. MARCOS LEGAIS DO CONTROLE INTERNO NO SETOR PUBLICO
BRASILEIRO

Segundo Castro (2009), o surgimento do controle interno no Brasil remonta a 1914, quando a
contabilidade foi introduzida no setor publico com o objetivo de padronizar técnicas de registro,
oferecer orientacdo metodoldgica e controlar as praticas de gestdo em todos os niveis. A
medida que a quantidade de dados disponiveis aos gestores ampliou, tornou-se relevante o
acesso a informagoes Uteis e que agregassem valor ao negocio. Nesse sentido, a relevancia da
contabilidade se fortaleceu, uma vez que a disciplina consegue produzir € fornecer informagdes
confiaveis para a tomada de decisdo dos gestores.

Castro (2009) afirma que a Uni&do criou um 6rgao central de contabilidade em 1921, inicialmente
denominado Diretoria Central de Contabilidade Publica. Mais tarde, foi transformado e passou
a designar-se Contadoria Central da Republica, antes de ser finalmente intitulado Contadoria
Geral da Republica.

Originalmente, a estrutura contabil do setor publico centrava-se fundamentalmente nas
informagdes necessarias para os balancos. Posteriormente, o foco foi convertido para os
aspectos técnicos e levou a aprovagao do Cédigo de Contabilidade Publica, dividido em trés
categorias: orcamentdria, financeira e patrimonial. Essas categorias estavam vinculadas ao
Ministério da Fazenda (Castro, 2009).

Conforme mencionado por Castro (2009), o estabelecimento do controle financeiro decorreu
da necessidade de organizar o controle administrativo, preconizado pela Constituicao de 1946,
conferindo ao Tribunal de Contas da Unido (TCU) o controle prévio dos atos de gestédo do
Executivo. Consequentemente, o controle interno seguiu a linha do controle contabil, confiado
ao Ministério da Fazenda, e o controle administrativo, posto sob a responsabilidade do TCU.

O projeto de reforma executado pelo governo militar foi substancial e envolveu uma ampla
reforma administrativa e financeira, com efeitos evidentes nos 6rgaos de controle. No que tange
ao TCU, as principais mudancas da reforma administrativa foram a abolicdo do sistema de
registro prévio das despesas, a introdugcdo de uma nova modalidade de controle por meio de
fiscalizagbes e a adogdo de um SCI, desvinculado tanto da administragdo como do Tribunal de
Contas (Speck, 2000).

Nesse contexto, foi aprovada a Lei n® 4.320/1964, que separa o controle interno do controle
externo, estabelece as normas de direito financeiro e controle dos orgamentos publicos e confere
privilégio ao controle interno. Os incisos do artigo 75 preveem que o controle ocorra pela (i)
legalidade, (i) fidelidade funcional dos agentes e (i) cumprimento do programa de trabalho.

O Decreto-Lei n° 200/1967, no que Ihe concerne, fixou as diretrizes para a reforma administrativa
do Estado, estabelecendo as formas de execucio direta e indireta dos servigcos publicos pela
Administracédo Publica Federal. O Decreto estabeleceu, ainda, em seu artigo 13, trés espécies
de controle, a saber:
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Art. 13 O controle das atividades da Administracao Federal devera exercer-se
em todos os niveis e em todos os érgaos, compreendendo, particularmente:

a) o controle, pela chefia competente, da execugdo dos programas e da
observancia das normas que governam a atividade especifica do érgéao
controlado;

b) o controle, pelos érgéos préprios de cada sistema, da observancia das
normas gerais que regulam o exercicio das atividades auxiliares;

¢) o controle da aplicagdo dos dinheiros publicos e da guarda dos bens da Uni&o
pelos érgéos proprios do sistema de contabilidade e auditoria (Brasil, 1967).

Conforme observado por Ribeiro (1997), o Decreto-Lei n°® 200/1967 e a Constituicao Federal de
1967 dispuseram acerca do controle interno. Contudo, apds a promulgacao da Constituicao
Federal de 1988 (CF/88) e a subsequente ampliacdo do alcance da democracia, intensificou-
se a importancia do controle interno. A CF/88 apresentou inovagdes na estruturagao do SCI.
Destaca-se a previsao de que cada Poder requer um SCI.

Art. 70. A fiscalizagao contabil, financeira, orgamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,

quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvengoes e
renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle
externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder (Brasil, 1988).

Outro destaque no novo marco constitucional foi o da finalidade de atuagao do controle, que
adquiriu novas dimensdes: (1) a avaliagéo de resultados da gestéo incorporando a dimensao
patrimonial, além das dimensdes orgcamentaria e financeira ja previstas na Constituicdo de 1967;
e (2) o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como dos direitos e haveres:

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugéo
dos programas de governo e dos orgamentos da Uni&o;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo orgcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgaos e
entidades da administragcéo federal, bem como da aplicagdo de recursos
publicos por entidades de direito privado;

Il - exercer o controle das operacgdes de crédito, avais e garantias, bem como
dos direitos e haveres da Uniao;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional
(Brasil, 1988).
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Com a implementacéo da Lei Complementar n® 101/2000, os 6rgédos centrais de controle
interno ganharam destaque. A referida Lei Complementar incluiu diversos dispositivos
que delineavam as obrigacdes e responsabilidades dos gestores publicos, permitindo a
incorporacao de entendimentos procedentes de legislacdes pretéritas, como o controle
de gastos, endividamento e desembolsos. A Lei também legitimou a fiscalizagcdo do
controle sistematico nas organizagfes publicas e a sua promulgacao impulsionou maiores
exigéncias a administracdo gerencial, visando controlar resultados, atingir metas e
monitorar e avaliar custos (Batista, 2012).

Em 1° de janeiro de 2003, entrou em vigor a Medida Provisoria n°® 103, posteriormente
convertida na Lei n® 10.683/2003. O antigo 6rgéo de correigédo, a Corregedoria-Geral da Uniao,
foi transformado em Controladoria-Geral da Unido (CGU). Essa transformacéao conferiu a CGU
competéncia para supervisionar e realizar atividades de carater disciplinar no ambito do Poder
Executivo Federal (Brasil, 2019).

Com a edicao do Decreto n° 9.203/2017, foi estabelecida uma politica de governanca para
a Administragao Publica Federal direta, autarquica e fundacional. Essa politica prevé um
conjunto de mecanismos de lideranca e estratégia implementados para avaliar, direcionar e
monitorar a gestao, com vistas a conducao de politicas publicas e a prestagao de servicos
de interesse da sociedade.

Simultaneamente, as Orientacdes para Implantagdo de Unidades de Corregedoria nos Orgaos
e Entidades do Poder Executivo Federal da CGU reforcaram o pilar da apuragéo, que, ao lado
da avaliacdo e da consultoria, assumiu um papel de extrema importancia ao contribuir para a
apresentacao de respostas efetivas as violagdes de integridade. Embora as acdes de apuracao,
avaliacdo e consultoria estejam alinhadas com a forte expectativa social, ndo sdo categorizadas
como funcgao tipica de auditoria interna governamental (Brasil, 2019). Em contrapartida, essas
acOes sao realizadas pela unidade de auditoria interna governamental que compde o SCI, de
acordo com a Lei n® 10.180/2001 (Brasil, 2001).

E relevante mencionar a Instrugéo Normativa Conjunta n° 1/2016. A referida Instrugcdo dispde
sobre controles internos, gestdo de riscos e governanga no ambito do Poder Executivo Federal.
O inciso Il do artigo 2° especifica as atividades da auditoria interna:

Art. 2° Para fins desta Instrugdo Normativa, considera-se: [...]

Il - auditoria interna: atividade independente e objetiva de avaliacéo e de
consultoria, desenhada para adicionar valor e melhorar as operagdes de
uma organizacao. Ela auxilia a organizacéo a realizar seus objetivos, a partir
da aplicacao de uma abordagem sistematica e disciplinada para avaliar e
melhorar a eficacia dos processos de gerenciamento de riscos, de controles
internos, de integridade e de governanca. As auditorias internas no ambito
da Administragao Publica se constituem na terceira linha ou camada de
defesa das organizagfes, uma vez que s&o responsaveis por proceder a
avaliag@o da operacionalizagdo dos controles internos da gestao (primeira
linha ou camada de defesa, executada por todos os niveis de gestao dentro
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da organizacao) e da supervisdo dos controles internos (segunda linha ou
camada de defesa, executada por instancias especificas, como comités de
risco e controles internos). Compete as auditorias internas oferecer avaliagdes
e assessoramento as organizagdes publicas, destinadas ao aprimoramento
dos controles internos, de forma que controles mais eficientes e eficazes
mitiguem os principais riscos de que os 6rgdos e entidades ndo alcancem
seus objetivos; [...] (Brasil, 2016).

O SCI é constituido por um conjunto de unidades técnicas articuladas a partir de um 6rgéo
central de coordenacgao, que opera de forma integrada e disciplinar. O sistema compreende
as quatro macrofunc¢des de Auditoria, Correigao, Ouvidoria e Controladoria, que podem ou

ndo serem replicadas nas unidades de auditoria interna da administragao indireta (Cordova

et al., 2023).

3. CONTROLE INTERNO E SUAS DEFINICOES

O conceito de controle interno possui multiplas definicdes a depender de sua area de aplicagao.
Os conceitos tém como fundamento um nucleo central imutavel, que o caracteriza como 6rgao
autébnomo e independente de influéncias externas. Isso significa que ele ndo esta sujeito a
pressoes politicas ou econdmicas e opera de forma imparcial e objetiva.

Em que pese a existéncia de um nucleo essencial que norteia todos os conceitos, suas
derivagcbes possuem nuances, que podem gerar embaracgos, quando aplicadas de forma
inadvertida, em desacordo com as peculiaridades de cada 4rea de aplicacdo. E importante
entender os multiplos conceitos de controle interno e coadunar a sua area de aplicagao
correspondente visando evitar a mitigagcdo de sua autonomia e independéncia.

Segundo Peter e Machado (2003), o controle interno é aquele realizado pelos 6rgdos e agentes
da propria Administracéo, ou seja, pelo préprio poder sobre seus atos. Os objetivos centrais do
controle interno sdo a prevencédo e a correcéo de erros ou desvios no ambito de cada poder ou
entidade da Administracdo Publica, devendo ser prioritariamente de carater preventivo e estar
voltado para a correcado de eventuais desvios em relagcdo aos padroes estabelecidos.

A nova feicdo mundial do controle interno, defendida pelo TCU, amplia seu escopo para
integrar responsabilidades quanto a gestao de riscos e suportar estruturas de governanca

para atender as expectativas da sociedade brasileira, garantindo o bom uso dos recursos
publicos na consecucgao dos objetivos do Estado. Em estudo, o Tribunal apontou a necessidade
de uniformizar a definicdo de controle interno nacional, definir seus objetivos e elementos e
declarar os principios relacionados ao processo de gestao de riscos, controles internos e
governanca institucional (Brasil, 2009).

O Conselho Nacional de Controle Interno (CONACI) define o controle interno como

um conjunto de instrumentos, mecanismos e procedimentos que visam assegurar a
regularidade, economicidade, eficiéncia, efetividade, transparéncia e equidade da gestéo
publica (Brasil, 2010).
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Ja o Comité de Organizac¢des Patrocinadoras (COSO), entidade internacional, descreve

o controle interno como um processo que é realizado pelo conselho de diretores, pela
administragcao e por outros funcionarios da entidade, com o objetivo de fornecer garantias
razoaveis quanto a realizacdo de operagdes, relatorios e integridade (COSO, 2013).

Nas licdes da doutrina administrativista brasileira, o controle interno é efetivado na estrutura
de cada 6rgao, no ambito dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, conforme previsto
no artigo 74 da CF/88. E uma prerrogativa reconhecida & Administracéo Publica para fiscalizar
e corrigir, a partir de critérios de legalidade ou de mérito, a propria atuagéo. Esse processo
também é denominado de autocontrole (Oliveira, 2019).

No setor publico, apesar de inexistir legislacao federal que apresente definicdo expressa e
unificada para controle interno, o TCU expediu a Instrugdo Normativa TCU n°® 84/2020, na qual
nao s6 apresenta um conceito moderno de controle interno, como também o distingue dos
6rgaos de controle interno (Brasil, 2020), conforme o Quadro 1, a seguir.

Quadro 1 - Distingédo entre Controle Interno e Orgéos do SCI segundo a Instrugdo Normativa TCU
n° 84/2020

Controle Interno Orgaos do SCI

Processo conduzido pela estrutura de
governancga, administragcao e demais
profissionais da Unidade Prestadora de Contas
desenvolvido para proporcionar seguranga
razoavel quanto ao alcance dos objetivos
relacionados ao uso econémico, eficaz e
eficiente dos recursos na realizacao das
operagoes, a confiabilidade das informagoes
financeiras e de desempenho divulgadas e a
conformidade com leis e regulamentos.

Unidades administrativas, integrantes do
SCI da Administragédo Publica Federal dos
Poderes da Uniao, incumbidas, entre outras
fungdes, da avaliagdo da consisténcia e
qualidade dos controles internos, bem
como do apoio as atividades de controle
externo exercidas pelo Tribunal.

Fonte: os autores.

O TCU adota o conceito do COSO para a definicdo de controle interno, entendendo
ultrapassada a definicdo que se restringia a normas gerais de direito financeiro, contabilidade e
orcamento publico (Brasil, 2009).

Para evitar ambiguidades, também ¢ inevitavel conceituar o controle interno em funcéo

de sua abrangéncia. Em sua acepc¢ao mais extensa, alude a capacidade de autocontrole

da Administracao Publica, assegurando que a legalidade, economicidade, legitimidade e
moralidade permeiem seus atos. Em contrapartida, sob um enfoque mais especifico, o controle
interno se configura como um conjunto de métodos e procedimentos empregados por uma
entidade para alcancar seus objetivos, promovendo a otimizacdo de recursos e a mitigacao de
riscos. A diferenca fundamental reside na esfera de aplicagdo: enquanto o primeiro enfatiza a
autonomia da Administracao Publica, o segundo concentra-se nas ferramentas que auxiliam no
cumprimento das metas da entidade (Wassally, 2008).
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4. O MODELO DAS TRES LINHAS DO INSTITUTO DE AUDITORES
INTERNOS (IlIA) E O CONTROLE NAS CONTRATACOES PUBLICAS

O modelo das trés linhas de defesa foi difundido em 2013, apds a publicacdo da Declaracao
de Posicionamento do Instituto de Auditores Internos (l1A). O modelo foi desenvolvido como
uma proposta para coordenar, com eficacia e eficiéncia, as funcdes desempenhadas pelas
areas de gerenciamento de riscos e controle (The lIA, 2013).

A multiplicidade de areas de gerenciamento de riscos e controle dentro das organizagdes do
século XXI trouxe para o IlA a preocupacgéo de que suas atividades se sobrepujassem e se
distanciassem do ideal proposto pela organizacdo. Isso prejudicaria o correto tratamento dos
riscos e, por conseguinte, o atingimento dos objetivos organizacionais. Assim, o modelo teve
por finalidade esclarecer os papéis e responsabilidades de cada area de controle dentro de
uma organizacao, seja ela de pequeno, médio ou grande porte (The IIA, 2013).

Para atingir tal objetivo, o modelo dividiu a estrutura organizacional em trés linhas de
defesa. Na primeira linha de defesa, o controle é realizado pelos gerentes operacionais, que
sSa80 responsaveis por gerenciar os riscos e adotar acdes corretivas para sanar eventuais
deficiéncias nos processos e controles. Na segunda linha de defesa, sdo desenvolvidas
diversas funcdes de controle de riscos estabelecidas pela geréncia e é realizada a supervisao
de conformidade, que podem modificar e desenvolver o controle interno e os sistemas

de riscos. Na terceira linha de defesa, é realizada uma avaliagao objetiva e independente

de competéncia da auditoria interna, em que é avaliada a eficacia da governanca, do
gerenciamento de riscos e dos controles internos adotados. As trés linhas de defesa
desempenham papéis distintos e sdo estruturadas no ambito do controle interno da
organizacao (The lIA, 2013).

O controle externo exercido pela auditoria independente, por 6rgéos reguladores e

outros 6rgdos externos néo integra o modelo desenvolvido pelo lIA. Porém, sua atuagéo
no estabelecimento de requisitos para fortalecimento dos controles e na avaliagdo da
primeira, segunda e terceira linhas de defesa pode exercer papel importante na estrutura
de governanca e controle de uma organizacdo. Nesses casos, o papel desempenhado pelo
controle externo pode ser considerado como uma linha adicional de defesa (The IIA, 2013).

O modelo das trés linhas de defesa foi atualizado em 2020 pelo IlA, passando a ser nomeado
como modelo das trés linhas. Diferente do primeiro, a divisdo em trés linhas nao teve por
objetivo estabelecer uma estrutura de atuagao, mas apenas diferenciar os papéis a serem
exercidos dentro de uma organizacao. Os termos “primeira linha”, “segunda linha” e “terceira
linha” ndo devem ser entendidos como agdes sequenciais, pois todos os papéis sao

exercidos simultaneamente (The IlA, 2020).

No modelo das trés linhas, os papéis da primeira e segunda linhas podem ser
desempenhados em conjunto ou separadamente, tendo em vista que ambos visam o alcance
dos objetivos organizacionais. A primeira linha esta orientada para a entrega de produtos e/
ou servigos, enquanto a segunda linha fornece assisténcia no gerenciamento de riscos. No
modelo, tanto a primeira quanto a segunda linha sédo fungdes de gestdo (The IIA, 2020).
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O papel da terceira linha, desempenhado pela auditoria interna, embora necessite ser integrado
a gestado para que sua contribuicdo apresente um resultado ainda mais relevante, deve ser
mantido de forma independente, a fim de que seja preservada a sua objetividade, autoridade e
credibilidade (The IIA, 2020).

A partir do modelo do IlA, verifica-se que a primeira e a segunda linha exercem papéis
interdependentes dentro da estrutura organizacional. Além disso, observa-se a importancia
dos resultados apresentados aos 6rgdos de governancga das organizagdes pela terceira
linha para a boa gest&o de riscos. Dessa maneira, embora as organiza¢cdes possam optar
pela implementacdo de apenas uma das linhas, somente a estruturagéo e o gerenciamento
das trés linhas garantem os melhores resultados para o controle € a mitigagcéo de riscos
(Carnelossi, 2019).

A Lei n°® 14.133/2021, inspirada no modelo proposto pelo IIA, destinou capitulo préprio para
tratar sobre o controle das contratacdes e propds que sua atuacao fosse dividida em trés linhas
de defesa. Com isso, o sentido de controle foi ampliado e passou a ser visto como uma atuacao
conjunta de diferentes atores, esvaziando a posicao dianteira dos 6rgaos de controle externo
(Nascimento, 2023).

O modelo das trés linhas de defesa adotado pela Lei n° 14.133/2021 teve como finalidade
“ampliar o numero de 6rgaos e agentes publicos no exercicio do controle preventivo”. A
atuacao de forma preventiva favorece a correcao de irregularidades formais e a colaboragédo no
processo de sancionamento de agentes publicos e privados (Viana e Oliveira, 2023, p. 121).

Embora a atuacao interna e prévia tenha ganhado grande relevancia com a Lei n® 14.133/2021, a
divisdo do controle em primeira, segunda e terceira linhas de defesa ndo exige que os controles
sejam exercidos de modo sucessivo. Extrai-se da lei que as trés linhas devem atuar de forma
preventiva (Nascimento, 2023).

Nesse sentido, a Lei n° 14.133/2021 adotou uma abordagem sistematica de controle que
privilegia a atuacgéo, isolada e conjunta, do 6rgéo licitante, da sua assessoria juridica e seu
controle interno, e o érgdo central de controle interno e os tribunais de contas. Essa nova
postura visa garantir o alcance dos objetivos do processo licitatério, que se consubstanciam na
selecdo da proposta que ofereca o resultado de contratagdo mais vantajoso, na isonomia entre
os licitantes, na auséncia de sobrepreco, propostas inexequiveis e contratos superfaturados, e
no incentivo a inovacao e ao desenvolvimento nacional sustentavel (Nascimento, 2023).

Para Viana e Oliveira (2023), os controles internos da gestao se fundam na primeira linha de
defesa e sdo exercidos, no ambito da sua funcéo administrativa, por todos os agentes publicos
envolvidos nas atividades de apoio e finalisticas para prevenir fraudes e desvios. A titulo de
exemplo, Franco Neto (2002) explica que o controle na primeira linha de defesa é exercido
pelos gestores responsaveis pela elaboracao dos documentos da contratagcao, pelos setores
responsaveis pela pesquisa de precos, pelos setores responsaveis pela elaboracédo do edital

e da minuta contratual, pelos pregoeiros, agentes de contratacao, leiloeiros e comissao de
contratacdo, e pelos gestores e fiscais dos contratos. Isso significa que o controle na primeira
linha é exercido por todos os niveis de gestéo dentro da organizagéo, o que o diferencia da
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segunda linha, em que o controle é realizado por instancias com competéncias especificas para
esse fim (Carnelossi, 2019).

Em continuacgao, Sarai, Cabral e lwakura (2021) apontam que cabe a segunda linha,

composta pelo érgao de assessoramento juridico e pelo érgdo de controle interno da propria
Administracéo, realizar uma espécie de supervisdo dos atos da primeira linha, com o objetivo de
identificar eventuais falhas ndo percebidas pela linha anterior. Nesse ponto, cabe destacar que
embora a lei coloque 6rgaos distintos e pertencentes a estrutura da Administragdo na mesma
linha de defesa, ela ndo foi capaz de distinguir as suas atribuigcdes, haja vista que ambos tém
por fungao precipua apoiar a gestdo na tomada de deciséo e fiscalizar os atos praticados por
meio da realizagdo de um controle de legalidade. As implicagdes da auséncia de definicdo das
atribuicOes desses 6rgaos serdo debatidas mais adiante.

Por fim, o controle na terceira linha é desempenhado pelo Tribunal de Contas e pelo 6érgao
central de controle interno. Esse controle, no ambito da Lei n°® 14.133/2021, pode ser entendido
como camada adicional que reforca as demais linhas de defesa (Sarai, Cabral e lwakura, 2021).

Cumpre destacar que a Lei n°® 14.133/2021 inclui as autoridades que atuam na estrutura de
governancga na primeira linha de defesa; os 6rgaos de assessoramento juridico e de controle
interno na segunda linha de defesa, cujas atribuicdes ndo se confundem com a atividade

de gestéo; e os 6rgaos de controle externo na terceira linha de defesa, o que distancia a
sistematica adotada por ela do modelo proposto pelo IIA (Franco Neto, 2022).

Por essas razdes, o modelo introduzido na Lei n° 14.133/2021 nao deve ser interpretado
estritamente com base no modelo do IIA, mas deve ser compreendido como uma adaptacéo
de um modelo preexistente ou, até mesmo, como a criacdo de um novo modelo aplicavel as
contratagdes publicas (Costa e Miranda, 2022; Franco Neto, 2022).

5. OS DESAFIOS DO CAMPO DE ATUAGAO DO CONTROLE INTERNO NA
LEI N° 14.133/2021

A Lei n® 14.133/2021 traz em seu bojo aproximadamente vinte menc¢des a palavra controle
interno, inspirada nas decisées do TCU, indicando que o legislador objetivava dar relevancia a
atuacdo dos 6rgaos de controle com a finalidade de alcancar o interesse publico, por meio de
um processo licitatorio probo e transparente, garantindo seguranca juridica aos agentes que
atuam nos procedimentos e ao tomador de deciséo.

Em que pesem as inUmeras mengdes ao controle interno, a referida Lei ndo esclarece o papel
desempenhado pelas diversas macrofungdes que compdem o conceito de controle interno.
Adicionalmente, nao distingue de forma objetiva o controle interno exercido pelo gestor no
ambito da sua Unidade Administrativa e o desenvolvido pelos érgaos especificos que compdem
o SCI. A Lei também omitiu a distingdo entre a atuacdo do controle interno na mesma linha de
defesa da assessoria juridica, ignorando o trabalho da terceira linha de defesa desempenhado
pela auditoria — uma das macrofungcées que compdem o SCI.
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Embora a Lei pretenda proporcionar segurancga juridica aos agentes publicos envolvidos nos
processos licitatérios e na gestdo das contratagdes, bem como garantir transparéncia e lisura
assegurando o interesse publico primario, existem algumas questdes preocupantes que exigem
discussdo académica.

Nesse sentido, os quadros a seguir foram elaborados com o objetivo de extrair da Lei

n°® 14.133/2021 o campo de atuacao dos diversos atores que compdem o SCI. Os quadros
enumeram os artigos que tratam do controle interno, bem como indicam os casos em que o
controle interno foi inserido no mesmo contexto da assessoria juridica. Além disso, os quadros
especificam os destinatarios da norma no ambito do SCI.

Quadro 2 - Artigos que tratam do controle interno na Lei n° 14.133/2021, enquadrados na primeira linha
de defesa

Atuacao : ..
9. Destinatarios da
concomitante

Artigos . norma no ambito
com a assessoria
do SCI

juridica

Art. 11. Paragrafo unico. A alta administracéo do
6rgéo ou entidade é responsavel pela governanca
das contratacées e deve implementar processos e
estruturas, inclusive de gestao de riscos e controles
internos, para avaliar, direcionar e monitorar os
processos licitatorios e os respectivos contratos, com N Controle interno
o intuito de alcancar os objetivos estabelecidos no ao Controle primario
caput deste artigo, promover um ambiente integro e
confiavel, assegurar o alinhamento das contratacoes
ao planejamento estratégico e as leis orgamentarias
e promover eficiéncia, efetividade e eficacia em suas
contratacdes.

Art. 169. As contratagOes publicas deverdo submeter-se
a praticas continuas e permanentes de gestao de riscos
e de controle preventivo, inclusive mediante adocéo
de recursos de tecnologia da informacéo, e, além de
estar subordinadas ao controle social, sujeitar-se-do as Controle interno
seguintes linhas de defesa: Controle primario
| - primeira linha de defesa, integrada por servidores e
empregados publicos, agentes de licitagcdo e autoridades
que atuam na estrutura de governanca do 6rgédo ou
entidade; [...].

Fonte: os autores.

Verifica-se que os desafios de atuagdo do controle interno no ambito dos érgaos e entidades
publicas, considerando os artigos da Lei n° 14.133/2021 enquadrados na primeira linha de
defesa, podem ser resumidos em:

e promover mudanca de cultura organizacional para que a alta administrac&o e os gestores
passem a implementar, no ambito da primeira linha de defesa, processos e estruturas de

90 Revista TCU | 154



Os Desafios do Controle Interno no Novo Marco Regulatério das Contratacées Publicas 444

gestao de riscos e controles internos que envolvam a identificagéo, a analise, a avaliacao,

o tratamento, o monitoramento e a comunicacgao dos riscos associados as contratacoes
publicas, de forma prévia, continua e permanente, buscando assegurar o cumprimento dos
objetivos, das leis e das boas praticas (art. 11, paragrafo Unico);

e adotar recursos de tecnologia da informacao, de forma prévia, que possibilitem a
automatizacao, a padronizacéo, a simplificacéo, a agilidade, a seguranca e a integracdo dos
processos licitatérios e contratuais, bem como a disponibilizacdo de dados e informacdes
para o controle social e os demais 6rgéos de controle (art. 169, caput);

e criar estrutura de governanca das contratagdes no ambito da primeira linha de defesa, que
atue de forma preventiva durante o planejamento, a execucao, a fiscalizacédo e o controle,
de forma integrada, coordenada e complementar, com responsabilidade, transparéncia e
prestacéo de contas (art. 169, I);

e estabelecer mecanismos de controle interno para atuagdo dos seus agentes na primeira
linha de defesa, diferenciando suas atividades daquelas exercidas pelos setores que atuam
nas segunda e terceira linhas de defesa (art. 169, ).

Quadro 3 - Artigos que tratam do controle interno na Lei n°® 14.133/2021,
enquadrados na segunda linha de defesa

Atuacao Destinatarios da
Artigos concomitante com a norma no ambito do
assessoria juridica SCI

Art. 7°, § 2°. O disposto no caput e no § 1° deste
artigo (principio da segregacéao da funcéo),
inclusive os requisitos estabelecidos, também se Sim
aplica aos 6rgaos de assessoramento juridico e
de controle interno da Administracéo.

Orgéos setoriais do
SCI (macrofungdes)

Art. 8°, § 3°. As regras relativas a atuagéo do
agente de contratacédo e da equipe de apoio
ao funcionamento da comisséo de contratagédo
e a atuagéo de fiscais e gestores de contratos
de que trata esta Lei serdo estabelecidas Sim Orgéos setoriais do
em regulamento, e devera ser prevista a SCI (macrofungbes)
possibilidade de eles contarem com o apoio
dos érgaos de assessoramento juridico e de
controle interno para o desempenho das fungdes
essenciais a execucao do disposto nesta Lei.

Art. 19, IV - instituir, com auxilio dos érgéos de
assessoramento juridico e de controle interno,
modelos de minutas de editais, de termos de
referéncia, de contratos padronizados e de outros Sim
documentos, admitida a adogado das minutas
do Poder Executivo federal por todos os entes
federativos; [..]

Orgéos setoriais do
SCI (macrofungdes)
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Atuacao Destinatarios da
Artigos concomitante com a norma no ambito do
assessoria juridica SCI

Art. 117, § 3°. O fiscal do contrato sera auxiliado
pelos 6rgéos de assessoramento juridico e de
controle interno da Administracdo, que deverao Sim Orgaos setoriais do
dirimir duvidas e subsidia-lo com informacdes SCI (macrofungdes)
relevantes para prevenir riscos na execugao
contratual.

Art141, § 1°. A ordem cronoldgica referida no
caput deste artigo podera ser alterada, mediante
prévia justificativa da autoridade competente
e posterior comunicagéo ao 6rgéo de controle Néao
interno da Administragéo e ao tribunal de contas
competente, exclusivamente nas seguintes
situacoes: [...]

Orgaos setoriais do
SCI (macrofungdes)

Art. 169, Il - segunda linha de defesa, integrada
pelas unidades de assessoramento juridico e de Sim
controle interno do préprio 6rgéo ou entidade; [...]

Orgéos setoriais do
SCI (macrofungdes)

Art. 170, § 4°. Qualquer licitante, contratado ou
pessoa fisica ou juridica podera representar
aos orgaos de controle interno ou ao tribunal de Nao
contas competente contra irregularidades na
aplicagcao desta Lei.

Orgéos setoriais do
SCI (macrofungoes)

Fonte: os autores.

A partir da analise apresentada no Quadro 3, é possivel resumir os desafios de atuagéo do
controle interno na segunda linha de defesa da seguinte maneira:

e vedar a designacao pelo gestor do mesmo agente publico para atuagdo simultanea nas
funcdes desempenhadas pela assessoria juridica e 6rgaos setoriais do SCI devido a
restricdo de pessoal qualificado, de modo a reduzir riscos, possibilidade de ocultagdo de
erros e ocorréncia de fraudes, evitando conflitos de interesse e garantindo a legalidade, a
eficiéncia e a transparéncia dos processos licitatorios e contratuais (art. 7°, § 2°);

e apoiar 0 agente de contratacao e a equipe de apoio nas diversas etapas da licitagdo
e da contratacao, fornecendo orientagdes juridicas e técnicas, bem como subsidios
para a prevencao e a mitigacao de riscos, sem sobreposicao de funcdes e conflito de
manifestacdes (art. 8°, § 3°; art. 117, § 3°);

e auxiliar a Administracao Publica na padronizacdo de modelos de minutas de editais, de
termos de referéncia, de contratos e de outros documentos, visando a uniformizacéo de

procedimentos e a simplificacdo dos processos (art. 19, IV);

e fiscalizar a observancia da ordem cronolédgica de pagamento dos contratos, bem como as
eventuais alteragOes justificadas e comunicadas aos 6rgaos de controle (art. 141, § 1°);
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¢ integrar a segunda linha de defesa na gestao de riscos e no controle preventivo, concomitante
e posterior as contratacdes publicas, em conjunto com as unidades de assessoramento
juridico, atuando de forma a preservar a autonomia e peculiaridades de ambas, com acbes
integradas, coordenadas e complementares as demais linhas de defesa (art. 169, II);

e receber e analisar as representacdes de licitantes, contratados ou pessoas fisicas
ou juridicas contra irregularidades na aplicacao da Lei, encaminhando-as aos érgaos
competentes para as providéncias cabiveis (art. 170, § 4°);

e preservar a independéncia e autonomia da macrofuncgao de auditoria durante a aplicagéo
da norma que foi inserida na Lei n® 14.133/2021 como segunda linha de defesa, apesar de a
doutrina classificar a referida macrofungéo como terceira linha de defesa (art. 169, Il);

e definir limites de atuacdo diante da obscuridade legislativa na distribuicdo de competéncias
entre a assessoria juridica e o 6érgao de controle interno, que podera gerar sobreposicao de
funcdes e, consequentemente, a ineficacia da acao estatal, com repeticao de tarefas e a
possibilidade de manifestacdes contraditérias dos diferentes 6rgaos (art. 169, ll);

e frear a tendéncia de transmutacao dos érgaos de controle interno em érgaos consultivos e
juridicos, preservando sua autonomia e independéncia (art. 169, ll);

e atuar conjuntamente com proporcionalidade e razoabilidade evitando a sobrecarga da
estrutura com exigéncias excessivas e inefetivas determinantes para a ineficiéncia dos
processos (art.169, II).

Quadro 4 - Artigos que tratam do controle interno na Lei n® 14.133/2021,
enquadrados na terceira linha de defesa

Atuacao Destinatarios da
Artigos concomitante com a norma no ambito
assessoria juridica do SCI
Art. 169, Ill - terceira linha de defesa, integrada pelo Orgéos de controle
orgao central de controle interno da Administragao Nao interno lato sensu
e pelo tribunal de contas. (6rgéo central)
Art. 171. Na fiscalizagdo de controle, sera observado
0 seguinte:
Il - adogao de procedimentos objetivos e
imparciais e elaboragao de relatérios tecnicamente
fundamentados, baseados exclusivamente nas Orgéos de controle
evidéncias obtidas e organizados de acordo com Nao interno lato sensu
as normas de auditoria do respectivo érgao de (6rgao central)

controle, de modo a evitar que interesses pessoais
e interpretacdes tendenciosas interfiram na
apresentacao e no tratamento dos fatos levantados;

..

Fonte: os autores.
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Artigo //

Na mesma perspectiva, a descricdo apresentada no Quadro 4 permite resumir os desafios de
atuacao do controle interno na terceira linha de defesa em:

e integrar a terceira linha de defesa na gestéo de riscos e no controle preventivo, concomitante
e posterior das contratacdes publicas, em conjunto com o tribunal de contas, atuando de
forma integrada, coordenada e complementar com as demais linhas de defesa, sem prejuizo

de suas competéncias constitucionais e legais (art. 169, IlI);

e atuar de forma independente, objetiva e imparcial na fiscalizacdo das contratacdes
publicas, adotando procedimentos e relatérios tecnicamente fundamentados, baseados
exclusivamente nas evidéncias obtidas e organizados de acordo com as normas de auditoria
do respectivo érgéo de controle, de modo a evitar que interesses pessoais e interpretagdes
tendenciosas interfiram na apresentacéo e no tratamento dos fatos levantados (art. 171, II).

Quadro 5 - Artigos que tratam do controle interno na Lei n® 14.133/2021, enquadrados na primeira,

segunda e/ou terceira linha de defesa

Artigos

Art. 24. | - o sigilo ndo prevalecera para
os 6rgéaos de controle interno e externo;

L]

Art. 60, IV - desenvolvimento pelo
licitante de programa de integridade,
conforme orientagdes dos 6rgdos de

controle.

Art. 156, § 1°, V - a implantagao ou
o aperfeicoamento de programa
de integridade, conforme normas e
orientagdes dos 6rgaos de controle.

Art. 169, § 2°. Para a realizacao
de suas atividades, os 6rgaos de
controle deverdo ter acesso irrestrito
aos documentos e as informacdes
necessarias a realizagéo dos trabalhos,
inclusive aos documentos classificados
pelo érgéo ou entidade nos termos da
Lei n°® 12.527, de 18 de novembro de
2011, e o 6rgéo de controle com o qual
foi compartilhada eventual informacao
sigilosa tornar-se-a corresponsavel pela
manutencao do seu sigilo.

94

Atuacao
concomitante
com a assessoria
juridica

Destinatarios da norma no
ambito do SCI

Orgéos setoriais do SCI
(macrofuncdes)
Orgaos de controle interno lato
sensu (6rgao central)

Orgaos setoriais do SCI
(macrofuncao: Assessoria de
Integridade)

Orgaos de controle interno lato
sensu (6rgao central)

Orgaos setoriais do SCI
(macrofuncoes)
Orgaos de controle interno /ato
sensu (6rgao central)
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Atuacao
. concomitante
Artigos .
com a assessoria
juridica

Art. 169, § 3%, | - quando constatarem
simples impropriedade formal, adotarao
medidas para o seu saneamento e
para a mitigagdo de riscos de sua nova N&o
ocorréncia, preferencialmente com
o aperfeicoamento dos controles
preventivos e com a capacitagdo dos
agentes publicos responsaveis; [...].

Art. 170. Os érgaos de controle
adotaréo, na fiscalizag&o dos atos
previstos nesta Lei, critérios de
oportunidade, materialidade, relevancia
e risco e considerarao as razoes Nao
apresentadas pelos érgdos e entidades
responsaveis e os resultados obtidos
com a contratagéo, observado o
disposto no § 3° do art. 169 desta Lei.

Art. 170, § 1°. As razdes apresentadas
pelos 6rgdos e entidades responsaveis
deverao ser encaminhadas aos 6rgaos -
. - Nao
de controle até a conclusdo da fase de
instruc&o do processo e ndo poderao
ser desentranhadas dos autos.

Art. 170, § 2° A omisséao na prestacao
das informagdes ndo impedira as
deliberacdes dos 6rgaos de controle N30
nem retardara a aplicagéo de qualquer
de seus prazos de tramitacdo e de
deliberacao.

Art. 170, § 3°. Os 6rgaos de controle
desconsiderardo os documentos
impertinentes, meramente protelatérios Nao
ou de nenhum interesse para o
esclarecimento dos fatos.

Fonte: os autores.
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Destinatarios da norma no
ambito do SCI

Controle interno
Controle primario

Orgaos setoriais do SCI
(macrofungoes)
Orgaos de controle interno /ato
sensu (6rgéo central)

Orgéos setoriais do SCI
(macrofuncodes)
Orgaos de controle interno lato
sensu (6rgao central)

Orgéos setoriais do SCI
(macrofuncoes)
Orgaos de controle interno lato
sensu (6rgao central)

Orgéos setoriais do SCI
(macrofungoes)
Orgéos de controle interno /ato
sensu (6rgéo central)
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Por fim, o Quadro 5 revela a competéncia ampla do controle interno, expondo os desafios da
sua atuagao nas trés linhas de defesa, que podem ser resumidos em:

e garantir o acesso irrestrito aos documentos e as informacdes necessarias a realizacdo dos
trabalhos de controle, inclusive aos documentos classificados como sigilosos, respeitando a
legislacao e a corresponsabilidade pela manutencéo do sigilo (art. 24, |; art. 169, § 2°);

e estimular e orientar os licitantes e os contratados a desenvolverem e aperfeicoarem
programas de integridade, que visem a prevencao, a detecgéo e a correcao de atos de
corrupcao, fraude, irregularidade e desvio de conduta nas contratagdes publicas (art. 60, IV;
art. 156, § 1°,V);

e adotar critérios de oportunidade, materialidade, relevancia e risco na fiscalizagdo dos
atos previstos na Lei, considerando as razdes apresentadas pelos 6rgédos e entidades
responsaveis e os resultados obtidos com a contratagao, observado o disposto no § 3° do
art. 169 desta Lei (art. 170, caput);

e encaminhar as razdes apresentadas pelos 6rgaos e entidades responsaveis aos
6rgaos de controle até a concluséo da fase de instrugdo do processo e ndao permitir o
seu desentranhamento dos autos, garantindo a transparéncia e a rastreabilidade das
informacodes (art. 170, § 1°);

e nao se omitir na prestacdo das informacdes aos 6rgaos de controle, nem retardar a
aplicacédo de qualquer de seus prazos de tramitacao e de deliberacao, evitando prejuizos a
eficiéncia e a eficacia das contratacdes publicas (art. 170, § 2°);

e desconsiderar os documentos impertinentes, meramente protelatérios ou de nenhum
interesse para o esclarecimento dos fatos, evitando atrasos e entraves desnecessarios ao
processo de controle (art. 170, § 3°).

Conforme evidenciado nos quadros acima, a Lei n°® 14.133/2021 utiliza os seguintes termos

. 4 LT3

quando se refere ao controle: “6rgaos de controle interno”; “6rgéo de controle”, “controles
EEIN 11

preventivos”; “6rgao central de controle interno da Administracao”, “6rgao interno do préprio
6rgéo ou entidade” e “controles internos”.

O excesso de nomenclaturas similares, sem uma definicdo explicita inserida na norma, tem
gerado duvidas em relacao ao papel que devera ser desempenhado pelos agentes que
compdem o SCI e o devido enquadramento na respectiva linha de defesa.

Além de demonstrar os desafios de atuacao do controle interno ante a Lei n® 14.133/2021, os
Quadros 2, 3, 4 e 5 extrairam da norma o melhor enquadramento de cada dispositivo legal ao
modelo das trés linhas de defesa adaptado do IIA.

Outro ponto evidenciado e que merece atencao se refere a insercao do controle interno na

segunda linha de defesa pareado a assessoria juridica, o que gera preocupagdes quanto a
sua autonomia e independéncia. Esse pareamento pode levar a percepgao de que o controle
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interno ndo é capaz de atuar de forma auténoma e imparcial, devido a sua proximidade com a
assessoria juridica, que representa os interesses da administracao.

O principio da segregacéao das funcdes determina que as atividades de controle e avaliagdo
sejam distintas das atividades de assessoramento juridico. A insercao dessas funcdes na
mesma linha de defesa pode gerar conflitos de interesses e comprometer a percepcao de
independéncia do controle interno, fundamental para a efetividade de sua atuacéo.

A obscuridade na distribuicdo de competéncias entre a assessoria juridica e o 6rgéo de controle
interno podera gerar sobreposicéo de fungdes e, consequentemente, a ineficacia da agéo
estatal, com repeticdo de funcdes, sobrecarga da estrutura atualmente existente pelo excesso de
demandas e a possibilidade de manifestagdes contraditérias expedidas pelos diferentes érgéos.

Além disso, outra questéo relevante é a tendéncia de transmutacao dos 6rgaos de controle
interno em érgdos consultivos e juridicos, arruinando a misséo constitucional dessas
instituicbes de examinar as atividades do Estado, até do ponto de vista da autonomia

e independéncia. O desvirtuamento das atribuicdes constitucionais podera gerar ainda
sobrecarga da estrutura atual com exigéncias excessivas e inefetivas.

Nao obstante a legislacdo sobre o tema ser difusa, complexa, e o conceito de controle interno
no setor publico brasileiro depender de uma unificagéo, o fato é que a forma como a Lei n®
14.133/2021 enquadra o controle interno tem gerado polémica entre os operadores do direito,
gestores publicos e servidores publicos integrantes do SCI.

A técnica de interpretacao sistematica, também conhecida como teleoldgica ou axiolégica,
desempenha um papel fundamental na superacao da falta de coeséo entre as normas que
regulam o SCI. Essa técnica visa compreender o significado de cada norma dentro do contexto
do sistema juridico como um todo, reconhecendo que as normas nao existem isoladamente,
mas interligadas, formando um sistema coerente.

O SCI é composto por normativos de diversas origens, o que pode gerar confusdes e
dificuldades na aplicagdo da norma. A interpretacao sistematica desempenha um papel
relevante nesse contexto, permitindo que o intérprete considere as peculiaridades do caso
concreto, a esséncia das funcdes de controle interno e a finalidade de garantir a eficacia, a
eficiéncia e a efetividade do sistema.

Ao aplicar a interpretacao sistematica, o intérprete busca preservar o nicleo imutavel de
cada funcéo de controle interno, garantindo a coeréncia e a harmonia do sistema como um

todo. Essa técnica contribui para uma aplicacdo mais justa e adequada das normas do SCI,
assegurando o cumprimento de seus objetivos.

6. CONSIDERACOES FINAIS

A Lei n° 14.133/2021 inovou no ordenamento juridico ao trazer em seu bojo inimeras mengdes e
um capitulo dedicado ao controle interno.
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A atuacgéo proeminente do controle interno é fundamental para mitigar riscos de desvios,
garantir segurancga juridica e contribuir para o alcance de uma boa governanca publica. Por
outro lado, pode gerar disfuncionalidades e ineficiéncia quando suas macrofuncdes e seus
conceitos sao aplicados sem a observancia devida aos seus nucleos essenciais.

O objetivo deste artigo foi alcancado ao expor os desafios de atuagdo do controle interno e a
necessidade de interpretar de forma sistematica as normas que regem o seu funcionamento no
ambito dos 6rgéaos e entidades publicas, considerando as diversas acepcgoes trazidas pela Lei
n° 14.133/2021.

Para tanto, foram elencados os marcos legais do controle interno no setor publico brasileiro
tracando-se um panorama histérico da sua evolugéo até o modelo adotado nos dias de hoje.

Em seguida, foram apresentadas as multiplicidades de conceitos de controle interno, de acordo
com a sua area de aplicacéo, sendo esclarecido que, no &mbito nacional, ndo ha legislacdo
que defina e unifique o conceito de controle interno. Entretanto, o TCU, por meio da Instrucao
Normativa n° 84/2020, conceituou controle interno e o distinguiu da atividade exercida pelos
6rgaos pertencentes ao SCI.

Além disso, buscou-se explicar o modelo das trés linhas de defesa e a sua adog¢éo nas
contratagdes publicas, concluindo-se que a Lei n° 14.133/2021 se inspirou nesse modelo para
definir as responsabilidades de cada area no exercicio do controle e promover uma atuagcéao
integrada, a fim de alcancar os objetivos do processo licitatorio.

Ao final, a analise mapeou os principais desafios iniciais de acordo com o campo de atuacao
do controle interno no &mbito da Lei n® 14.133/2021, em que se destacaram: (i) extrair da norma
o papel que devera ser desempenhado pelos diversos atores que compdem o SCI, em face

da diversidade de nhomenclaturas utilizadas e a falta de definic&o para os termos empregados;
(ii) exercer suas atribuicdes pareado a assessoria juridica, evitando sobreposicdo de funcgdes,
conflito de manifestagcdes e transmutacao do 6rgdo em 6rgaos consultivos e juridicos; (iii) atuar
na segunda linha de defesa preservando sua autonomia e independéncia.

Com o fito de superar os desafios apontados, sugere-se a utilizagcao da técnica de interpretacéo
da norma considerando o carater sistematico do direito, as peculiaridades do caso concreto e

a esséncia das atribuicdes que serdo desenvolvidas, buscando preservar o nucleo imutavel do
controle interno com a finalidade de garantir a efetividade na hip6tese de aplicagdo da norma.

A tematica abordada é uma area fértil de investigacao e o historico tedrico e documental colhido
e sedimentado neste artigo pode ser operacionalizado e testado em abordagens qualitativas e
quantitativas em estudos futuros que se dediquem a definir o papel do controle interno. Esses
resultados também poderao ser utilizados para avaliar a efetividade da sua atuagdo apés o
transcorrer da implementacao nacional da Lei n° 14.133/2021.
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RESUMO

Buscaram-se frequéncias dos achados constantes dos Pareceres Prévios e identificaram-

se 0s principais temas recorrentes das recomendacgdes, ressalvas e irregularidades emitidas
nos Pareceres Prévios das contas anuais do Governo do Estado do Rio de Janeiro emitidos
pelo Tribunal de Contas do Estado — TCE-RJ no periodo de 2013 a 2022. Como resultado,

a pesquisa evidenciou que as principais irregularidades observadas pelo TCE-RJ em seus
Pareceres Prévios referem-se aos limites constitucional e legal do gasto publico, a gestao fiscal
e financeira, ao planejamento orgamentario, e a necessaria evidenciagéo contabil. Este estudo,
de carater exploratério, valeu-se de revisio bibliografica e pesquisa documental.

Palavras-chave: Parecer Prévio; Julgamento das Contas de Governo; Tribunal de Contas.

ABSTRACT

It seeks frequencies of the findings contained in the Preliminary Opinions; and to identify the
main recurring themes of the recommendations, reservations and irregularities issued in the
Preliminary Opinions of the annual accounts of the Government of the State of Rio de Janeiro
issued by the State Audit Court - TCE-RJ in the period from 2013 to 2022. As a result, the
research showed that the main irregularities observed by the TCE-RJ in its Prior Opinions refer
to the constitutional and legal limits of public spending, fiscal and financial management, budget
planning, and the necessary accounting disclosure. This exploratory study used a bibliographical
review and documentary research.

Keywords: Preliminary Opinion; Judgment of Government Accounts; Court of Auditors;
Institutional Theory.

1.  INTRODUGCAO

O controle é um instrumento fundamental na Administragdo Publica, o Decreto-lei n°® 200/1967,
ao instituir a Reforma Administrativa, estabeleceu cinco principios fundamentais: o
planejamento, a coordenacgao, a descentralizacao, a delegacdo de competéncia e o controle.

Oliveira (2023, p. 897) apresenta que o controle na Administragao Publica pode ser exercido de
trés formas: o controle interno, que é efetivado pelo proprio Poder Executivo; o controle externo,
que é exercido pelo Poder Judiciario e pelo Poder Legislativo, este com auxilio do Tribunal de
Contas; e o controle social, que é implementado pela sociedade civil.

Cannavina e Parisi (2015, p. 8), abordando a gestédo publica em entidades brasileiras, relatam que:

a atual conjuntura em que o Brasil estd inserido, com demandas cada
vez mais crescentes da sociedade em termos de transparéncia dos atos
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da Administracao Publica e de servigos publicos de qualidade, requer
dos gestores publicos o preparo e a consciéncia de que suas agdes tém
consequéncias diretas com o desenvolvimento [...].

Sobral (2017, p. 34) chama a atencgéo para a situacéo vivenciada pela gestao publica do Estado
do Rio de Janeiro, onde “nos ultimos anos, governo do Estado do Rio de Janeiro veio passando
por uma progressiva deterioracao de suas contas”. Conjuntura esta que teve como resultado a
explicitacdo de uma evidente necessidade de fortalecimento de mecanismos de governancgas,
gestao, controles internos, responsabilizagcéo, dentre outros temas. Nesse sentido, Aradjo Maia
et al. (2022, p. 124) asseveram que:

No Brasil, os casos de corrupgao, revelados nos ultimos anos, envolvendo
agentes publicos tém causado transtornos e danos ao patriménio publico,
acarretando prejuizos ao atendimento das politicas publicas.

E com esse entendimento sobre os riscos sociais e politicos associados a gestdo publica que
se busca, neste trabalho, investigar o estagio em que se encontra a participacao dos 6rgaos de
controle externo na avaliagdo da administragdo publica. Nessa perspectiva, Conti e Carvalho
(2011, p. 203) afirmam que:

[...] o controle moderno envolve a questao de avaliagdo dos aspectos formais,
mas também, e principalmente, da eficiéncia dos atos administrativos. E,
mesmo nos paises latinos, como o Brasil, a verificacdo dos atos tem evoluido
para um controle com base na prevencéo, orientacéo e correcéo.

Seguindo essa triade de prevencéo, orientacéo e correcdo, mencionada por Conti e Carvalho
(2011, p. 2083), é importante estudar e buscar identificar a contribuicdo do Tribunal de Contas do
Estado no exercicio de seu papel institucional, e constitucionalmente estabelecido, de controle
das contas de Governo e, consequentemente, a importancia do Parecer Prévio a ser submetido
ao Poder Legislativo a cargo da Assembileia Legislativa do Estado, pois a agdo do controle
externo é fundamental para a accountability na administragdo publica, segundo destaca Lima
(2012, p. 65):

[...] o trabalho do controle externo exercido pelo Poder Legislativo
contribuindo para o alcance de uma boa governanga publica, a
promocao da ética e da transparéncia e a reducao de vulnerabilidades
e riscos de ocorréncia da corrupgéo e esta intrinsecamente ligada ao
termo accountability.

Este estudo se justifica por seu carater contemporaneo, sua relevancia na administracao
publica do Governo do Estado fluminense — em razdo do contexto de crise econémico-
financeira e da crise politica que fez o Estado, no campo das financas publicas, aderir, em
2017, ao Regime de Recuperacao Fiscal instituido pela Lei Complementar n° 159, de 19 de
maio de 2017 —, e também pelo ineditismo dessa avaliagdo com foco no Estado do Rio de
Janeiro, ao apresentar o mapeamento histérico dos ultimos 10 (dez) anos tendo como base
as avaliacOes significativas apontadas nos Pareceres Prévios emitidos pelo TCE-RJ em apoio
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a Assembleia Legislativa, que foram elementos essenciais para identificacdo de areas da
gestao publica que merecem melhorias ou investimentos em suas praticas de gestao e se
destacam de forma reiterada como carentes nesse aspecto.

Esta pesquisa tem como principais limitacdes a dimensao espacial e a temporal. A analise
se restringiu as prestacdes de contas de governo do Estado no periodo de 2013 a 2022,
sendo avaliado somente o contelido dos relatérios do Parecer Prévio, sem considerar:
outras percepcdes de impropriedades apresentadas nos relatérios do corpo instrutivo e
do Ministério Publico de Contas do TCE-RJ, as razbes do julgamento efetuado pelo Poder
Legislativo, além do relatorio do 6rgéo central de controle interno do Estado.

As conclusdes deste trabalho poderao servir de pardmetro para a tomada de deciséo

na implantacdo de politicas publicas relacionadas as atividades de gestédo e controle no
ambito do Estado do Rio de Janeiro, bem como de outros entes federados propensos a se
reorganizarem de forma a buscar a melhoria da Administracdo Publica.

Esse artigo esta estruturado da seguinte forma: Introducao, Referencial Teorico,
Procedimentos Metodoldgicos utilizados e, na sequéncia, Andlise e Discussao dos
Resultados, Consideragdes Finais e Referéncias.

2. REFERENCIAL TEORICO

Nesta secado sdo apresentados os aspectos tedricos que fundamentaram o estudo
realizado, sendo abordados os temas: o Tribunal de Contas na Administracédo Publica e sua
estrutura de controle no ambito do Estado do Rio de Janeiro; o parecer prévio das contas
anuais de governo; e o resultado de estudos anteriores tendo por objeto o parecer prévio
emitido pelos Tribunais de Contas.

2.1 O Tribunal de Contas do Estado do RJ na Administracédo Publica

De acordo com o dicionario Michaelis (2008), o termo controle pode ser interpretado como
o ato de dirigir qualquer servico, fiscalizando-o e orientando-o do modo mais conveniente.
Nos regimes democraticos, o controle comegca com aquele exercido pelos cidadaos, por
meio do exercicio do direito de voto, mas encontra a sua principal expressao no controle
exercido pelos poderes constituidos nas suas relagdes reciprocas. O Estado democratico
de direito baseia-se, assim, nessa premissa de controle e limites do poder (Tuma;

Silva Filho; Lizardo, 2022) e, como enfatiza Rocha (2002, p. 1), “o controle desempenha
importante papel nas relacdes entre Estado e sociedade, contribuindo para a garantia do
regime democratico”.

O exercicio do controle governamental ganha especial relevo quando se analisa a sua
atuacao na qualidade de instrumento do Estado para a gestdo em nome da coletividade

e dos interesses gerais, portanto, a Administragao Publica necessita estar sujeita ao
controle para assegurar o cumprimento de sua misséo de estar a servico da satisfacédo e do
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interesse geral (Brewer-Carias, 2018, p. 27). Nesse contexto, o controle pode abranger os
atos de fiscalizacao e correcao e as medidas repressivas que possam levar a extincao ou
regularizacado dos atos praticados pela Administracao (Reis, 2017, p. 200).

Conforme a classificacdo apresentada na obra de Carvalho Filho (2015, p. 977), o exercicio
do controle dos atos administrativos pode se dar na esfera do controle legislativo, judicial
ou administrativo, que sdo assim considerados:

O controle legislativo [...] executado através do Poder Legislativo sobre
os atos da Administragédo Publica [...] exercido pelos Tribunais de Contas,
6érgéos de controle financeiro que integram o Legislativo das diversas
esferas da federacéo.

O controle judicial € o levado a efeito pelo Poder Judiciario. Cabe a este
Poder a deciséo sobre a legalidade, ou ndo, de atos da Administragdo em
geral, principalmente em casos de conflitos de interesses.

[...] o controle administrativo € o que se origina da propria Administragdao
Publica. Significa aquele poder que tém os 6rgaos que a compdem, de
fiscalizarem e reverem seus préprios atos, controle, alias, normalmente
denominado de autotutela.

O controle do Estado, no que tange as contas de Governo, faz-se por meio do Poder
Executivo, por intermédio do seu Sistema de Controle Interno, que se denomina fiscalizagao
interna; e, por meio do Poder Legislativo, valendo-se do apoio do 6rgado administrativo,
autébnomo e independente denominado Tribunal de Contas, auxiliar e colaborador do
Legislativo no exercicio do controle das contas dos 6rgédos do estado — controle que se
denomina fiscalizagéo externa (Mello, 2021, p. 1).

Quanto ao controle a cargo do Tribunal de Contas, a Constituigdo Federal contemporéanea
de 1988 estabeleceu, em seu artigo 70, o exercicio da fiscalizagdo da administracéo
publica, nos seguintes termos:

Art. 70. A fiscalizagéo contabil, financeira, orcamentaria, operacional

e patrimonial da Unido e das entidades da administragado direta e

indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo

das subvencdes e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de
cada Poder (Brasil, 1988).

No ambito do Estado do Rio de Janeiro, a Constituicado promulgada em 1989 espelhou

a previsdo da Constituicdo da Republica para a atuacao do TCE-RJ, estabelecendo as
competéncias para o exercicio do controle nos 6rgaos e entidades do Governo do Estado
e nos Municipios fluminenses, com excecdo do municipio da cidade do Rio de Janeiro, que
possui uma Corte de Contas prépria, como estabelecem os artigos 79, 122, 123, 124 e 125.
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Um dos principais trabalhos de fiscalizacdo exercido pelo TCE-RJ refere-se a emissao de
parecer prévio (contrario ou favoravel) emitido pelo Tribunal na prestacao de contas do
governador do estado e das prefeituras de 91 municipios fluminenses, verificando, por
exemplo, se a Lei Orcamentaria Anual aprovada pelo Poder Legislativo foi respeitada, bem
como se houve o cumprimento dos limites constitucionais, em termos de aplicacdo de
recursos em diferentes areas: educacao, saude e meio ambiente, entre outras. Trabalho
semelhante é feito pela Corte de Contas em relacdo as contas dos chefes dos Poderes
Legislativo e Judiciario, bem como do Ministério Publico e do proprio TCE-RJ. Além dos
chefes dos poderes, as contas dos chamados “ordenadores de despesas” também sao
fiscalizadas pela Corte de Contas, entre eles: os secretarios estaduais e municipais, os
presidentes de autarquias, fundos e fundagdes, e de outros 6rgaos.

2.2 Tribunal de Contas do Estado do RJ e sua estrutura de controle

O TCE-RJ é produto de um processo histérico que passa pela mudanca da capital federal
e pela fusdo dos antigos estados do Rio de Janeiro e da Guanabara. Em sua origem, esta
o Tribunal de Contas do Distrito Federal, nascido em 1936. A instituicdo, em 1960, com a
transferéncia da capital para Brasilia, foi transformada em Tribunal de Contas do Estado da
Guanabara. No ambito fluminense, da Constituicao Estadual de 1947, nasceu o Tribunal de
Contas do antigo Estado do Rio de Janeiro. Com a fusao dos estados da Guanabara e do
Rio de Janeiro, em 1975, o Decreto-Lei n° 4 extinguiu os respectivos Tribunais de Contas e
criou o Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro, TCE-RJ, com sede na cidade do
Rio de Janeiro e jurisdicdo em todo o territério do novo Estado do Rio de Janeiro

A Lei Organica do TCE-RJ foi estabelecida por intermédio da Lei Complementar n° 63, de
1° de agosto de 1990, dispondo sobre a organizagao e o funcionamento do Tribunal. Ja o
seu Regimento Interno da Corte de Contas do Estado do Rio de Janeiro esta atualmente
estabelecido pela Deliberagdo TCE-RJ n° 338, de 8 de fevereiro de 2023.

A fim de exercer sua finalidade como 6rgéo técnico de controle, o TCE-RJ vale-se

de procedimentos e orientacdo técnica, como é o caso do seu Manual de Auditorias
Governamentais, que destaca os aspectos procedimentais e operacionais das auditorias
governamentais, que sdo realizadas em quatro fases: (1) programacgao ou selecéo;

(2) planejamento; (3) execucao; e (4) relatério. Além das quatro fases da auditoria,

apos a elaboracao do relatorio e respectiva decisdo plenaria, deve ser considerado o
monitoramento das questdes relatadas como relevantes nas auditorias executadas. Est&o
sujeitas a prestacédo ou tomada de contas, e s6 por decisao do Tribunal de Contas podem
ser liberadas dessa responsabilidade por um rol de agentes relacionados no art. 7°, incisos |
a XX, do Regimento Interno do TCE-RJ (Deliberagao TCE-RJ n° 338/2023).

Ao julgar as contas, o TCE-RJ decidira se sao regulares, regulares com ressalva, ou
irregulares, definindo, conforme o caso, a responsabilidade dos agentes publicos e privados
envolvidos, cabendo destacar que o Tribunal podera julgar irregulares as contas no caso de
reincidéncia no descumprimento de determinacéo de que o responsavel tenha tido ciéncia,
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por meio de decisao anterior proferida pelo Tribunal em processo diverso, conforme
estabelecem o art. 45 e o paragrafo unico do art. 46 do seu Regimento Interno.

Contudo, considerando que o objetivo do nosso estudo é a apreciacao pelo TCE-RJ das
contas prestadas anualmente pelo Governo do Estado, cabe ao Plenario da Corte de Contas a
apreciacao e emissao de Parecer Prévio sobre as contas que serdo posteriormente submetidas
a exame e deciséo final pelo Plenario da Assembleia Legislativa.

A prestagéo de contas anual do governador, segundo Meneses e Mapurunga (2016, p. 112),
“nada mais é do que o exercicio da accountability daqueles que detém o poder do Estado
e precisam dar visibilidade dos seus atos, gerando maior confiabilidade entre governantes
e governados”. Nesse sentido, o Tribunal de Contas da Uni&o opina que a mais importante
competéncia dada pela Constituicdo a Corte de Contas seja a de emitir parecer prévio
conclusivo sobre as Contas do Governo” (Brasil, 2011, p. 12).

2.3 Parecer Prévio das Contas Anuais do Governo do Estado do Rio de Janeiro

No que corresponde as acdes de fiscalizacao, controle e acompanhamento das contas
publicas, ndo obstante cada Tribunal possuir seu Regimento Interno préprio e com ele as
proprias atribuicdes, constata-se que as Cortes de Contas tém algumas atividades em comum
(Silva; Sauerbronn; Sauerbronn, 2016, p.17).

A importancia dessa missao constitucional foi destacada pela equipe de auditoria do
Tribunal do Estado no processo n° 104.095-8/23, TCE-RJ (Rio de Janeiro, 2023, p. 8),
quando da elaboracéao do relatério sobre as contas de Governo do Estado do Rio de
Janeiro de 2022, ao destacar:

[...] a emissdo do parecer prévio constitui uma das mais importantes agdes
dentre todas as atribui¢des do Tribunal de Contas, cuja finalidade € servir
como instrumento da transparéncia da gestéo fiscal e informar a sociedade
sobre a gestao dos recursos publicos no exercicio financeiro em analise.

Ferreira e Garcia (2010, p. 193) salientam que o parecer prévio dos Tribunais de Contas refere-
se a analise dos atos de governo, ja que os atos de gestdo ndo sao submetidos a parecer
prévio, mas, sim, a julgamento, nos termos do art. 71, ll, da Constituicao da Republica, além

das disposicoes correlatas da Constituicao dos Estados. A respeito do parecer prévio, Silva,
Silva e Penha (2018, p. 5) destacam a previsé@o contida na Lei Orgénica do Tribunal de Contas
do Estado, art. 19 da Lei Complementar n° 63/1990, que “ao julgar as contas, o Tribunal decidira
se estas sdo regulares, regulares com ressalva ou irregulares, definindo, conforme o caso, a
responsabilidade civil dos responsaveis”.

Os procedimentos para a apresentacao e exame da Prestacdo de Contas de Governo Estadual
estdo disciplinados na Lei Organica e no Regimento Interno do TCE- RJ, além de estarem
especialmente regulamentados por intermédio da Deliberagdo TCE- RJ n° 284, de 25 de
janeiro de 2018. Ja o trabalho técnico de fiscalizagdo do TCE-RJ é feito por servidores da
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Secretaria-Geral de Controle Externo, estrutura dividida em diferentes setores, compostos por
especialistas de diversos ramos profissionais, que fazem a instrucao dos processos de exame
das contas de governo que serve de auxilio para o relatério do Conselheiro Relator.

Diversos elementos integram as contas de Governo do Estado, destacando-se o relatério

do érgao central de contabilidade (art. 196, I, Lei Estadual n° 287/1979); o relatério do 6rgao
central do sistema de controle interno do Poder Executivo, de que tratam o art. 209, § 5°, da Lei
Estadual n° 287/1979, e o art. 36, § 2°, da Lei Complementar Estadual n° 63/1990; balancos e
demais relatorios gerenciais exigidos pela Lei Federal n® 4.320/1964; e demonstrativos exigidos
pela Lei de Responsabilidade Fiscal. Contudo, o exame da prestagéo de contas de Governo nao
se esgota na analise da documentagéo enviada, visto que é um trabalho realizado ao longo do
exercicio sob exame, seja por intermédio da analise de processos, seja por meio das auditorias
governamentais a cargo da Secretaria-Geral de Controle Externo (SGE), além de consultas ao
Sistema Integrado de Gestao Orcamentaria, Financeira e Contébil do Rio de Janeiro — SiafeRio
(Rio de Janeiro, 2023, p. 10-11).

Assim, como destacaram Silva, Silva e Penha (2018, p. 5), “ao conter o julgamento das contas
[...] torna-se o elo entre duas relevantes dimensdes do controle, e, mais especificamente, do
controle externo: a apreciacao técnica e o julgamento politico das contas de governo”. E, nesse
contexto, Dutra e Cavalcante (2011, p. 71) afirmam:

Algumas das ressalvas expostas no Parecer Prévio sobre as Contas
de Governo da Republica impulsionaram o fortalecimento de controles
internos da contabilidade publica federal, bem como a evolugédo em
procedimentos de reconhecimento, mensuracéo e evidenciacao de
determinadas rubricas contébeis.

2.4  Estudos Anteriores

Em levantamento bibliografico de ambito nacional a respeito de estudos que tinham por objeto
pareceres prévios do Tribunal de Contas, identificou-se nestes — na maioria dos casos — o0
exame das contas de governos municipais sob a ética da LRF e da accountability. No &mbito do
Estado do Rio de Janeiro, destacou-se a pesquisa realizada por Silva et al. (2023), que objetivou
analisar os pareceres prévios das contas anuais do Prefeito do Municipio do Rio de Janeiro
emitidos pelo Tribunal de Contas do Municipio do Rio de Janeiro no periodo de 2013 a 2020,

a fim de identificar as irregularidades financeiras recorrentes. Os resultados indicaram que

as principais irregularidades observadas pelo Tribunal de Contas em seus Pareceres Prévios
referem-se a despesas sem prévio empenho, despesas previdenciarias e com seguridade,
Divida Ativa, controles internos, regime de competéncia, transparéncia, registros contabeis
incorretos e também a FUNDEB.

Santos et al. (2023) analisaram os fatores que influenciaram a probabilidade de rejeicdo das
contas de governo dos municipios que sdo julgadas pelo Tribunal de Contas de Pernambuco,
destacando que os resultados indicaram que a experiéncia politica e o nivel de escolaridade
s&o os fatores que mais influenciam na probabilidade de rejeicdo das contas de governo dos
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Municipios. Sugeriram os pesquisadores que um aumento do indice de desempenho financeiro
do Municipio, do PIB per capita, e do indice de desenvolvimento municipal Firjan diminui a
probabilidade de rejeicao das contas de governo julgadas pelo TCE/PE.

Ja o estudo realizado por Feitosa et al. (2013) focou as irregularidades apontadas nos Pareceres
prévios das Prestacdes de Contas de Governo dos Prefeitos dos Municipios do Estado do
Ceara, com o intuito de constatar os fatos que estavam maculando a execugao orcamentaria

e prejudicando a harmonia das financgas publicas. Verificou-se que a execugao orcamentaria
nao ocorreu dentro dos preceitos legais, havendo afronta principalmente a Lei n°® 4.320/1964, a
Constituicéo Federal e a Lei de Responsabilidade Fiscal.

Meneses e Mapurunga (2016) analisaram os pareceres prévios das contas anuais do
governador emitidos pelos tribunais de contas estaduais a fim de identificar as evidenciagdes
recorrentes, bem como conhecer as congruéncias entre os relatorios e os principais assuntos
debatidos na andlise das contas dos governadores estaduais, referentes ao exercicio de 2015,
elaborados pelos 27 tribunais de contas estaduais, incluido o do Distrito Federal. O exame
evidenciou que os temas mais recorrentes dos pareceres prévios dos Tribunais de Contas dos
Estados e do Distrito Federal sdo relacionados a despesas previdenciarias; despesas com
pessoal, considerando os demais poderes; divida ativa; rendncias de receitas concedidas;
disponibilidades de caixa; programas de governo; precatérios e sentencgas judiciais; gastos com
propaganda e publicidade; e abertura de créditos adicionais.

A pesquisa de Rocha (2013) apresentou analise da realizagdo do potencial de accountability
dos Pareceres Prévios produzidos pelo Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina (TCE/
SC) relativos as contas anuais dos chefes de governos municipais. O autor concluiu que os
Pareceres Prévios realizam pouco do seu potencial de accountability, dado que o TCE/SC nao
avanga muito em relagdo a esse objetivo, pois ndo utiliza nem explora as possibilidades que a
legislacéo |lhe oferece e, portanto, ndo contribui para a materializagdo da accountability.

No mesmo sentido concluiram Nobrega e Araujo (2019), com pesquisa que buscou examinar
o potencial de accountability dos pareceres prévios produzidos pelo Tribunal de Contas do
Estado da Paraiba, relativos as contas dos chefes de governos municipais do ano de 2010.
Os resultados revelaram que o Tribunal de Contas do Estado esta mais perto da expressao
“prestacao de contas” do que, de fato, do significado real da expressao “accountability”, de
modo que 0s pareceres prévios nao realizam todo o seu potencial de accountability, sendo
explorados em totalidade apenas sob o aspecto da dimensao formal.

Ja Albuquerque e Oliveira (2013), cuja pesquisa enfocou o potencial de accountability dos
pareceres prévios produzidos pelo Tribunal de Contas do Estado do Parana (TCE/PR) relativos
as contas anuais dos prefeitos municipais no exercicio financeiro de 2012, apresentaram
resultados indicativos de que a Corte de Contas, ao analisar a prestacao de contas do governo
municipal, ndo exerce todo o seu potencial de accountability, limitando-se aos aspectos

da conformidade com a legalidade, e, assim, deixa de contribuir para a materializacédo da
accountability, uma vez que ndo adentra no aspecto substancial para atingir metas e executar
politicas publicas e programas de governo.
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Por fim, cita-se Pinto (2019), que estudou as principais irregularidades que motivaram a
rejeicdo das contas anuais municipais pelo Tribunal de Contas do Estado de Tocantins,

no periodo 2014-2018, e cujos resultados demonstraram que as principais irregularidades
sinalizaram para: nao recolhimento ou recolhimento a menor da contribuicdo previdenciaria;
registros contabeis incorretos sobre fatos relevantes; déficit financeiro; inscricdo em restos
a pagar sem disponibilidade financeira; abertura de créditos adicionais sem autorizacéo ou
autorizacao posterior; e déficit de execugcao orgcamentaria.

3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Realizou-se pesquisa qualitativa, caracterizada como exploratéria e descritiva, tendo sido
utilizadas fontes bibliograficas e documentais que se basearam em material elaborado por
autores e em documentos institucionais mantidos em arquivos de 6rgaos publicos (Gil,
2017). Utilizamos a metodologia de analise de conteldo — técnica que visa descricdo de
forma objetiva, sistematica e qualitativa (Gil, 2017). A populagao definida nesta pesquisa
constituiu-se dos Relatorios de Pareceres Prévios emitidos pelo TCE-RJ sobre as Contas
do Governo do Estado do Rio de Janeiro. A amostra contemplou os pareceres referentes ao
periodo de 2013 a 2022.

Na etapa de pré-analise, foi realizado o mapeamento documental disponivel na pagina da
internet do TCE-RJ, de onde foram extraidos os relatérios dos pareceres prévios referentes
ao periodo mencionado, tendo sido a pesquisa realizada no sitio eletrénico do Tribunal'.

Paralelamente, pesquisaram-se legislacdes que envolvem o tema, trabalhos correlatos
e artigos sobre pareceres prévios, com a finalidade de embasar o referencial tedrico,
utilizando-se substancialmente a base de periddicos da Capes?.

Posteriormente a etapa de exploragdo do material, foi executada a analise de conteido
buscando-se identificar: os assuntos e as frequéncias das reincidéncias dos principais
achados constantes dos Pareceres Prévios do TCE-RJ sobre as Contas do Governo do
Estado do Rio de Janeiro; o efeito das reincidéncias das recomendacdes e ressalvas e
das irregularidades emitidas nos Pareceres Prévios; os motivos e efeitos do Parecer Prévio
contrario emitido pelo TCE-RJ. Tais informacdes foram tabuladas em planilha eletrénica
para demonstrar quais achados apareceram com maior recorréncia.

1 Disponivel para consulta livre no endereco: https:/www.TCE-RJ.tc.br/consulta-processo/Pesquisa/

IndexServico?tipo=estado. Acesso em: 17 ago. 2023.

2 Disponivel em: https://www-periodicos-capes-gov-br.ezl.periodicos.capes.gov.br/index.php?. Acesso em: 17
ago. 2023.

112 Revista TCU | 154


https://www.TCE-RJ.tc.br/consulta-processo/Pesquisa/IndexServico?tipo=estado
https://www.TCE-RJ.tc.br/consulta-processo/Pesquisa/IndexServico?tipo=estado
https://www-periodicos-capes-gov-br.ezl.periodicos.capes.gov.br/index.php

D |
Anadlise das reincidéncias nos pareceres prévios do TCE-RJ sobre as Contas Anuais do Governo do Estado do Rio de Janeiro 444

4. ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

No Quadro 1, sdo apresentadas as conclusdes dos pareceres prévios do TCE-RJ na andlise das
contas de Governo do Estado do Rio de Janeiro no periodo de 2013 a 2022.

Quadro 1 - Situagéo dos Pareceres Prévios emitidos pelo TCE-RJ no periodo de 2013 a 2022 na analise
das Contas do Governo do Estado do Rio de Janeiro

Ano Parecer prévio Governador Processo TCE/RJ
2022 Favoravel Claudio Bomfim de Castro e Silva 104.095-8/2023
2021 Favoravel Claudio Bomfim de Castro e Silva 101.402-2/2022

2020 Contrario Wilson José Witzel C|aL.JdI0 Bomfim 101.104-0/2021
de Castro e Silva

2019 Contrario Wilson José Witzel 101.730-3/2020

2018 Contréario Luiz Fernando de Souza Francisco 101.949-1/2019
Oswaldo Neves Dornelles

2017 Contrario Luiz Fernando de Souza 113.304-9/2018

2016 Contrério Luiz Fernando de Souza Francisco 101.576-6/2017
Oswaldo Neves Dornelles

2015 Favoravel Luiz Fernando de Souza 102.203-6/2016

Sérgio Cabral Filho Luiz Fernando de

2014 Favoravel
Souza

101.885-1/2015

2013 Favoravel Sérgio Cabral Filho 105.879-8/2014

Fonte: os autores.

Nesse Quadro, é possivel observar que, no periodo de 2013 a 2022, foram emitidos pelo
TCE-RJ 5 (cinco) pareceres contrarios a aprovagao das contas de governo do Estado,
correspondentes aos exercicios de 2016 a 2020, assim como também foram emitidos 5 (cinco)
pareceres favoraveis a aprovagéo. Ja na Tabela 1, é apresentada a quantidade dos achados de
auditoria apresentados na conclusao dos pareceres prévios emitidos pelo TCE-RJ.

Tabela 1 — Quantidades dos achados apresentados nos Pareceres Prévios das Contas do Governo do
Estado do Rio de Janeiro no periodo de 2013 a 2022

Categorias 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 Total

Irregularidade 4 8 14 7 4 37

Impropriedade 25 31 31 39 34 160
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Categorias 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 Total

Ressalva 18 20 15 32 27 112
Determinacao 60 66 47 54 63 68 60 51 64 69 602
Recomendacao 1 1 4 3 5 5 1 19 3 47 89

Total 79 87 66 86 107 118 107 108 929 143 1.000

Fonte: os autores.

Vale destacar o que esté previsto no artigo 20 da Lei Organica do TCE-RJ (Rio de Janeiro,
1990): o que fundamenta a emissao de um parecer prévio contrario so as irregularidades
detectadas. Por outro lado, a simples deteccéo de impropriedades ou de qualquer outra falta
de natureza formal leva a emissao de parecer prévio favoravel com ressalvas, que podem vir
acompanhadas de determinacdes e recomendagdes em razdo das falhas administrativas,
técnicas ou operacionais que contrariarem as melhores praticas de gestao.

Observa-se, na Tabela 1, que, por um lado, a manifestagdo do TCE-RJ pela rejeicao das contas
do Governo do Estado ocorreu nos exercicios de 2016 a 2020; e que, por outro lado, em todo

o periodo de 2013 a 2022, o parecer prévio do TCE-RJ foi emitido com Determinacdes e
Recomendagdes ao Governo do Estado do Rio de Janeiro.

Na Tabela 2, apresentam-se os temas tratados especificamente nas Irregularidades e
Impropriedades constantes dos pareceres prévios contrarios apresentados pelo TCE-RJ. Para
essa categorizacdo, utilizou-se a metodologia de classificagcdo dada pela Resolugdo Normativa
n° 02/2015 do TCE/MT.

Tabela 2 — Quantidades por principais categorias que motivaram as irregularidades ou impropriedades na
emissao de Parecer Prévio Contrario das contas do Governo do Estado do Rio de Janeiro no periodo de

2016 a 2020
Categorias 2016 2017 2018 2019 2020 Total

Limite Constitucional/Legal 4 6 15 16 12 53
Contabilidade 8 9 10 6 10 43

Gestéo Fiscal/Financeira 9 14 10 7 1 4
Planejamento/Orgamento 3 4 3 8 6 24
Regime Proéprio de Previdéncia Social 1 4 3 6 8 22
Diversos 4 2 4 3 1 14
Total Geral 29 39 45 46 38 197

Fonte: os autores.
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Com base na Tabela 2, é possivel destacar que os principais temas constantes dos Pareceres
Prévios contrarios que motivaram a opiniao pela rejeicao das contas de governo do Estado
foram referentes a: Limite Constitucional/Legal, com 53 ocorréncias; registros contabeis
incorretos sobre fatos relevantes, com 43 ocorréncias; Gestéo Fiscal/Financeira, com 41
ocorréncias; e Planejamento Orcamentario, com 24 ocorréncias.

Em seguida, apresenta-se, na Tabela 3, a quantidade das irregularidades e impropriedades
apresentadas nos pareceres prévios contrarios emitidos pelo TCE-RJ no periodo, sendo
tipificadas em trés niveis de gravidade: (A) gravissima; (B) grave; e (C) moderada, conforme
critério de categorizagao apresentada na Resolugdo Normativa n° 02/2015 do TCE/MT.

Tabela 3 — Quantidades das Irregularidades e Impropriedades, por categorias e niveis de gravidade,
apresentadas nos Pareceres Prévios Contrarios as contas do Governo do Estado do Rio de Janeiro no

periodo de 2016 a 2020
2016 2017 2018 2019 2020 Total Geral
Categorias
A BC3ABCJ3ABTCJ3ABC?3IABTCJ 3 YABTEC?3:
Limites
Constitucionais 2 2 4 2 4 6 2 13 15 2 14 16 1 11 12 9 44 0 53
e Legais
Contabilidade 8 8 8 1 9 10 1 6 6 9 1 10 0 41 2 43
GestdoFiscal/  » 6 9 3 2 9143 3 4 9 2 4 1 7 1 1 10 11 20 41
Financeira
Plangjamento /=, 4 4 2 2 4 213116 8 15 6 1 8 15 24
Orgamento
Regime Proprio
. 1 1 3 4 1 2 3 1 41 6 1 7 8 3 15 4 22
Prev. Social
Diversos 1 3 4 1 1 4 4 1 2 3 11 1 1 12 14
Total 3 16 10 29 5 17 17 39 6 30 9 45 7 29 10 46 3 28 7 38 24 120 53 197

Fonte: os autores.

Nota: (A) = gravissima; (B) = grave; e (C) = moderada; (¥) = somatério.

Nas informagdes constantes da Tabela 3, observa-se a distribuicdo de todos os trés niveis

de gravidade que foram identificados nos Pareceres Prévios no periodo de 2016 a 2022, além
das categorias de irregularidades e impropriedades que mais ocorreram associadas ao nivel
“gravissimo”: a gestao Fiscal e Financeira, com 10 ocorréncias no periodo, seguida dos indices
constitucionais e legais, com 9 ocorréncias no periodo. As Tabelas 4 a 9 apresentam os temas
recorrentes identificados nos pareceres prévios contrarios, categorizados na forma do anexo da
Resolucdo Normativa n° 02/2015 do TCE/MT.

Julho - Dezembro | 2024 115



Artigo // 441

Tabela 4 — Quantidades por temas identificados na categoria Limite Constitucional/Legal que motivaram
a emissao de Parecer Prévio Contrario das contas do Governo do Estado do Rio de Janeiro no periodo de
2016 a 2020

Total

Temas da categoria Limite Constitucional/Legal 2016 2017 2018 2019 2020 Geral

Nao aplicagdo do percentual minimo de 25% na manutengao
e desenvolvimento do ensino

Nao aplicagé@o do percentual minimo de 12% pelo Estado em
acodes e servigos publicos de saude

N&o destinagédo de no minimo 60% dos recursos do Fundeb
na remuneragéo dos profissionais do magistério

Existéncia de montante da divida consolidada liquida superior
ao limite estabelecido em Resolugdo do Senado Federal

Irregularidade referente a Limite Constitucional/Legal, ndo
contemplada na Resolugéo Normativa n® 17/2010 — TCE-MT

Total 4 6 15 16 12 53

Fonte: os autores.

Com relacao as 38 (trinta e oito) irregularidades referentes ao descumprimento de previsao
Constitucional e Legal, apontadas na Tabela 4, constata-se, junto aos Pareceres Prévios, que
se referem aos gastos com Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educacao Basica e
de Valorizacao dos Profissionais da Educacédo — FUNDEB, Fundo Estadual de Investimentos e
Acdes de Seguranga Publica e Desenvolvimento Social- FISED, Fundo Estadual de Combate
a Pobreza — FECP, recursos vinculados ao FECAM e ao FAPERJ, e também a gastos minimos
com educacéo e saude.

Tabela 5 — Quantidades por temas identificados na categoria Contabilidade que motivaram a emissao de
Parecer Prévio Contrario das contas do Governo do Estado do Rio de Janeiro no periodo de 2016 a 2020

Total

Temas da categoria Contabilidade 2016 2017 2018 2019 2020 Geral

N&o contabilizagcdo de atos e/ou fatos contabeis
relevantes que impliquem a inconsisténcia dos 1 1 1 3
demonstrativos contabeis

Registros contabeis incorretos sobre fatos relevantes,
implicando a inconsisténcia dos demonstrativos contabeis

Divergéncia entre os registros contabeis das contas de Bens

Permanentes e a existéncia fisica dos bens ! 1
Existéncia de registro contabil intempestivo 1 1
Total Geral 8 9 10 6 10 43

Fonte: os autores.
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Na Tabela 5, é apresentado o segundo motivo e observado outro tema de grande incidéncia,
que se refere ao registro contabil incorreto. Esse tema teve 38 ocorréncias no periodo, que
representam um conjunto de situacdes que comprometeram tanto a integridade dos dados
quanto a fidedignidade das demonstracbes contabeis.

Tabela 6 — Quantidades por temas identificados na categoria Gestéo Fiscal/Financeira que motivaram a
emissao de Parecer Prévio Contrario das contas do Governo do Estado do Rio de Janeiro no periodo de

2016 a 2020
. I . . Total
Temas da categoria Gestao Fiscal/Financeira 2016 2017 2018 2019 2020 Geral
Contracéo de obrigagcéo de despesa nos dois Ultimos
quadrimestres do mandato sem que haja disponibilidade 1 1
financeira
Ocorréncia de déficit de execugao orgcamentaria 1 1 1 2 1 6
N&o reducado do montante da despesa total com pessoal que 1 1
excedeu o limite legal
N&o recolhimento das cotas de contribuicdo previdenciaria 1 1 1 3
descontadas dos segurados
Cancelamento de restos a pagar processados sem 1 1
comprovacgao do fato motivador
Auséncia de transparéncia nas contas publicas, inclusive 1 3 5 o 8
quanto a realizagéo das audiéncias publicas
Nao aplicagé@o dos recursos destinados as agoes e servicos
- . . i 1 2 2 5
publicos de saude por meio de Fundo de Saude
Nao liberacéo ao pleno conhecimento e acompanhamento da
sociedade, em tempo real, de informagdes pormenorizadas 1 1
sobre a execugao orgcamentaria e financeira, em meios
eletrénicos
Irregularidade referente a Gestao Fiscal/Financeira ndo 5 6 5 5 15
contemplada na Resolugdo Normativa n® 17/2010 - TCE-MT
Total Geral 9 14 10 7 1 41

Fonte: os autores.

A Tabela 6 detalha os temas afetos a Gestao Fiscal/Financeira, que foi a terceira maior
causa de irregularidade no periodo, no qual 15 (37%) ocorréncias decorreram de outras
causas nao contempladas nas hipéteses da Resolugcdo Normativa n°® 17/2010 — TCE-MT, das
quais destacamos as seguintes: 4 casos de “N&o destinacido de recursos para despesas
vinculadas”; 3 casos de “Nao cumprimento da Meta do Resultado Nominal”; e 3 casos de
“Falhas na Gestéo Financeira”.

Ainda com relagcéo a Gestao Fiscal, a Tabela 6 aponta que 6 ocorréncias decorreram
especialmente do tema déficit financeiro das contas publicas do Estado do Rio de Janeiro, ao
que se seguiram o da néo aplicagédo dos recursos destinados as agoes e servigos publicos
de saude por meio de Fundo de Saude, com 5 ocorréncias; o da apropriagao indevida pelo
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Tesouro de recursos destinados ao Regime Proprio de Previdéncia, com 3 ocorréncias; e o do

nao cumprimento dos ditames do artigo 42 da Lei Complementar Federal n° 101/2000 no final
de mandato, com 1 ocorréncia.

Tabela 7 — Quantidades por temas identificados na categoria Planejamento/Orgamento que motivaram a
emissao de Parecer Prévio Contrario das contas do Governo do Estado do Rio de Janeiro no periodo de
2016 a 2020

Total

Temas da categoria Planejamento/Or¢camento 2016 2017 2018 2019 2020 Geral

Abertura de créditos adicionais por conta de recursos
inexistentes:

Excesso de arrecadagéao, superavit financeiro, anulacao total
ou parcial de dotagdes e operacgdes de crédito

Autorizagdo para abertura de créditos adicionais ilimitados 1 1 1 3

Pecas de Planejamento (PPA, LDO, LOA) elaboradas em
desacordo com os preceitos constitucionais e legais

Irregularidade referente a Planejamento/Orgamento ndo
contemplada na Resolugdo Normativa n® 17/2010 - TCE-MT

Total Geral 3 4 3 8 6 24
Fonte: elaborado pelos autores.

A Tabela 7 destaca o tema relacionado a elaboragéo de pecas de Planejamento e Orgcamento
do Estado em desacordo com os preceitos constitucionais e legais, com 12 ocorréncias;
seguido do tema da auséncia de demonstracdo de excesso de arrecadacao e superavit
financeiro suficiente, nas respectivas fontes de recursos, para abertura de créditos adicionais
em desacordo com o disposto na Lei n® 4.320/1964, com 6 ocorréncias; o da manutencao

na Lei Orcamentaria Anual de dispositivos que tornam ilimitados os montantes dos créditos
suplementares passiveis de abertura, com 3 ocorréncias.

Tabela 8 — Quantidades por temas identificados na categoria Regime Proprio de Previdéncia Social que
motivaram a emiss&o de Parecer Prévio Contrario das contas do Governo do Estado do Rio de Janeiro no
periodo de 2016 a 2020

Temas da categoria Regime Préprio de Previdéncia Total

. 2016 2017 2018 2019 2020
Social Geral

Realizacao de despesas administrativas de custeio
superiores ao limite legal

Auséncia de avaliagdo atuarial anual 1 1

Inobservancia das Normas e Procedimentos Contabeis
estabelecidos nas normas previdenciarias
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Tem t ria Regime Propri Previdénci Total
emas da categoria Regi .e 6prio de Previdéncia 2016 2017 2018 2019 2020 ota
Social Geral

Ineficiéncia na gestao dos ativos previdenciarios, envolvendo
a aquisicao e venda dos titulos e demais ativos, a 1 1 1 2 5
rentabilidade e o risco das aplicagdes

Irregularidade referente a Previdéncia ndo contemplada na
Resolugdo Normativa n® 17/2010 - TCE-MT

Total Geral 1 4 3 6 8 22
Fonte: os autores.

Como apresentado na Tabela 8, o assunto de maior recorréncia nos pareceres contrarios a
aprovacao das contas do Governo do Estado afetos a categoria Regime Préprio de Previdéncia
Social foi a inobservancia de normas e procedimentos contabeis estabelecidos nas normas
previdenciarias, com 9 ocorréncias; seguido do tema da ineficiéncia da gestao de ativos
previdenciarios, com 5 ocorréncias. Por ultimo, dentre os temas da categoria Diversos,
apresentados na Tabela 9, destacam-se as 3 ocorréncias para falhas identificadas na gestao
patrimonial do Estado.

Tabela 9 — Quantidades por temas identificados na categoria Diversos que motivaram a emisséo de
Parecer Prévio Contrario das contas do Governo do Estado do Rio de Janeiro no periodo de 2016 a 2020

Temas da categoria Diversos 2016 2017 2018 2019 2020 cT;Ztr:I|
Gestéao Patrimonial — Auséncia ou deficiéncia dos registros 1 1 1 3

analiticos de bens de carater permanente

Despesa a classificar — Irregularidade referente a Despesa
nao contemplada em classificagdo especifica na Resolugao 1 1
Normativa n® 17/2010 - TCE-MT

Diversos — Descumprimento de determinagdes com prazo,
exaradas pelo TCE

Diversos — Obstrugéo a atuacao dos conselhos exigidos em
lei

Diversos - Irregularidade referente ao assunto “Diversos” ndo

contemplada na Resolugdo Normativa n® 17/2010 - TCE-MT 3 1 2 ! ! 8

Total Geral 4 2 4 3 1 14
Fonte: os autores.
Na Tabela 10, sdo demonstrados os percentuais de nao atendimento das Determinacdes
apresentadas nos relatérios de Pareceres Prévios do TCE-RJ, nos quais se constata que, em

média, 55% das determinagdes ndo sdo cumpridas pelo Governo do Estado do Rio de Janeiro,
sendo o maior percentual apresentado no ano de 2021, com 74%.
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Tabela 10 - Percentual de ndao cumprimento pelo Governo do Estado do Rio de Janeiro das
Determinacgdes apresentadas pelo TCE-RJ

Ano 2021 2020 2019 2018 2017 2016 2015 2014 2013 Meédia
Quant. de
Determinacdes 47 17 30 34 34 31 32 32 36 32,56

Nao Cumpridas

% de
Determinagdes  74% 33% 51,72% 50% 53,97% 5741% 70,21% 48,48% 60% 55%
Nao Cumpridas

Fonte: percentual obtido dos Relatérios de Pareceres Prévios do TCE-RJ.
Nota: ndo foi possivel obter o percentual referente ao exercicio de 2022, uma vez que as determinagdes apresentadas
no Parecer Prévio das Contas do Governo do Exercicio de 2022 sao apreciadas quando da emissao do Parecer Prévio

do exercicio de 2023, fato este que ndo ocorreu até a conclusao deste artigo.

Na Tabela 11, apresentam-se os temas recorrentes tratados nas Determinagdes e
recomendacdes apresentadas nos relatérios do TCE-RJ no julgamento das Contas do Estado.

Tabela 11 — Quantidade por categorias das Determinagcdes e Recomendagdes apresentadas nos
Pareceres Prévios das Contas do Governo do Estado do Rio de Janeiro no periodo de 2013 a 2023

Categorias 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 Total
Determinacao 60 66 47 54 63 68 60 51 64 69 602
Contabilidade 16 17 7 16 18 19 1 20 17 46 187

Gestao Fiscal / Financeira 12 24 19 17 14 14 15 6 1 1 123

Limites Constitucionais /

. 9 2 6 6 14 19 20 16 17 8 117
Legais

Planejamento /
Orgamento

Gestéo Patrimonial 2 3 2 1 1 2 19 8 38
Prestacéo de Contas 5 2 5 9 3 4 1 2 1 1 33

Regime Préprio de Prev.

. 3 7 3 5 3 1 1 3 26
Social
Diversos 5 5 2 1 1 1 15
Controle Interno 1 3 2 3 9
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Categorias 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 Total
Contratos 1 1
Despesas 1 1
Recomendacao 1 1 4 3 5 5 1 19 3 47 89
Gestao Patrimonial 4 30 34
Contabilidade 1 1 1 9 15 27
Gestao Fiscal / Financeira 1 1 1 1 2 5 3 14
Planejamento / Orgcamento 1 1 2 2 1 7
Diversos 2 1 1 4
Controle Interno 2 2

Regime Préprio de Prev.
Social

Total Geral 61 67 51 57 68 73 61 70 67 116 691

Fonte: os autores.

Ao se analisarem as informacgdes constantes da Tabela 11, observa-se que as principais causas
de Determinagcdes e Recomendacdes apresentadas pelo TCE-RJ nas contas do Governo

do Estado do Rio de Janeiro foram: Contabilidade, com 214 ocorréncias; Gestao Fiscal e
Financeira, com 137 ocorréncias; Limites Constitucionais/Legais, com 117 ocorréncias; Gestéo
Patrimonial, com 72 ocorréncias; e Gestdo Orgamentaria, com 59 ocorréncias. Esses temas
representam 87% das ocorréncias no periodo e também se mostraram como os principais
motivos de Irregularidades e Impropriedades apresentados na Tabela 2.

Conclui-se, pois, que o controle exercido pelo TCE-RJ sobre as contas publicas do governo
do Estado do Rio de Janeiro, nesse ambiente administrativo de crise fiscal que levou

o Estado a aderir ao Regime de Recuperacao Fiscal, além dos problemas recorrentes
anteriormente explicitados nos pareceres prévios, aponta para sérios problemas de gestao
€ governanca e, por decorréncia loégica, a capacidade de entrega de politicas publicas aos
cidadaos estaria prejudicada.

5. CONSIDERAGOES FINAIS

Buscou-se, no presente trabalho, investigar os pareceres prévios das contas anuais do
Governo do Estado do Rio de Janeiro emitidos pelo Tribunal de Contas do Estado — TCE-
RJ no periodo de 2013 a 2022 €, como resultado, a pesquisa evidenciou que os principais
achados recorrentes se coadunam com tipos de impropriedades também observadas em
diversos outros trabalhos no Brasil.
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Os dados do estudo demonstram que os temas mais analisados pela Corte de Contas do Rio
de Janeiro nos ultimos anos foram também observados em trabalhos semelhantes sobre as
Contas de outros entes subnacionais, e apontam para os pilares de uma administracao publica
responsavel, eficaz e transparente, que se evidenciam em respeito aos limites constitucional

e legal do gasto publico, a gestao fiscal e financeira, ao planejamento orgcamentario, e a
necessaria evidenciacdo contabil dos recursos, pois essas informacdes sdo de grande
importancia tanto para o julgamento das contas pelo Poder Legislativo quanto para o exercicio
do controle social pelos cidadaos.

A contribuicdo deste trabalho representa um avango em relagdo as pesquisas anteriores
sobre a abordagem das causas de impropriedades recorrentes em Pareceres Prévios de
Contas de Governo, ja que é ausente esse tipo de pesquisa no &mbito do Governo do Estado
do Rio de Janeiro; além disso, no campo pratico, este trabalho contribui para o processo de
reflexdo dos administradores publicos, uma vez que ratifica as areas de gestdo que merecem
constante atencao e aprimoramento, em especial para ajuste das contas publicas do Estado
do Rio de Janeiro, que, devido a grave crise financeira, aderiu, em 2017, ao Regime de
Recuperacao Fiscal.

Por fim, como sugestao de pesquisa futura, recomenda-se a aplicacao de estudo semelhante a
outros entes da federacado. Sugere-se, ainda, a investigacao de outras variaveis na apreciagao
e monitoramento das contas de gestao, considerando a manifestacdo do 6rgao central de
controle interno do ente e a analise da congruéncia entre o parecer prévio do TCE-RJ e a
respectiva decisdo do Poder Legislativo.
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RESUMO

A legislacao brasileira determina que as compras publicas sejam prioritariamente
realizadas mediante licitacbes, e a Lei n°® 14.133/2021 estabelece que os precos de bens e
servicos em geral sejam limitados a mediana de contratos anteriores. Por desconsiderar
principios econdmicos basicos, esse limite gera valores inadequados, frequentemente
sub ou superestimados. Assim, este artigo se vale de um estudo de caso para investigar
a possibilidade de aperfeicoamento desse limite por meio de um modelo econométrico
que considere as influéncias do tipo de aquisicdo, da economia de escala e de eventuais
atualizacdes de precos, conforme definido em lei. O artigo conclui que tal modelo é
adequado e defende que sua implementacao contribuiria para que a Administracao
alcancasse a melhor relagao custo-beneficio em suas licitagdes, favorecendo a
implementacgéo das politicas publicas no Brasil.

Palavras-chave: licitagdes; compras publicas; Lei 14.133/2021; econometria; limites de precos.

ABSTRACT

Brazilian legislation establishes that public purchases are primarily carried out through
tendering, and Law 14,133/2021 establishes that the bids for general goods and services
are capped by the median prices of previous contracts. This cap generates inadequate
values, often underestimated or overestimated, by neglecting basic economic principles.
Therefore, this article uses a case study to investigate the possibility of improving this limit
through an econometric model that considers the influences of the type of acquisition,
economy of scale and possible price updates, as defined by law. The article concludes
that such a model is appropriate and advocates that this refinement would contribute to
public tendering resulting in better value for money for the Administration, favouring the
implementation of public policies in Brazil.

Keywords: tendering; public purchases; Law 14,133/2021; econometrics; price cap.
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1. INTRODUGAO

A transparéncia e a impessoalidade sao principios basilares de governos democraticos

€, por isso, as compras publicas sao feitas prioritariamente por processos licitatérios que
informem a intencdo da administracao a sociedade e abram a possibilidade de fornecimento
ao maior numero possivel de interessados. Trata-se de um mercado consideravel: dados da
Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD) apontam que o consumo
de seus paises-membros por meio de contratagcdes publicas corresponde a até 13% de
seus Produtos Internos Brutos por intermédio de licitagdes (OECD, 2020), estimando-se

que a maior parte desses valores seja contratada mediante processos licitatérios. Esse
volume de recursos confere natural protagonismo as licitagées nas economias nacionais,
especialmente de paises em desenvolvimento, que as usam para a promog¢ao do progresso
econdmico-social (Kashap, 2004).

Como a economicidade também é basilar para a administracédo, as compras publicas
usualmente observam limites de precos. No Brasil, esses limites tém marcos bem definidos
apos a promulgacao da Lei n® 14.133/2021, ja amplamente conhecida como a Nova Lei de
Licitacdes e Contratos Administrativos (NLLCA). Por sua importancia para o presente trabalho, o
artigo 23 é parcialmente transcrito:

Art. 23. O valor previamente estimado da contratacao devera ser
compativel com os valores praticados pelo mercado, considerados
0s pregos constantes de bancos de dados publicos e as quantidades a
serem contratadas, observadas a potencial economia de escala e as
peculiaridades do local de execugao do objeto.

§ 1° No processo licitatério para aquisicdo de bens e contratagédo de servigos
em geral, conforme regulamento, o valor estimado sera definido com base
no melhor preco aferido por meio da utilizagéo dos seguintes parametros,
adotados de forma combinada ou n&o:

| — composicao de custos unitarios menores ou iguais a mediana do item
correspondente no painel para consulta de pregcos ou no banco de pregos
em saude disponiveis no Portal Nacional de Contrata¢des Publicas (PNCP);

Il - contratagdes similares feitas pela Administragdo Publica, em execugao ou
concluidas no periodo de 1 (um) ano anterior a data da pesquisa de precos,
inclusive mediante sistema de registro de precos, observado o indice de
atualizacao de precos correspondente; (Brasil, 2021, grifos préprios)

Apesar de determinar (i) a compatibilidade com os valores de mercado; (i) a consideracao das
quantidades a serem contratadas (potencial economia de escala); e (iii) a eventual atualizagdo
de precos; o artigo 23 nao define mecanismos adequados para tanto. A lei é clara, porém, ao
enfatizar o uso da mediana de licitagcdes anteriores disponivel em sistema automatizado (§ 1°,
[) para a aquisicdo de bens e contratacdo de servicos em geral. Isso impde uma limitagéo que,
se adotada isoladamente, tende a enrijecer os precos em virtude da dependéncia temporal
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(Fiuza; Medeiros, 2013); e congela-los em valores inexequiveis, levando a chamada maldicéao
do vencedor (Signor et al., 2022). Apesar de a limitacdo de pregos poder invocar argumentos
relacionados a contencao inflacionaria (pelo volume das licitagdes), é preciso reconhecer que a
manutencéo de valores artificialmente baixos costuma produzir maus resultados (Barrionuevo,
2015). Por esses motivos, o critério dos precos medianos precisa evoluir e considerar aspectos
econdmicos fundamentais.

Assim, este artigo visa demonstrar que a determinacéo do Valor Previamente Estimado (VPE)
pela mediana de licitagdes anteriores ndo incorpora as variaveis previstas no artigo 23 da Lei
n° 14.133/2021, e se vale de um estudo de caso para investigar a possibilidade de fixagao do
PTE por um modelo econométrico basico que efetivamente considere fatores relacionados
ao mercado, a economia de escala e a eventual atualizagcao de precos. Espera-se que tal
modelo aproxime os VPEs de um equilibrio que assegure ndo apenas o menor prego, mas,
maximizando a eficiéncia das licitagcdes, alcance a melhor relagcao custo-beneficio para as
compras publicas, gerando evidentes beneficios a sociedade brasileira.

2. ASLICITACOES E SEUS FUNDAMENTOS AO LONGO DO TEMPO

Registrados desde o século V a.C., os mais variados tipos de licitacdes tém sido utilizados

ao longo da histéria por particulares e governos para comprar e vender materiais, servicos,
opcoes e bens de toda a sorte (Milgrom; Weber, 1982). Especificamente em relacéo as
compras governamentais, as licitagdes sdo largamente usadas em razdo da necessidade de
transparéncia e impessoalidade. Se, em anos passados, o principio da economicidade levava
as licitacdes a buscarem o menor preco possivel, hodiernamente o entendimento é que as
compras publicas devem buscar o melhor custo-beneficio (UN, 2020; OECD, 2021). Esse
entendimento encontra respaldo na Lei n° 14.133/2021, que incorpora principios voltados para
a governancga e para a obtencao de resultados (Almeida, 2022) e explicita que o processo
licitatorio objetiva “assegurar a selegdo da proposta apta a gerar o resultado de contratagéo
mais vantajoso para a Administragdo Publica” (art. 11, I).

Essa mudanca de mentalidade se deu porque, apesar de parecer contraintuitivo, a busca do
menor preco pode gerar prejuizos a Administracdo. Se os maleficios dos sobreprecos nao
requerem discussao, os subpregcos podem levar a licitagdes fracassadas ou desertas (quando
os fornecedores evitam apresentar propostas para evitar a chamada maldicao do vencedor),
além de outros problemas possiveis (Milgrom, 1989). Queiroz (2018) apresentou estudo de caso
em que até 33% das licitacbes de um 6rgao publico eram fracassadas ou desertas. Segundo

0 pesquisador, valores de referéncia inexequiveis ou nao atrativos, desconexos aos valores
praticados pelo mercado, sdo em parte responsaveis pela ineficiéncia das licitagdes, o que
compromete a qualidade da prestacao dos servigos publicos.

Essa ineficiéncia ocorre porque as licitacoes brasileiras tém, como caracteristicas marcantes, o
longo prazo de duracao e o alto custo administrativo. Nao é de todo incomum que o processo,
que se inicia no momento em que se identifica a necessidade de aquisicédo e s6 termina com

a entrega do bem, dure anos (Fiuza, 2013). Os prazos exigidos para preparagéo (provocagao,
aprovacao, edital), publicacado, entrega das propostas, impugnacao e recursos podem se
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estender indefinidamente em caso de judicializagdo. E como todo esse processo deve ser
acompanhado por servidores publicos remunerados, nao é de se admirar que licitar custe caro.
O Instituto de Negdcios Publicos (2018) concluiu que um processo licitatério custa mais de
dezesseis mil reais. Em dado ainda mais preocupante, o Ministério do Planejamento, Orcamento
e Gestao (MPOG) (Brasil, 2007) apontou que os custos administrativos de uma licitacdo podem
chegar a 73% do valor da compra. Em resumo, entéo, licitagdes desertas ou fracassadas
prejudicam a sociedade de forma financeira e funcional/operacional, em razdo dos recursos
gastos na burocracia e do atraso na disponibilidade do bem ou servi¢co esperado.

A deteccdo e o saneamento desses problemas poderiam ser feitos por servidores capacitados. A
OECD recomenda que os governos deem condi¢des aos servidores para que eles continuamente
alcancem a melhor relagao custo-beneficio: (i) provendo capacitagéo e todas as condigbes
necessarias; (i) fortalecendo as carreiras e evitando eventuais ingeréncias politicas; e (iii)
promovendo abordagens colaborativas com universidades e outros centros de exceléncia para
integrar teoria e pratica (OECD, 2021). Entretanto, a prépria OECD reconhece que isso raramente é
feito. No Brasil, a Lei n® 14.133/2021 buscou contornar a deficiéncia de formacao dos responsaveis
pelas licitagdes estabelecendo mecanismos automatizados de definicdo do valor estimado para a
contratagdo. Nesse sentido, merece especial destaque o painel para consulta de precos — Painel
de Precos (Fiuza; Medeiros, 2013; Queiroz, 2018; Signor et al., 2022).

O Painel de Precos é uma ferramenta desenvolvida pelo governo federal para racionalizar o
gasto publico, reduzir o tempo de contratagao e, mediante dados confiaveis e transparentes,
apoiar os gestores publicos em pesquisas de mercado, andlise e comparacao de precos de
referéncia (Brasil, 2018). O painel fornece informacgdes sobre quantidades, precos unitarios

e outros dados de interesse de cada contratacdo para os doze meses anteriores a data da
consulta. De grande importancia do ponto de vista pratico, o painel apresenta a mediana dos
precos anteriores, o que servira de limite para as contratagdes futuras. Porém, apesar de
sua importancia e praticidade, a mediana do Painel de Precos apresenta deficiéncias e por
isso carece de ajustes para evitar que contratacdes de bens, mercadorias e servicos sejam
negativamente impactadas (Fiuza; Medeiros, 2013; Queiroz, 2018; Druck et al., 2018; Signor
et al., 2022).

O aspecto positivo desse problema é que a prépria Lei n°® 14.133/2021 aponta quais séo as
melhorias necessarias nos mecanismos de estimativa de precos. O artigo 23 destaca (i) a
compatibilizagdo com os valores praticados pelo mercado; (ii) a potencial economia de escala;
e (iii) a necessidade de atualizagdo de precos. Uma proposta de implementacao desses
refinamentos sera explicitada adiante, sem que se pretenda esgotar o assunto, que pode ser
aprofundado mediante consulta a bibliografia apresentada.

3. MODELO ECONOMETRICO

Modelos econométricos constituem ferramentas essenciais em diversas areas da economia,
desde previsdes macroeconémicas até analises de politicas publicas, como programas

de assisténcia social, subsidios agricolas ou politicas de educagéo, fornecendo evidéncias
empiricas sobre sua eficacia e possiveis efeitos colaterais. (Vartanian; Cia; Silva, 2013; Hill;
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Griffiths; Lim, 2018). Além disso, por sua grande plasticidade, esses modelos podem ser usados
em aplicacdes tao variadas quanto (i) estudos de demanda (estimativas de elasticidade-preco);
(i) analise de séries temporais (tendéncias futuras, sazonalidade e ciclicidade); (iii) estimagao

de relacdes causais; (iv) analise de dados longitudinais; e (v) modelagem de dados de painel
(combinando informacdes de diferentes unidades individuais ao longo do tempo) (Wooldridge,
2015; Hill; Griffiths; Lim, 2018).

De forma resumida, modelos econométricos podem ser utilizados para explicar (ou prever)
uma variavel dependente a partir de uma ou mais variaveis independentes. Neste caso, os
precos de bens e servicos em geral licitados no Brasil séo variaveis que dependem de outros
fatores, externos, independentes, que os formam. Como exemplo, o prego da gasolina na
bomba depende primordialmente da cotacao do petréleo, dos custos de refino, da distancia
de transporte na distribuicéo, dos custos e do lucro do revendedor. Como cada uma

dessas variaveis independentes tende a ser atrelada a outras (e assim sucessivamente), sua
consideracao néo pode ser feita sob uma 6tica deterministica, mas probabilistica. Além disso,
nem todas as variaveis formadoras do preco estardo consideradas no modelo. Assim, o
reconhecimento da impossibilidade pratica de descricdo acurada dos fenbmenos econémicos
leva alguns autores a adotarem a descricao “pseudomodelos” para essas tentativas de
explicagao (Baltagi, 2011; Hansen, 2022). Neste artigo, a nomenclatura “modelo” é adotada
por simplicidade.

A construcao dos modelos econométricos pode ser feita mediante diferentes estratégias

cujo detalhamento extrapola o escopo do presente artigo, mas pode ser encontrado na
bibliografia especifica (Baltagi, 2011; Harrell Jr., 2015). As diferentes estratégias possiveis,
porém, comungam de uma mesma base: utilizam inferéncia estatistica para combinar a

teoria econdmica com observacdes da realidade (Haavelmo, 1944). Para tanto, aqui se utiliza
regressao linear multipla para construir um modelo econométrico basico, como o descrito pela

Equacéo 1.
¥ =by+ bx,+bx, + ... + b x, + € [Eq. 1]
onde:
y —  variavel dependente;
b, ™  coeficientes a serem calculados;
X, —~  varidveis independentes;
e

erro.

m

Conforme ja adiantado, os precos serdo dependentes de numerosas variaveis (Pindyck;
Rubinfeld, 2013), algumas de conhecimento publico e abrangéncia geral, como o
desempenho da economia e a eventual demanda de um bem; outras particulares a transacéo
em pauta, como o local e a quantidade de fornecimento; e outras ainda individuais para

cada potencial fornecedor, como seus custos e estratégias de curto, médio e longo prazos.
Até mesmo a agressividade do responsavel pela cotacao e outros aspectos subjetivos sdo
variaveis influentes nos precos.
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Em face da impossibilidade de consideracao de todos os fatores influentes, poder-se-ia concluir
pela impossibilidade de modelar a formacao dos precos. Entretanto, isso ndo deve ser visto
como um problema intransponivel, ja que se pode considerar uma boa pratica a adogcao de
modelos simples e parcimoniosos, uma vez que o pesquisador ndo chegara a verdade pela
elaboracao excessiva (Box, 1976). Nesse sentido, defende-se que um modelo pratico deve

ser corretamente especificado e considerar o dilema viés-variancia para que, ainda que nao
apresente sempre o melhor ajuste aos dados, tenha melhor desempenho que a mediana na
maioria dos casos. Um modelo geral, construido de acordo com a teoria econémica, pode ser
automatizado e defensavel tanto do ponto de vista técnico quanto do juridico.

Assim, para o problema aqui abordado, considerando que os valores constantes no Painel
de Precos ja englobam as variaveis formadoras de precos nos respectivos mercados
geograficos, uma solugao possivel (e aqui sugerida) é que os VPEs de licitagdes de bens e
servicos em geral sejam definidos ndo mais pela mediana de contratacdes anteriores, mas
por um modelo econométrico que considere, no minimo, as variaveis definidas pela nova lei
de licitagbes e contratos.

Para atingir esse objetivo, o artigo desenvolve uma investigagdo empirica a partir do estudo
de caso de um produto comum (no caso, papel Ad), cujos precos pretéritos foram coletados
diretamente do Painel de Precos. O tratamento dos dados envolve o0 seu saneamento inicial

e a posterior construcao de um modelo econométrico basico, utilizando-se regressao linear
multipla. A forma funcional provavel do modelo € aquela da Equacao 1, e seus pressupostos e
adequacao foram testados mediante os testes estatisticos usuais, conforme se vera adiante.

3.1  Compatibilidade com o mercado

A primeira determinacéo do artigo 23 da Lei n® 14.133/2021 é que o VPE deve ser compativel
com os valores praticados pelo mercado. Como o Painel de Precos separa os dados por
unidades federativas (podendo-se agrupar estados vizinhos ou mesmo regides, se adequado),
entende-se que as especificidades do mercado geografico ja sejam consideradas. Resta
necessario, porém, considerar a influéncia que o préprio processo licitatorio exerce nos precos
se comparado a transacgdes diretas, o que, na pratica, equivale a separar o mercado entre o
publico e o privado.

Assim, entende-se que o VPE deve ser refinado para refletir os precos praticados em ambiente
de licitagcdo ou de compra direta. Isso porque, se a licitagcao é a regra para as compras do setor
publico, ndo se pode olvidar os casos em que a legislacao admite sua dispensa. Essa pratica

€ mais usual para aquisicdes de pequeno valor, em que os ja discutidos custos do processo
licitatério seriam eventualmente maiores que os recursos efetivamente empregados na compra,
OU em casos em gue nao se possa aguardar a tramitagdo do processo. Apesar dos beneficios
dessa forma de aquisicdo, ha um ponto negativo a ser considerado: independentemente

da justificativa para a dispensa da licitacao, intui-se que a falta de competicéo entre os
fornecedores tende a aumentar os precos praticados (naturalmente, devem-se considerar os
casos em que condigdes especificas do mercado possam levar a situagéo inversa).
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Utilizando-se o Painel de Precos e tomando-se como exemplo o preco do papel A4 na regiao
Sul (embalagens de 500 folhas), observam-se 43 aquisicdes no ano 2020 com preco unitario
variando entre R$ 11,85 e R$ 126,88, conforme mostra a Tabela 1. Destaca-se que o ano de
2020 foi adotado como base por conter os dados mais antigos recuperados pelos autores em
consultas pretéritas, e que a consideracao do periodo de doze meses objetiva reproduzir os
dados que os responsaveis por licitagcdes tém a disposicao em consultas rotineiras.

Dado

© 00 N o a »~» 0N =

N NN N =2 o o =i =i e =k =A==
N = O O 0 N O 0o O M = O

Tabela 1 — Precos unitarios (R$) de papel A4 na regido Sul (Cédigo CATMAT 461889)

Data

16/01/20
06/02/20
10/02/20
12/02/20
28/02/20
20/03/20
02/04/20
02/04/20
07/04/20
14/04/20
27/04/20
15/05/20
27/05/20
28/05/20
01/06/20
19/06/20
24/06/20
25/06/20
13/07/20
13/07/20
16/07/20
17/08/20

Tipo

Pregéo
Pregéo
Dispensa
Dispensa
Pregéo
Dispensa
Dispensa
Dispensa
Dispensa
Pregéo
Pregéo
Pregéo
Dispensa
Pregéo
Pregéo
Pregéo
Pregéo
Dispensa
Pregéo
Pregéo
Pregéo

Pregéo

Quant.

4.073
5.600
350
120
200
150
120
1.000
100
2.730
2.030
1.200
103
8.000
400
366
4.760
300
7.650
3.660
3.234
500

Preco
unit.

17,00

14,70
14,97
15,83
16,33
17,90
14,00
14,98
18,13
13,58
14,14
14,50
16,99

126,88
17,50
13,39
12,82
14,67
12,01
14,28
12,52
19,88 I

23

N
H

I Dado Data

25/08/20
14/09/20
22/09/20
24/09/20
24/09/20
06/10/20
06/10/20
16/10/20
29/10/20
29/10/20
29/10/20
04/11/20
09/11/20
12/11/20
12/11/20
24/11/20
24/11/20
24/11/20
24/11/20
14/12/20
14/12/20

Tipo

Pregéo
Dispensa
Pregéo
Pregéo
Pregéo
Pregéo
Pregéo
Pregéo
Pregéo
Pregéo
Pregéo
Pregéo
Pregéo
Pregéo
Pregéo
Pregéo
Pregéo
Pregéo
Pregéo
Pregéo

Pregédo

Fonte: os autores a partir de dados coletados no Painel de Precos.

Quant.

1.700
88
4.000
4.050
1.350
5.400
600
300
7.000
900
300
3.000
8.100
37.379
5.621
34.317
2.543
1.200
5.500
4.500
1.500

Preco
unit.

12,79
17,00
12,89
11,85
11,85
15,89
16,31
13,66
12,00
12,37
15,00
13,45
12,40
11,95
13,07
12,20
12,65
12,74
13,22
12,67
12,97

O primeiro tratamento dos dados consiste em seu saneamento. O maior valor (R$ 126,88)
foi considerado espurio (Tukey, 1977) e sera desconsiderado nas andlises subsequentes. A
estatistica descritiva dos dados validos € mostrada na Tabela 2.
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Tabela 2 - Estatistica descritiva dos precos analisados

Indicador Valor

N 42
Preco minimo 11,85
Q1 12,69
Preco mediano 13,62
Q3 15,62
Maximo 19,88

Fonte: os autores.

Retomando-se a questdo da compatibilidade de valores com o mercado, observa-se que,
separando-se os pregos da Tabela 1 entre as diferentes formas de aquisi¢cao, sua mediana

(R$ 13,62) tende a ser maior que os valores das licitagdes e menor que os das dispensas
(representadas na Figura 1 pelos valores 0 e 1 respectivamente). Assim, defende-se que o VPE
considere um fator que separe as compras governamentais entre aquelas realizadas mediante
licitacdo ou sua dispensa, a exemplo da projecéo linear representada na Figura 1.

Figura 1 - Variagdo do prego do papel A4 na regido Sul em funcdo da forma de aquisigéo
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Fonte: os autores.
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3.2

Economia de escala

A relacao inversa entre o preco unitario de um produto e a quantidade negociada € amplamente
reconhecida (Pindyck; Rubinfeld, 2013), e a ideia costumeiramente associada a economia de
escala é a reducao dos precos ofertados aos 6rgaos publicos. Como exemplo, Silva Filho; Lima;
Maciel (2010) demonstraram que os precos praticados podem ser significativamente inferiores a
mediana quando as quantidades aumentam. Por outro lado, é necessario antever que, quando
precisar adquirir pequenas quantidades de determinado produto, a administracdo podera
experimentar licitacoes desertas por ndo encontrar interessados em fornecé-lo pelo prego

mediano.

Ainda que esse problema seja mitigado pelo artigo 75 da Lei n° 14.133/2021, que admite a
possibilidade de dispensa de nova licitagdo quando ndo surgirem licitantes interessados (desde
que mantidas as condicdes do edital original), entende-se que essa alternativa deva ser evitada
porque, como ja se viu, a licitagdo deserta ja consumiu tempo e recursos publicos. Assim,
entende-se que os VPEs de novas licitacdes devam considerar as quantidades licitadas tanto
para reduzir os precos quanto para aumenta-los, caso necessario.

A Figura 2 ilustra que a mediana das observagdes tende a ser inferior ao preco contratado para
pequenas quantidades e a ser antieconémica quando as quantidades aumentam. A Figura 2
também sugere uma projecao logaritmica em que o VPE tende assintoticamente para um valor
minimo que representa o limite exequivel. Entende-se que, se o VPE considerar a influéncia da
quantidade nos precos, o risco de licitacdes desertas sera reduzido, e a economia de escala
sera alcangcada para pequenas e grandes quantidades, respectivamente.

Preco Unitario (R$)

Figura 2 — Variagéo do prego do papel A4 na regido Sul em fungédo da quantidade contratada

25,00
20,00 @
[ ]
([ J
15,00 ° -:- _____________________
Q". P i e___o __.
10,00 A
5,00 4
0,00 T T T T T T T 1
0 5.000 10.000 15.000 20.000 25.000 30.000 35.000 40.000
Quantidade Contratada
® Precgos contratados = = Mediana | ===-- Proj. Logaritmica

Fonte: os autores.
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3.3 Atualizacio de precos

Eventuais variagdes associadas a inflagao, choques de demanda e outros eventos econémicos
devem ser considerados por meio de mecanismos de atualizagdo de precos das compras
governamentais. Tal necessidade fica evidente se considerados dois eventos recentes: a
pandemia de covid-19 e a guerra na Ucrania. No mundo inteiro, a pandemia levou os produtos
médicos e hospitalares a uma vigorosa alta na procura (Ranney; Griffeth; Jha, 2020), o que
provocou consequente disparada de precos. No Brasil ndo foi diferente, e produtos associados
a pandemia chegaram a experimentar aumentos trimestrais de mais de 1.000% (Servo et al.,
2020; Frohlich; Aradjo; Schwartz, 2020). O conflito na Ucrania provocou uma disparada global
nos precos dos combustiveis, com ébvios reflexos nas economias e nos pregos das compras
governamentais mundo afora (International Monetary Fund and World Bank, 2022).

Nesse ambiente de extrema necessidade, era de se esperar que 0s responsaveis por licitar
esses produtos tivessem enfrentado dificuldades. No caso dos combustiveis, seu impacto
sobre a cadeia produtiva e de distribuic&o inflacionou os pregcos do dia para a noite. Na
pandemia, empresarios e politicos tiveram a oportunidade de se aproveitar da tragédia global
para cometer crimes de corrupgao e contra a economia popular, pressionando artificialmente
os ja elevados precgos (Kohler; Wright, 2020; OECD, 2020).

Nessa situacéo, as comissdes de licitagdo que precisavam adquirir produtos hospitalares tao
rapidamente quanto possivel, ou mesmo adquirir produtos basicos fortemente atrelados ao
preco do petrdleo, a rigor ndo poderiam adotar VPEs maiores que a mediana dos precos pré-
pandemia ou pré-guerra. Individualmente, a decisdo mais racional para esses servidores seria
atrelar-se a letra fria da lei, 0 que engessaria a maquina publica, que poderia experimentar um
“apagao das canetas” (Sundfeld; Marques Neto, 2013; Mundim, 2020).

Por outro lado, a atualizagéo de pregos também deve funcionar no sentido inverso: no exemplo
da pandemia, uma vez superada a pior fase, observou-se o reequilibrio da relagéo entre oferta
e demanda e, por consequéncia, uma gradual reducéo dos precos dos produtos relacionados.
Naturalmente, essa tendéncia de queda também pode acontecer para outros produtos pelos
mais diversos motivos — a Figura 3 mostra que o preco do papel A4 reduziu durante o inicio e
o final de 2020, independentemente do estabelecimento de um claro motivo para tanto. Nesse
caso, a utilizacdo da mediana tende a favorecer sobreprecos em contratacées de papel A4

na regiao Sul no inicio de 2021. Essas situa¢des evidenciam o acerto da Lei n° 14.133/2021 ao
prever a atualizacao de precos, mas, para isso o VPE deve considerar um fator que permita
essa pratica. Aqui cabe observar que esse fator pode ser extrapolado para que o VPE avance
a tendéncia dos meses anteriores até a data prevista para a contratacdo, minimizando a
possibilidade de sub e de sobreprecos.
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Figura 3 — Variagdo do preco do papel A4 na regido Sul em funcdo do més da contratacdo em 2020
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Fonte: os autores.

4. METODOLOGIA POSSIVEL

Conforme ja antecipado, entende-se que o mecanismo proposto pela Lei n® 14.133/2021
para definir o VPE de licitagdes de bens e servigos em geral deve ser refinado. Buscando
contribuir para o processo, sugere-se que o critério da mediana seja substituido por outro
que considere as condi¢des de mercado, a economia de escala e a atualizagdo de precos
previstos pela mesma lei.

Existem diversas maneiras possiveis de construcdo desse mecanismo, e o presente artigo

nao se destina a discuti-las ou a defender um método como definitivo. Por exemplo, dentre as
numerosas alternativas, despontam atualmente as ferramentas de inteligéncia artificial, que
nao sao aqui aplicadas por requererem o uso massivo de dados que estavam indisponiveis
aos autores no momento de realizacdo da pesquisa e pela possibilidade de criticas como

a extrapolacdo da intencao dos legisladores e da sua caracteristica de “caixa-preta”, como
esclarecem Love et al. (2023). De qualquer forma, a definicdo dessa solugcéo (qualquer que seja
ela) exigira acesso a todos os dados do Painel de Precos para que se estabeleca a melhor
estratégia (como métodos ndo paramétricos, redes neurais ou regressao linear multipla com
suas numerosas possibilidades de transformacéao), e para que se efetuem testes extensivos que
apontem a melhor solugcéo geral ou individualizada.

Assim, este artigo procura apenas demonstrar que a sociedade alcancara melhor relacao

custo-beneficio se o VPE néo se limitar a mediana de licitagbes anteriores, mas for definido
em funcéo dos fatores estabelecidos pelos legisladores, conforme anteriormente descrito.
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Para isso, demonstra que, mesmo o modelo econométrico basico a ser apresentado na secao
seguinte, ja possibilita o pleno atendimento dos ditames legais e a melhora sensivel na acuracia
do VPE. Por isso, considerando a facilidade de implantacao, de explicacao e de utilizacao,
sugere que tal modelo pode ser aplicado no lugar da mediana, sem prejuizo de solugcdes mais
arrojadas que venham a ser desenvolvidas.

5. EXEMPLO DE APLICACAO

Para exemplificar a metodologia proposta, construiu-se o0 modelo apresentado pela Equagéo 2.
T

VPE =b, + b,.FA+b,.In(Q) + b, D+e [Eq. 2]

onde:

N
VPE — Valor Previamente Estimado médio da contratacao (variavel dependente);
b — coeficientes a serem calculados;

FA _, forma de aquisi¢&o (variavel independente dicotémica: 0 para licitagéo e 1 para
dispensa);

IN(Q) — logaritmo neperiano da quantidade licitada (variavel independente continua);

D _, datada proposta (variavel independente continua, incrementada mensalmente a partir

de determinada data-base);
e 7 erro.

Esse modelo foi testado buscando-se prever os precos do papel A4 na regido Sul a
partir de janeiro de 2021 (cujos dados foram recuperados do Painel de Precos em 3 de
marco de 2022; 29 de outubro de 2022 e 30 de julho de 2023). O modelo foi construido
com o auxilio da ferramenta de analise de regresséo do pacote estatistico do Microsoft
Excel, que utiliza o Método dos Minimos Quadrados. Inicialmente, foram analisados os
pressupostos basicos que garantem a qualidade do modelo de regressao adotado: ndo
ha micronumerosidade; os possiveis pontos influenciantes foram investigados; os erros
sdo homocedasticos, ndo correlacionados e ajustados a distribuicdo Normal; todas as
variaveis foram testadas e apresentam comportamento adequado; ndo ha colinearidade
entre as variaveis independentes; e ndo ha correlacédo evidente entre o erro aleatério e as
variaveis independentes.

Os coeficientes b, e os VPEs foram ent&o calculados més a més, iniciando-se com os

dados de 2020 (Tabela 1) para calcular os VPEs de janeiro de 2021, e adicionando-se
sequencialmente os dados dos meses anteriores ao calculando a medida que os proximos
meses eram analisados, até maio de 2023 (Ultimo més disponivel até a producéo deste artigo).
A Tabela 3 mostra os resultados:
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Tabela 3 — Resumo da regresséao linear multipla para a constru¢cao do modelo econométrico

Més

jan./21
fev./21
mar./21
abr./21
mai./21
jun./21
jul./21
ago./21
set./21
out./21
nov./21
dez./21
jan./22
fev./22
mar./22
abr./22
mai./22
jun./22
jul./22
ago./22
set./22
out./22
nov./22
dez./22
jan./23
fev./23
mar./23
abr./23
mai./23
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102
104
110
M
112
114
115

11,61
12,27
15,03
17,98
17,61
18,06
22,31
30,59
32,87
36,44
38,36
40,24
42,02
40,76
39,86
40,29
39,87
41,54
40,12
40,76
43,73
49,48
58,40
60,63
77,22
78,70
77,65
85,35
87,64

R2

ajust.

0,44
0,44
047
0,50
0,49
0,49
0,53
0,59
0,58
0,60
0,61
0,60
0,60
0,59
0,58
0,58
0,57
0,58
0,57
0,56
0,57
0,60
0,63
0,63
0,68
0,68
0,67
0,69
0,70

Constante FA In(Q) D
b, t b, t b, t b, t
20,64 1258 -0,20 -0,24* -0,70 -3,40 -0,18 -2,10
20,78 13,05 -024 -0,31* -0,72 -3,71 -0,17 -2,17
20,87 14,70 003 004 -0,81 -500 -0,09 -142*
2047 1532 044 065 -082 -521 -004 -0,77*
20,00 1561 056 084 -0,77 -505 -0,02 -045
20,12 1580 047 0,72 -0,81 -545 0,00 0,09*
20,03 15,51 0,70 1,07 -0,85 -567 0,04 0,97*
1985 1614 084 136* -0,88 -6,11 0,09 2,47
19,27 1722 0,90 159 -0,82 -610 0,12 3,61
1926 1765 097 1,76 -0,83 -6,23 0,12 3,88
19,53 1797 073 137 -0,87 -6,61 0,13 4,54
1966 1878 067 130 -0,87 -6,86 0,11 4,37
1961 1954 069 137 -086 -7,07 0,11 4,67
1929 1939 076 149 -083 -682 012 5,08
1935 1931 065 128 -082 -672 0,11 4,84
1931 1956 065 130 -082 -677 0,11 5,02
1958 2014 045 093 -0,83 -692 010 4,78
1965 20,30 040 083 -085 -7,11 0,11 5,09
1950 1958 035 0,72 -084 -686 012 5,61
1981 2093 030 060* -0,88 -7,37 0,11 5,64
1980 20,73 018 0,36 -0,90 -7,50 0,13 6,80
19,70 20,83 015 0,30 -0,87 -748 0,12 6,86
1961 2084 029 060* -0,87 -7,51 0,13 7,69
19,51 19,98 0,21 043 -0,88 -728 0,14 8,34
1942 20,34 017 036" -0,88 -747 0,15 10,05
19,40 20,36 0,15 0,31* -0,88 -748 0,15 10,39
1917 1997 016 033" -0,86 -723 0,16 10,79
1908 1988 022 044" -086 -723 0,17 11,53
1908 1994 020 041* -0,86 -727 0,17 11,89

Fonte: os autores.

*Nao significativo (a=5%).
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A andlise dos valores constantes na Tabela 3 mostra, em primeiro lugar, que o modelo

€ significativo em todos os casos testados e que a estatistica F cresce a medida que
mais observacdes sdo adicionadas a base de dados, o que atesta a correcédo de sua
especificacdo. Quanto ao poder de explicagdo do modelo, apesar do R2 ajustado ter valor
relativamente baixo para a equacao que prediz o preco em janeiro de 2021, observa-se,
na Figura 4, que esse indicador apresenta melhoria nos meses seguintes, também pelo
acréscimo dos dados disponiveis més a més.

Figura 4 — Evolucdo do poder de explicagdo do modelo em fungéo do nimero de dados disponiveis
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Fonte: os autores.

Quanto a importancia das variaveis, verificou-se que todas, exceto a forma de aquisicéo (e a
data em alguns meses), se mostraram significantes. Ainda assim, defende-se a manutencao
de todas as variaveis no modelo tanto por imposicéo da nova lei de licitagdes quanto pela base
de sua especificagdo. Relativamente a forma de aquisi¢ao, testes adicionais foram realizados

e as respectivas estatisticas t demonstraram que a variavel é bastante significativa em outras
situacdes de local ou objeto licitado. Relativamente a data, verificou-se a reducao de sua
significancia no periodo de marco a julho de 2021, quando se observou estabilidade de precos.
Naturalmente, futuros refinamentos podem testar o uso de séries temporais (especialmente
para produtos reconhecidamente sazonais), o que nao foi feito no momento da pesquisa em
razdo do curto periodo disponivel para analise. A esse respeito, € importante observar que a
significancia de todas as variaveis tende a melhorar a medida que o periodo disponivel para
analise aumenta — esperando-se que isso se materialize para as analises de todos os dados
constantes no Painel de Precos.

Essa adequacdo do modelo basico proposto gerou bons resultados, como esperado: observou-

se que os novos VPEs foram mais precisos que a mediana ao prever os precos contratados em
77% dos casos, e que a média de seus erros absolutos foi 40% inferior a da mediana. A Figura
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5 compara os valores contratados, os VPEs preditos pela Equacéo 2 e a mediana dos doze
meses anteriores a cada més analisado.

Figura 5 — Comparagéo entre os pregos observados, preditos e a mediana para o papel A4 na regiao Sul
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Fonte: os autores.

O modelo também foi testado para diferentes itens e locais na medida dos dados disponiveis
aos autores, observando-se que, com a implementagcédo dessas melhorias basicas, os novos
PTEs foram consistentemente mais aderentes aos precos contratados que a mediana,
esperando-se resultados ainda melhores se outros fatores forem adicionados ao modelo.
Assim, sem prejuizo de maiores refinamentos possiveis, observou-se que a consideragéo
das variaveis basicas previamente descritas melhora o atendimento a Lei n° 14.133/2021,
favorecendo a economicidade das licitagdes e evitando licitacdes desertas ou a maldicdo do
vencedor, conforme as condi¢cdes de cada caso concreto.

6. LIMITACOES E POTENCIALIDADES

Este artigo aponta a necessidade de evolugcao do VPE de licitagdes de bens e servigcos
em geral e apresenta uma solugao que, ainda que nao se pretenda definitiva, apresenta
caracteristicas de facil implementacao. Entretanto, apesar de testes exploratérios
apontarem que a ado¢cao de um modelo econométrico basico é consistentemente melhor

que a mediana, ha limitacdes evidentes, em especial a necessidade de testes extensivos e
a possibilidade de maiores refinamentos.

Como o estudo exemplifica apenas um item especifico (papel A4) em uma regiao especifica,
os resultados podem ser sensiveis a outros itens que ndo sejam suscetiveis a variagdes
de precos relacionadas a escala, forma ou época de aquisicdo. Assim, informagdes
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compreendendo periodos de diversos anos, precos provenientes do mercado privado,
informagdes macroecondmicas e eventual sazonalidade sao exemplos de melhorias

que podem ser aplicadas. Apesar disso, entende-se que o aperfeicoamento aqui

proposto, ainda que embrionario, representa um importante primeiro passo na melhoria

da operacionalizagdo das licitagdes brasileiras. Por ser facilmente automatizavel, esse
refinamento pode: (i) compatibilizar o VPE as diretrizes e objetivos da Lei n° 14.133/2021; (i)
oferecer aos usuarios do Painel de Precos informacdes mais condizentes com a aquisicao
pretendida; (iii) facilitar o trabalho dos profissionais responsaveis pela licitagdo e 6rgaos
de controle; (iv) agilizar os processos por evitar licitagdes desertas; e (v) facilitar que a
Administracéo alcance a melhor relagdo custo-beneficio.

7. CONSIDERAGCOES FINAIS

O presente artigo defende que a consideracao de principios econémicos basilares aprimorara
0 mecanismo estabelecido pela Lei n°® 14.133/2021 para a definicdo de Valores Previamente
Estimados em licitagdes de bens e servicos em geral. Espera-se que essa melhoria evite, por
um lado, sobreprecos quando as condigdes sdo favoraveis para o0 comprador ou, em situagao
oposta, a ocorréncia de licitagdes desertas ou da maldicdo do vencedor.

Buscando contribuir para tanto, sugere-se que a definicdo dos Valores Previamente Estimados
considere, no minimo, fatores que expressem a forma de aquisicao, a quantidade pretendida

e eventuais atualizacdes de precos, conforme definido pelos legisladores. Apresenta-se um
modelo econométrico basico que utiliza os dados do Painel de Precos e pode ser facilmente
automatizado para que o proprio sistema governamental informe os novos valores aos usuarios.

Apesar do reconhecimento da necessidade de testes extensivos e da possibilidade de maiores
refinamentos que considerem uma gama maior de dados e variaveis, testes preliminares
demonstram que os valores resultantes da metodologia aqui proposta sdo consistentemente
mais aderentes aos valores contratados que a mediana, maximizando a eficiéncia das licitagdes
e facilitando a selecdo de propostas aptas a gerar resultados de contratagdo mais vantajosos
para a Administracao.
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RESUMO

Num mundo em que as economias dependem diretamente de energia para manter o
crescimento e a qualidade de vida de seus habitantes, os paises se preocupam cada

vez mais com a sustentabilidade e uma expansao da matriz elétrica por meio de fontes
renovaveis. O objetivo deste estudo é apresentar uma visdo da transformacéo da matriz
elétrica do Brasil, destacando o incremento das fontes edlica e solar, e analisar como a
atuacao da agéncia reguladora do setor elétrico brasileiro esta evoluindo para manter a
fiscalizagcdo das novas usinas. Na metodologia de pesquisa, foram utilizadas informacdes
do setor elétrico brasileiro e dados geoespaciais de livre acesso, além de informacoes
sobre os subsidios governamentais que fomentam a ampliacdo dessas fontes. A analise dos
dados de expansao da oferta e dos leildes de energia mostra que o Brasil ja possui 84,21%
de sua matriz elétrica composta por fontes renovaveis e que ha tendéncia de alta em funcéo
dos incrementos de usinas edlicas e solares. Os resultados evidenciam um crescimento
exponencial da energia solar em relagédo a edlica entre 2011 e 2021, os efeitos dos subsidios
governamentais e o uso de informacgdes geoespaciais e inteligéncia artificial pela agéncia
reguladora para manter as fiscalizagdes das novas usinas.

Palavras-chave: inteligéncia artificial, monitoramento, energia elétrica, sensoriamento remoto.

ABSTRACT

In a world where economies depend directly on energy to maintain growth and the quality
of life of their inhabitants, countries are increasingly concerned with sustainability and an
expansion of the electrical matrix through renewable sources. The objective of this study is
to present a vision of the transformation of Brazil’s electrical matrix, highlighting the increase
in wind and solar sources and to analyze how the performance of the Brazilian electricity
sector regulatory agency is evolving to maintain supervision of new plants. The methodology
used information from the Brazilian electricity sector and freely accessible geospatial data,
in addition to information on government subsidies that encourage the expansion of these
sources. Analysis of supply expansion data and energy auctions shows that Brazil already
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has 84.21% of its electrical matrix made up of renewable sources and there is an upward
trend due to the increase in wind and solar plants. The results show an exponential growth
in solar energy in relation to wind energy between 2011 and 2021, the effects of government
subsidies and the use of geospatial information and artificial intelligence by the regulatory
agency to maintain inspections of new plants.

Keywords: artificial intelligence, monitoring, electrical power, remote sensing.

1.  INTRODUGCAO

O setor elétrico brasileiro tem como 6rgéao regulador a Agéncia Nacional de Energia Elétrica,
criada pela Lei n® 9.427, de 26 de dezembro de 1996 (Brasil, 1996). O Brasil possui mais de 199
GW de poténcia instalada e, desse total, as fontes edlica e solar se destacam com 14,76% e

6,04% respectivamente, conforme Figura 1 (Brasil, 2022a).

Figura 1 — Matriz Elétrica brasileira por origem de combustivel em 2024

Solar 6.04%

Biomassa
B.63%
. @ Hidrica
Eolica
@ Eolica
@ Biomassa
Solar
@ Nuclear

Fossil 15.06% Hidrica 54.52%

Fonte: Sistema de Informagdes de Geragdo da ANEEL-SIGA.

Diversos estudos abordam o crescimento das fontes edlica e solar na matriz elétrica brasileira
(Ellistron; Diesendorf; Macgill, 2012; Dupont; Grassi; Romitti, 2015; Owusu; Asumadu-
Sarkodie, 2016; Kilig, 2022), evidenciando uma sociedade cada vez mais preocupada com a
sustentabilidade e com a preservacao dos recursos naturais (Dupont; Grassi; Romitti, 2015).
Acrescente-se que os subsidios também tém papel decisivo nesse crescimento como fator
indutor da expansao (Borges; Salles, 2020) e para que exista uma alta porcentagem da
producéo de energia elétrica brasileira por fontes renovaveis (84,21%) (Brasil, 2022a).
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Na estrutura do setor elétrico brasileiro, as principais entidades sdo o Ministério de Minas e
Energia (MME), a Empresa de Pesquisa Energética (EPE), o Operador Nacional do Sistema
(ONS), a Empresa de Pesquisa Energética (EPE), a Camara de Comercializagao de Energia
Elétrica (CCEE) e a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL). O Ministério de Minas

e Energia (MME) é o poder concedente, sendo o responsavel pelas politicas da matriz
energética do Brasil. A Empresa de Pesquisa Energética (EPE) € uma empresa publica
federal criada com o objetivo prestar servigcos ao Ministério de Minas e Energia (MME) na
area de estudos e pesquisas, subsidiando o planejamento do MME nas areas de energia
elétrica, petréleo e gas natural e seus derivados e biocombustiveis (EPE, [s. d.]).

O Operador Nacional do Sistema Elétrico (ONS), pessoa juridica de direito privado sem fins
lucrativos, é o responsavel pela coordenacgao e pelo controle da operagéo das instalagcdes
de geracao e transmissao de energia elétrica no Sistema Interligado Nacional (SIN),

bem como pelo planejamento da operagao dos sistemas isolados (ONS, 2024). A CCEE,
associacado civil de direito privado sem fins lucrativos, tem por finalidade a viabilizagao

da comercializacdo de energia elétrica no SIN. A Agéncia Nacional de Energia Elétrica
(ANEEL) € a responsavel pela regulacéo e fiscalizacao da geragao, da transmissao e da
distribuicdo da energia elétrica em todo o territério brasileiro, bem como pela fiscalizagao e
regulacédo do Operador Nacional do Sistema (ONS). As dimensdes do territério e as diversas
complexidades regionais tornam um grande desafio as atividades desempenhadas pela
agéncia reguladora (Orlandi et al., 2021).

A fiscalizacdo das usinas geradoras de energia elétrica pela Aneel acompanha a execugao
do projeto tal como aprovado e de acordo com o seu cronograma de implantacéo. O
monitoramento objetiva um planejamento do setor elétrico coeso e consistente (Orlandi

et al., 2021). Contudo, a Aneel é responsavel pela fiscalizacao da geracéao, da transmisséao
e da distribuicdo de energia de todo o setor elétrico, incluindo todas as usinas hidrelétricas,
edlicas, fotovoltaicas ou quaisquer outras, o que se torna um desafio a partir do incremento
vultoso do numero de usinas edlicas e solares.

O presente trabalho objetiva apresentar o avango das fontes renovaveis edlica e solar na
evolucao da matriz elétrica brasileira e como a Aneel vem conduzindo seus esfor¢cos para
manter a fiscalizagdo desses novos empreendimentos, a fim de permitir que o mercado de
energia se desenvolva com equilibrio e em beneficio da sociedade.

2. MATERIAIS E METODOS

Os materiais e métodos utilizados neste estudo se baseiam na aplicagao de técnicas ja
conhecidas de geoprocessamento, matematica e estatistica, trazendo uma contribuicao ao
setor elétrico brasileiro por meio de uso pratico de geotecnologias e replicavel

em outras realidades que possuam alvos com comportamentos e caracteristicas

espaciais semelhantes.
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21 Dados utilizados e area de estudo

O presente estudo utilizou informagdes publicas de acesso livre. O site da Aneel publica
continuamente informacdes atualizadas sobre o setor elétrico brasileiro, importantes para
fortalecer a accountability e para estabelecer subsidios para pesquisas. Varios estudos
tém utilizado os bancos de dados da Aneel para identificar a evolugao das fontes edlica

e solar na composicao da matriz energética brasileira (Orlandi et al., 2021; Souza Junior,
2021; Gehrke; Goretti; Avila, 2021). A fiscalizacdo por sensoriamento remoto das usinas
de energia elétrica utiliza imagens de satélite de acesso livre com resolugbes temporais e
espaciais adequadas. A resolucdo espacial deve ser compativel com o tamanho do objeto
inspecionado e com um periodo de retorno adequado as datas de inspecgéo. O esforgo da
Aneel em utilizar imagens gratuitas & mitigar custos e otimizar investimentos ja feitos pelo
Brasil, a exemplo de imagens do satélite CBERS disponibilizadas pelo Instituto Nacional de
Pesquisas Espaciais (INPE) (INPE, [s. d.]).

As informagdes geoespaciais de todo o territorio brasileiro utilizadas na presente pesquisa
foram do Sistema de Informacdes de Geragado da Aneel-SIGA (Brasil, 2022a) e do Sistema de
Informacdes Geograficas do Setor Elétrico-SIGEL (SIGEL, [s. d.]). Além disso, utilizaram-se as
consultas aos Planos Decenais de Expansao de Energia (PDE), que sao publicados anualmente
pela Empresa de Pesquisa Energética (EPE).

2.2 Analises geoespaciais com kernel

Neste estudo, foram utilizadas analises geoespaciais e banco de dados, juntamente com as
imagens de satélites. A visualizacdo geoespacial das informacdes de geracdo sdo fundamentais
para permitir a compreensao de como as usinas edlicas e solares estao distribuidas nas
diversas regides do pais, que possui dimensao continental. Neste trabalho, a visualizagdo
geoespacial foi obtida com a geracao de mapas de calor por meio da Estimativa de Densidade
de Kernel (EDK) para converter observagdes pontuais em espagos continuos. A EDK tem sido
globalmente utilizada para representar diversos fendmenos como focos de incéndios (Nhongo;
Fontana; Guasselli, 2019), erosdo (Santos; Nascimento, 2019) e outros (Wu; Li, 2022; Zhang,
2022). O método da EDK gera estimativas de densidade utilizando-se de um raio de pesquisa
baseado na unidade linear da projecao da referéncia espacial usada. Neste estudo, usou-se
como célculo do raio de pesquisa uma variante espacial da Regra Pratica de Silverman para
discrepancias espaciais (Silverman, 1986).

Importante destacar que os resultados obtidos pela EDK podem ter tido influéncia de

um fator conjuntural relacionado ao “fracionamento” de usinas, que geram complexos
compostos por varias usinas espacialmente proximas e que poderiam ser vistas como
uma Unica usina de maior poténcia (fendbmeno descrito na secéo 3.1). Contudo, tal situacao
nao compromete o resultado mostrado nas figuras 3 e 6, o qual tem valor indicativo para
distribuicdo espacial das usinas.
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2.3 Regressao linear

O presente estudo realizou andlise de regressao linear entre o incremento da energia edlica

e solar nos ultimos 5 anos para avaliar similaridade de crescimento. A correlacao linear

€ um modelo de facil compreensao e nao requer conhecimentos especificos para leitura
(Beltrao et al., 2022). A variavel dependente da fungao linear foi o incremento da energia solar
na matriz energética brasileira, e a variavel independente foi o incremento de energia edlica. O
coeficiente de determinacao “R2” mostra quéo fidedigna é a previsao, oscilando no intervalo

0 <R2 <1, em que o valor 1 representa a maior correlagdo no calculo dos coeficientes da
regressao linear. Também é relevante mencionar que o método dos minimos quadrados
ordinarios é majoritariamente utilizado. Tal método objetiva encontrar o ajuste mais preciso para
um conjunto de dados (El Houssainy; EI-Sheikh; Othman, 2021).

3. RESULTADOS

Os resultados denotam um crescimento notavel da energia edlica e solar, que contribuem
significativamente para a matriz elétrica brasileira, como demonstra a andlise dos leildes
de Energia Nova “A-4”. Contudo, tal crescimento € apoiado por subsidios governamentais
que tém sido questionados em decisdes do Tribunal de Contas da Unido. Nesse contexto,
a fiscalizagcao pela Aneel busca apoio em geotecnologias € IA para manter a expansao
equilibrada dessas fontes.

3.1  Energia edlica

A energia edlica ultrapassou, em 2021, a marca de 20 GW instalados, representando mais

de 10% da capacidade de geragéo de energia elétrica nacional (Figura 2). Ha uma década,

o segmento edlico representava pouco mais de 1 GW; atualmente, é a terceira maior fonte,
ficando atras apenas da hidrelétrica (54,52% da matriz) e das usinas termelétricas (23,18%).
Esse avanco nado foi apenas proveniente das condigdes ambientais, mas também da dedicacao
da industria — em expandir a cadeia produtiva que fornece os insumos necessarios para a
construcdo das usinas — e dos incentivos governamentais. No entanto, apesar de a capacidade
ter sido aumentada em dez vezes de 2011 até 2021 (Figura 2), a previsao de crescimento
exponencial se mantém e atingiu, em fevereiro de 2024, 29,2 GW de poténcia fiscalizada pela
Aneel, alcancando, assim, um acréscimo acima de 9 GW (Brasil, 2022a).
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A manutengao da expanséao da fonte edlica possui lastro fundamental nos subsidios
governamentais, que fornecem descontos de até 100% sobre as Tarifas de Uso do Sistema
de Distribuicdo e Transmissao (TUSD/TUST) para fontes edlica e solar, dentre outros casos
(Borges; Salles, 2020).

Apesar de ndo ser o cerne deste trabalho e haver consideravel complexidade no tema,
vale mencionar que ha uma legislacdo que trata desses descontos na TUSD e TUST e que
ha pontos sensiveis e atuais na aplicacdo dos dispositivos da legislacdo vigente. Destaca-
se a recente decisdo (TC 017.027/2022-5) do Tribunal de Contas da Unido (TCU) (Brasil,
2023), que determina a Aneel a suspenséo de novos descontos de TUSD e TUST até que
existam critérios regulatérios eficazes e, em 180 dias, apresente plano para aperfeicoar a
regulamentacédo sobre os descontos de, no minimo, 50% na TUSD/ TUST. Tudo isso em
funcdo de um “conveniente fracionamento” de usinas com menores poténcias instaladas
para que sejam aptas a receber o subsidio governamental.

Mudancas na legislacéo afetas ao desconto na TUST e TUSD também podem causar
movimentos que impactam os numeros da expansao das fontes edlica e solar. Cita-se o
advento da Lei n° 14.120/2021, que estabeleceu um prazo final para concesséo desses
beneficios, e o fendmeno denominado “corrida do ouro”, caracterizado por um movimento
dos empreendedores concentrado no tempo a fim de garantir o acesso a esses subsidios
(Brasil, 2023).

O Quadro 1 lista o panorama da distribuigdo por Estado da Federacédo dos mais de 22 GW
instalados no Brasil em 2022, totalizando 800 usinas edlicas em operagao com mais de
21.000 aerogeradores espalhados (Sigel, [s. d.]).
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Quadro 1 - Distribuicdo por Estado da Federagédo dos mais de 22 GWs instalados no Brasil

UF
BA
RN
CE
Pl
RS
PE
PB
SC
MA
PR
RJ
MG
SE
SP
Total

Numero de usinas Poténcia (MW)
236 6162
222 6765

99 2506
90 2745
81 1836
39 992
30 628
18 251
16 426
1 3
1 28
1 0
1 35
1 0,002
836 22376

Fonte: SIGEL, [s. d.].

A Figura 3 apresenta a distribuicdo geoespacial dessas usinas pelo Brasil, ressaltando a
predominancia ao longo da costa brasileira. A regido Nordeste do pais detém 87% das usinas

em operacao.
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Figura 3 - Distribuicédo de Usinas edlicas no Brasil
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No primeiro trimestre de 2021, a fonte edlica representou 87% da poténcia acrescida (593,61
MW), representando um crescimento de 500% comparado ao mesmo periodo de 2020, que
acresceu 117,18 MW ao SIN (Gesel, 2021).

3.2 Fonte solar

As caracteristicas naturais e a dimensao continental tornam o pais muito atraente para investidores
em energia solar (EPE, 2012). A geracao de energia solar possui diferentes tipos de sistema de
captacgéo e conversao de energia solar, considerando distintos ciclos e principios de funcionamento.
O Atlas Brasileiro de Energia Solar (Pereira et al., 2017) mostra a incidéncia de irradiagéo solar e os
altos valores para a regido do Nordeste. As regides com irradiagéo solar anual acima de 2.000 kWh/
m2 e baixa nebulosidade possuem a capacidade de gerar a energia heliotérmica.

As usinas solares contribuem para a expansao das fontes renovaveis no Brasil desde 2011,
havendo um significativo aumento da energia derivada de usinas solares a partir de 2017
(Figura 4), o que mostra a grande capacidade de crescimento dessa fonte no pais e seu
potencial de participagdo na matriz elétrica.

Figura 4 — Expanséo da Energia Solar no Brasil
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Fonte: Sigel, [s. d.].

Apesar das previsdes de crescimento econdmico mundial reduzido, o Brasil segue com
expectativas econdmicas positivas (IPEA, 2022; Agéncia Brasil, 2022). Além disso, os
fatores ambientais e o crescimento da fonte solar na matriz elétrica brasileira reforcam a sua
participagéo na matriz elétrica nacional, e, de acordo com os dados da Aneel, ha mais de 12
GW de poténcia fiscalizada em fevereiro de 2024.

Imperioso ressaltar que a expansao da fonte solar € fundamentalmente influenciada por
subsidios governamentais, ja mencionados no item 3.1, e que também contemplam as usinas
edlicas. A fim de enfatizar o volume de recursos recebidos, mostra-se, a seguir, a grandeza dos
valores praticados. As fontes incentivadas receberam mais de 10 bilhdes de reais em subsidios
no ano de 2023.
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Figura 5 — Subsidios ao Setor de Energia Elétrica em 2023
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Fonte: Brasil, 2024b.

A Figura 6 apresenta a distribuicado das instalagdes com mais de 50 KW de poténcia distribuidas
em todo o territério do Brasil, atingindo mais de 300 instalagcdes em todas as regides do pais.
Essa distribuicdo espacial das usinas UFV instaladas é aderente ao mapa de incidéncia solar do
Brasil descrito no Atlas Brasileiro de Energia Solar (Pereira et al., 2017), revelando a busca pelas
regides com maior potencial solarimétrico (SIGEL, [s. d.]).

Figura 6 — Usinas solares com mais de 50 KW em operacéo no Brasil
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Fonte: Sigel, [s. d.].
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3.3 Leildes

O presente estudo aborda apenas Leildes de Energia Nova “A-4” (LEN A-4/2022), relacionados
a empreendimento com entrega de energia em um prazo de quatro anos a partir da data do
leildo. O LEN A-4/2022, realizado em 27 de maio de 2022, objetivou a contratacdo de energia
proveniente de novos empreendimentos de fontes hidrelétrica, edlica, solar fotovoltaica e
termelétrica a biomassa, com inicio do suprimento a partir de janeiro de 2026 (Brasil, 2022¢). A
presente analise considerou apenas as fontes edlicas e solares nesses leildes. As informagdes
referentes aos LEN A-4 e outros leildes sédo disponibilizadas pela Aneel no site oficial da Agéncia
(Brasil, 2022c).

Os ultimos leildes da ANEEL apresentaram uma elevada competitividade das fontes edlicas e
solares, principalmente com a queda do valor da energia contratada a partir de 2015. Naquele
ano, os precos médios por MWh da energia edlica e solar estavam acima dos R$ 200; em 2019,
porém, atingiram valores abaixo do R$ 100 (EPE, 2019), o que revela o potencial a ser explorado
dessas fontes renovaveis (Catarina, 2022).

A analise dos ultimos 5 leildes de energia nova A-4 mostrou a importancia das fontes edlica e
solar para manter a modicidade tarifaria no Brasil, dado que apresentavam de forma consistente
valores médios abaixo dos precos médios gerais dos leildes (Figura 7). A Figura 7 apresenta
valores atualizados pela inflagéo, medida pelo indice Nacional de Precos ao Consumidor
Amplo-IPCA (IBGE, [s. d.]), dos anos de 2017 a 2022, para comparagao. Pode-se perceber uma
convergéncia entre os valores obtidos para as fontes edlica e solar nos leildes a partir de 2019.

Figura 7 — Pregcos médios obtidos em LEN A-4
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Fonte: adaptado de EPE, 2022; EPE, 2021; EPE, 2019; EPE, 2018b; EPE, 2017.

Apos a pandemia, houve aumento dos valores e os precos médios da energia edlica e solar
voltaram a subir em 2021, sendo de R$ 167 por MWh, para energia edlica, e de R$ 151 por MWh
para a energia solar (EPE, 2021) — valores corrigidos pela inflagao. Em 2022, os precos médios
da energia edlica e solar continuaram ascendentes, alcangando R$ 179 por MWh, para energia
edlica, e R$ 178 por MWh, para a energia solar (EPE, 2022). Portanto, essas fontes energéticas
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apresentam competitividade no tocante aos precos. Quanto ao volume de energia contratado,
dados mostram preponderancia dessas fontes renovaveis no leildo de 2017, representando 95%

do total da energia vendida, que permaneceu com mais de 50% do total até 2021, caindo para
37% em 2022 (Figura 8).

Figura 8 — Participagéo das fontes de energia nos leildes
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Fonte: Brasil, 2022c.

Nos ultimos cinco anos de leildes A-4 realizados pela ANEEL, essas fontes foram relevantes

na expansao da oferta de energia e contribuiram para aumentar o ja elevado percentual de
fontes renovaveis na composicéo da matriz elétrica do Brasil. Como exemplo da dimens&o dos
investimentos feitos em energia edlica e solar no Brasil, estavam habilitados para venda mais de
13 GW de energia solar e mais de 4 GW de energia edlica no leilao de 2022 (EPE, 2022).

3.4 Resultado da regresséo linear

A fim de tracar um panorama da relacao entre a expansao da fonte edlica e da fonte solar, foi
feita uma analise por meio de regresséo linear, em que foram consideradas as séries temporais
de onze anos de expansdes da energia edlica e solar a partir de 2011 (figuras 2 e 4), inicio da
disponibilidade dos dados de capacidade instalada solar. A poténcia instalada edlica [MW] foi
representada pela variavel dependente “f(x)”, e o logaritmo natural da poténcia instalada solar
[In MW], pela variavel independente “x”. A expanséo da fonte edlica acompanhou o crescimento
exponencial da fonte solar por meio da expressao f(x) = 2.346x — 1.753. O coeficiente de
explicacao (R2) obtido foi de 93,83% (Figura 9).
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Figura 9 — Expanséao das fontes edlicas e solar
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Fonte: os autores.

Portanto, o logaritmo natural da energia solar tem correlagéo linear com a poténcia edlica total.
A correlacdo positiva entre as duas fontes pode trazer beneficios a matriz elétrica nacional,

seja pelo aumento do percentual de fonte renovaveis ou pela otimizagao do préprio Sistema
Nacional, como a possibilidade de reducdo da demanda de capacidade de transmisséo, tendo
ainda uma complementaridade consistente na regido Nordeste do Brasil (Campos; Nascimento;
Ruther, 2020). Tal complementaridade também traz aspectos positivos para a seguranca
energética brasileira (Viviescas et al., 2019), bem como para a reducao da dependéncia da fonte
térmica (Reichert; Souza, 2021).

Destaca-se que o fato de as usinas edlicas e solares terem os mesmos incentivos relacionados
ao desconto na TUSD e TUST, citados no item 3.1, contribui para essa forte correlagdo
mostrada na Figura 9.

3.5 Fiscalizacéo realizada pela Aneel

As fiscalizagdes realizadas pela Aneel compreendem a producéo de energia elétrica, o
andamento das obras de novas usinas a serem inseridas no parque gerador nacional, os
encargos e programas governamentais, dentre outros quesitos. Basicamente, a Aneel as realiza
com meios préprios ou utilizando-se do auxilio de agéncias reguladoras estaduais conveniadas
e de consultorias especializadas. Também sao comuns as campanhas de fiscalizagées nas
fases de pré-obra, construgcado ou operacao comercial (Brasil, 2022b).

Em relagéo a fiscalizagdo dos empreendimentos de geracao de energia elétrica, a metodologia
atual é baseada em trés niveis: a) Monitoramento — a partir de indicadores estruturados; b)
Acodes a distancia — consistem na investigacao dos pontos de maior risco técnico-regulatorio
em relacdo a conformidade esperada; e c) Acao de campo estratégica — buscam-se evidéncias
durante os trabalhos de fiscalizacdo de campo baseados em informagdes obtidas nos niveis
anteriores (Brasil, 2022b). No entanto, a agéncia conta com aproximadamente 300 especialistas
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em regulacao para todas as atividades a desempenhar para o setor elétrico (Orlandi et al., 2022).
A Figura 10 materializa o volume de acompanhamentos realizados pela Agéncia desde 1997.

Figura 10 — Acompanhamento da expansao da Geracao
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Fonte: Brasil, 2024a.

Além do volume de ac¢bes e da quantidade servidores, ha aspectos financeiros em relagéo
aos custos para fiscalizar, haja vista a necessidade frequente de viagens devido a localizacao
da Agéncia, centralizada no Distrito Federal, e aos empreendimentos difusos em todo o pais.
Assim sendo, o incompleto quadro de pessoal e a consideravel expansao das fontes edlica e
solar geram uma realidade desafiante para a agéncia reguladora.

Em complemento ao evento denominado “corrida do ouro” (descrito no item 3.1) e aos valores
de subsidios (mostrados no item 3.2) — que estao diretamente ligados aos descontos na TUSD e
TUST -, é fundamental que haja uma explicagao, ainda que superficial e resumida, sobre o “dia
do perdao” e os reflexos nos numeros da expansao das geracgdes edlica e solar.

O “dia do perdao” foi o nome dado a solugéo do problema dos projetos de geracado de energia
integrantes da “corrida do ouro” por outorgas e conexao ao Sistema (Teixeira, 2023). A proposta
deriva da Lei n® 14.120 de 2021, que determinou o fim dos descontos de até 50% na TUSD e
TUST para usinas com fonte renovavel. A alteracao da regra culminou na “corrida ao ouro”,

pois as empresas poderiam conseguir outorgas com tais subsidios até marco de 2022 (Gesel,
2023). Embora inumeros projetos ndao tenham sido viabilizados, houve penalidades intrinsecas
ao processo que foram moduladas conforme Resolugcao Normativa n°® 1.065/2023 da Aneel, no
emblematico “dia do perdao”.

Nesse contexto de mudancas legislativas e movimentos no setor elétrico, a Aneel deve manejar
essas situacoes especificas e seus reflexos nos nimeros de usinas que pautam suas acoes
a fim de evitar erros em funcao de agdes especulativas ou nimeros majorados. Assim, esse
cenario em que se misturam o crescimento da quantidade de novas usinas solares e edlicas
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e as incertezas representa para Aneel o desafio de fiscalizar a implantagcao dessas usinas e
garantir uma expansao equilibrada da energia.

Para acompanhar essa expansao, a Aneel tem investido, desde 2019, em iniciativas para
automatizacao dos processos de fiscalizacdo, com uso massivo de tecnologia na fronteira
do conhecimento (CanalEnergia, 2020), utilizando imagens de sensoriamento remoto,
geoprocessamento e Inteligéncia Artificial (IA) por meio de Deep Learning (Orlandi et al., 2021;
Costa et al., 2021).

O Sensoriamento remoto fornece os insumos com informagdes geoespaciais e a IA proporciona
a automacgéao quando aplicada a essas imagens. Um exemplo é o caso das usinas fotovoltaicas
(UFV), em que as caracteristicas espectrais e a geometria do painel fotovoltaico facilitam a
deteccéo precisa. Os estudos mostraram 98% de precisdo para classificagcao dos painéis

por meio de segmentacao semantica (Costa et al., 2021), conforme os testes executados no
desenvolvimento do projeto mostrados na Figura 11: em “a”, vé-se a usina na imagem de satélite
e, em “b”, a predigdo por meio da segmentagao semantica.

Figura 11 — Classificacdo semantica de painéis fotovoltaicos

Fonte: os autores.

Como resultado desses estudos, atualmente a ANEEL dispde de uma ferramenta capaz de
obter as imagens gratuitas de satélite das usinas fotovoltaicas a serem fiscalizadas, classificar o
estagio em que se encontra a instalacao da usina e a adequacgao ao cronograma de implantacao
previsto. O método realiza a tarefa de forma automatica por IA com posterior confirmacao por
especialistas. Dessa forma, a Aneel direciona seus esfor¢os para os empreendimentos com
maior chance de atrasos, mostrando a importancia do monitoramento concomitante que realiza
dos empreendimentos de geracdo a serem implantados. A Figura 12 mostra a tela do sistema da
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Agéncia utilizado pela fiscalizagdo da geracdo de energia. O sistema recebeu o nome de “AGUIA”,
acrénimo de “Acompanhamento Geoespacial de Usinas em Implantagéao”.

Figura 12 - Sistema AGUIA mostrando a evolugéo de obras de usina UFV

Fonte: Sistema AGUIA da ANEEL.

Em relagcéo aos custos, estimativas demonstram que, se cada simples e pontual fiscalizacdo
realizada pela Aneel com duracédo de 2 dias, incluindo o tempo de viagem e deslocamentos,
fosse realizada remotamente, seriam economizados aproximadamente R$ 8.000,00 (oito mil
reais), ressaltando-se a possibilidade de utilizar software livre para manipulacéo e processamento
das imagens de satélite (Orlandi et al., 2022). Nesse caso, ndo se mensuram o desgaste fisico e

a preparagao necessaria as viagens por parte das equipes. Ademais, deve-se considerar que o
“monitoramento” e a “agdo a distancia” — os dois primeiros niveis de fiscalizagdo — mostram-se
sensivelmente viaveis de forma remota, o que permite priorizar as viagens para “A¢des de campo
estratégicas” (Ultimo nivel das fiscalizagdes da geracao de energia pela Aneel).

4. DISCUSSAO

O crescimento exponencial das usinas edlicas e solares é um desafio para a ANEEL e, ao
mesmo tempo, uma valiosa conquista para o Brasil, que possui uma das matrizes mais
renovaveis do mundo. A previsdo do Plano Decenal de Expanséo de Energia (PDE) 2031,
elaborado pela Empresa de Pesquisa Energética, € de 87% de energia elétrica renovavel até
2031 (Brasil, 2022d).

O PDE de 2017 (PDE-2017) prevé uma participacao da energia edlica de 12% em 2027 (EPE,
2018a). O significativo crescimento de parques edlicos promoveu a antecipacdo da sua
participacdo na composicao da matriz elétrica em cinco anos. A estimativa ja foi praticamente
alcancada em 2022 ao registrar uma participagéo de 11,98%, estando um pouco acima de 14%
em fevereiro de 2024 (Figura 1).
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O desempenho da fonte solar ndo esta distante da fonte edlica. A geragéo solar correspondia a
0,3% da matriz elétrica brasileira em 2018 (EPE, 2018a) e esse numero foi ampliado em 20 vezes
em apenas trés anos, representando hoje 6,04% da matriz brasileira (Figura 1). Além disso,

a fonte solar tem maior penetracao no territorio nacional, o que foi demonstrado no mapa da
Figura 6, destacando-se a regido Nordeste do pais, com enorme potencial (Santos et al., 2020).

A expanséo das fontes edlica e solar tem um papel social em regides mais afastadas dos
centros urbanos ou menos desenvolvidas, como a regido Nordeste. A instalag&o dessas usinas
transforma regides pobres e desocupadas em polos de desenvolvimento econémico (Jesus;
Trigueiro; Gehrke; Salvadori; Costa, 2018).

A capacidade de expanséo é expressa pela participagéo nos leildes de energia nova, tendo
representado 95% de toda energia vendida no leilao A-4 em 2017. No Leildo de 2022,

os projetos habilitados de energia edlica (4.7 GW) e solar (13.2 GW) para vender energia
representavam aproximadamente 18 GW, o que demonstra grandezas consideraveis.

A expressiva quantidade de usinas a fiscalizar motivou o investimento em tecnologia da
informacgao conjugada com o geoprocessamento, gerando um sistema préprio para auxiliar

a fiscalizag@o por meio de monitoramento remoto. A mesma ferramenta descrita para usinas
fotovoltaicas esta sendo estudada para o acompanhamento da implantagdo das usinas
eolicas a fim de se manter o mesmo monitoramento aplicado as usinas solares. Os primeiros
estudos estao sendo feitos com imagens gratuitas do satélite CBERS4A. A Figura 13 (“a”, “b”
e “c”) ilustra uma comparacao entre a imagem pancromatica com resolucéo espacial de 2,0 m
(“a”), aimagem colorida com 8,0 m de resolucéo espacial (“b”), e a imagem colorida com 2,0
m de resolucéo, obtida por meio da fusdo entre as imagens “a” e “b” (“c”), mostrando que o
processamento dessas imagens ainda pode ser aperfeicoado por meio de técnicas adequadas
para ampliar sua utilidade.

Figura 13 - Usina edlica no estado do Ceara: imagens Pancromatica, Colorida e Fusdo
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Fonte: os autores, com imagens CBERS 4A obtidas em INPE, [s. d.].
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Convém destacar que as imagens de satélite tém diversas aplicacdes em cartografia,
inteligéncia militar, meteorologia, gestao de recursos naturais, desmatamentos florestais,
previsoes de safras (Brasil, 2020) e fiscalizagédo de obras publicas (Carvalho Junior;
Gomes; Guimaraes, 2016). Além disso, a disponibilidade de imagens gratuitas — por
exemplo, as imagens do Satélite Sino-Brasileiro de Recursos Terrestres CBERS4A (China-
Brazil Earth Resources Satellite) com resolucéo espacial de dois metros — diminui o custo
de uso, o que revela o grande potencial de utilizagdo dessas informacdes geoespaciais e
sua continua evolucgéo.

Quanto ao uso das geotecnologias na administragéo publica, convém destacar a iniciativa do
TCU na utilizagado de geotecnologias aplicadas as atividades do Tribunal, principalmente para
processos que envolvem obras (Souza; Sobral; Candeias, 2017; Portal TCU, 2018). Além disso,
€ importante perceber que o uso de geotecnologias pode ser de amplo espectro para contribuir
com informagdes que apresentem uma componente geoespacial, haja vista que o uso das
imagens pelo TCU na Representagdo mencionada no item 3.1 (Figura 14) também pode ser um
meio para a propria Aneel estudar a resposta a ser dada as determinacdes do Tribunal.

Figura 14 — Uso de imagem de satélite na Representacao do TCU
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Figura 3 — Localizagdo das usinas do Complexo Solar Janaiba

Newer: ax imagens disponibilizadas ne Google Earth na composigdo para essa locafizagde tém daras
distintas, variando emire 2021 ¢ 2023

Fonte: Brasil, 2023.
Em relagéo a geotecnologias, importa destacar que o uso das imagens de satélite para

monitoramento de usinas somado a IA possibilitam ferramentas para a modernizagéo de
atividades de fiscalizag&o, agregando produtividade, economicidade e eficiéncia. Vale lembrar
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a economia significativa em caso de fiscalizac6es simples e pontuais, citada no item 3.5, e a
possibilidade de utilizagdo de software livre para uso e processamento das imagens de satélite.

No que concerne aos impactos de subsidios e as alteracdes legislativas, frisa-se que

tais situagbes acabaram por proporcionar desvios das ideias originais e distorcdées no
comportamento do setor elétrico brasileiro no escopo das fontes edlicas e solares, mas tais
comportamentos devem estar visiveis para os tomadores de deciséo e entes fiscalizadores
do setor a fim de compreenderem seus reflexos nas diversas areas do complexo setor
elétrico brasileiro.

Sem investigar a fundo o tema, acrescenta-se que, como qualquer alteragdo no meio
ambiente, o0 avanco das usinas edlicas e solares gera impacto no meio ambiente e a energia
elétrica por elas gerada apresenta caracteristicas técnicas intrinsecas. Assim, ainda que

de forma tangencial, € adequado mencionar que a expansao dessas fontes renovaveis traz
desafios relacionados a penetracdo na matriz elétrica dos paises. Nesse cenario, publicacdes
internacionais citam a intermiténcia, a previsdo de geracao, os impactos sociais e ecolégicos
que derivam dessas fontes geradoras (Veers et al., 2019; Alsharif; Kim; Kim, 2018).

5. CONSIDERAGCOES FINAIS

Nos ultimos anos, a politica do governo brasileiro para expansao renovavel da oferta de energia
elétrica tem obtido bons resultados e garantido o abastecimento do pais, acompanhando

o0 aumento da demanda. Contudo, parte dessa expansao foi impulsionada por subsidios
governamentais, que, além do incentivo dado as fontes, também provocaram desvios no
comportamento dos agentes do setor, notando-se, portanto, alta correlagao entre incentivo

a expanséo e tais comportamentos, levando uma grande usina a fracionar-se, a fim de que
cada fragao obtenha o mencionado subsidio governamental, e impactando o nimero de usinas
edlicas e solares aderentes a realidade pratica.

Em que pesem as possiveis distorcdes no nimero de novas usinas, a magnitude dos
numeros relativos a forga de trabalho da Aneel atesta que as inovacdes tecnolégicas que
usam o bindbmio geoprocessamento e IA agregam valor aos processos finalisticos da
Agéncia e revelam potencial para a evolucéo da eficacia, da eficiéncia e da economicidade
nos processos de fiscalizacao.

A utilizagé@o de geotecnologias pela Aneel e pelo proprio TCU evidencia novas possibilidades

de uso quando ha andlises de informacdes que conjugam uma componente geoespacial, que
agrega maior consisténcia e valor as conclusoes obtidas.
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RESUMO

O objetivo do estudo é analisar, sob o enfoque da mineracao de dados, as informacdes do
Relato Integrado de Gestao (RIG) em algumas Unidades Prestadoras de Contas (UPCs)
brasileiras por meio da ferramenta Orange Data Mining (ODM). Para tanto, foi realizado um
estudo qualitativo, documental e exploratério por meio de praticas de analise textual de

dados financeiros e néo financeiros do RIG de quinze universidades federais brasileiras. Sao
apresentados dois exemplos de andlises, com foco em um Unico exercicio, 2019, o que podera
ser mais explorado em estudos futuros, considerando-se a expectativa de adoc¢éo da Estrutura
Internacional do Relato Integrado (EIRI) pelas UPCs nos Estados € Municipios. Os resultados
da abordagem pratica na execugdo da ODM demonstraram que as caracteristicas intuitivas

da ferramenta podem facilitar as analises por diversos perfis de pesquisadores, do iniciante ao
mais experiente, e que se configura como oportunidade para diferentes andlises dos referidos
dados do RIG. As contribuicdes da pesquisa poderao integrar a literatura sobre o uso da ODM
no setor publico, no estimulo a estudantes, servidores publicos, inclusive os do controle, na
pratica da avaliagdo das informacdes do RIG, sobretudo no controle social e na transparéncia.

Palavras-chave: mineracéo de dados; orange; andlises; relato integrado; universidades.

ABSTRACT

The purpose of this study is to analyze, from a data mining perspective, the information from
the Integrated Report (IR) in some Brazilian Accounting Units (UPCs) using the Orange Data
Mining (ODM) tool. To this end, a qualitative, documentary and exploratory study was carried
out through textual analysis practices of financial and non-financial data from the IR of fifteen
Brazilian federal universities. Two examples of analyses are presented, focusing on a single
fiscal year, 2019, which could be further explored in future studies, considering the expectation
of adoption of the International Integrated Reporting Framework (IIRF) by the UPCs in the
States and Municipalities. The results of the practical approach in the execution of the ODM
demonstrated that the intuitive characteristics of the tool can facilitate the analyses by different
profiles of researchers, from beginners to the most experienced, and constitutes an opportunity
for different analyses of the aforementioned IR data. The contributions of the research may
integrate the literature on the use of ODM in the public sector, in encouraging students, public
servants, including those in control, in the practice of evaluating IR information, especially in
social control and transparency.

Keywords: data mining; orange; analysis; integrated report; universities.
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1. INTRODUGAO

A mineracao de dados é a extracdo de padrdes de informagdes a partir de dados brutos e
tem sido utilizada como ferramenta de gestao da informacao nas mais diversas areas do
conhecimento, como auditoria, saude, sistemas bancarios (Alexandre; Balsa, 2023; Camilo;
Silva, 2009; Jovic; Brkic; Bogunovic, 2014; Otia; Bracci, 2022). Com o avan¢o da mineragao
de dados nos ultimos anos, muitas ferramentas de analise foram criadas e disponibilizadas,
algumas gratuitamente, para auxiliar na mineragéo de grandes volumes de informacdes
disponiveis na Web ou impressas, por exemplo: Weka, RapidMiner, Orange, Tanagra
(Wahbeh et al., 2011).

A Orange Data Mining (ODM) € uma dessas ferramentas, com estrutura abrangente para
aprendizagem e mineragdo de dados destinada a usuarios e pesquisadores experientes

ou iniciantes com interesse em realizar analises por meio de recursos visuais intuitivos
(Demsar et al., 2013; Wahberh et al., 2011). A interface de programacéao da ODM oferece

uma visado estruturada das funcionalidades agrupadas em diversas categorias, visualmente
representadas por diferentes Widgets para analises baseadas em instancias, regresséo linear
e logistica, arquivos de textos, entre outras (Demsar; Zupan; Leban; Curk, 2004; Jovic; Brkic;
Bogunovic, 2014).

Nos ultimos anos, a ODM tem sido utilizada nas investigacdes em diferentes areas, com
estudos publicados no ambito de gestao, educacao, saude, comportamento, entre outros
(Bagagi, 2022; Hozairi; Anwari; Alim, 2021; Kodati; Vivekanandam, 2018). No entanto, os
trabalhos de pesquisa na ciéncia contabil e no setor publico sdo incipientes, o que representa
uma oportunidade para os pesquisadores, tendo em vista 0 seu modelo intuitivo de combinar
métodos conhecidos de analise e visualizagcdo em aplicativos (Curk et al., 2005; Otia; Bracci,
2022; Wiguna e Rifai, 2021).

Uma oportunidade de pesquisa relevante no setor publico € a analise do Integrated Reporting,
que € o modelo de Estrutura Internacional de Relatério Integrado (EIRI), criado por um conselho
internacional com objetivo de comunicar a geragao de valor pelas organizacoes (IIRC, 2013).
Assim, o Tribunal de Contas da Uniao (TCU), por meio da Decisdo Normativa n° 170/2018,
implementou o uso da EIRI nas prestacdes de contas das Unidades Prestadoras de Contas
(UPCs) brasileiras mediante o Relatério Integrado de Gestéo (RIG), que podera ser estendido
também a unidades no &mbito Estadual e Municipal (Brasil, 2018; Castro; Costa, 2022). UPC é
uma unidade ou arranjo de unidades da administragdo publica federal, cujos administradores
estao sujeitos ao dever de prestar contas (Brasil, 2020).

Nesse sentido, este estudo se propds a responder a seguinte questao: é possivel analisar as
informacdes financeiras e nao financeiras do Relato Integrado de Gestao (RIG) de universidades

federais brasileiras por meio da ferramenta Orange Data Mining?

Para verificar tal possibilidade, foi estabelecido o objetivo de analisar, sob o enfoque da mineragao
de dados, as informacdes do RIG nas UPCs brasileiras utilizando a referida ferramenta.
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Para tanto, foi realizada uma revisao da literatura sobre a ODM e uma analise qualitativa,
documental e exploratéria para exemplificar a pratica no uso do software, utilizando
Informacdes Orgcamentarias, Financeiras e Contabeis (IOFC), e informacdes ndo financeiras
(textuais) do RIG de universidades federais brasileiras, disponiveis em dados abertos na pagina
web do TCU.

As investigacdes sobre a implementacéo e as contribuicdes praticas da adocao do RIG, assim
como a formacgao profissional dos contadores, sdo consideradas questdes relevantes da
pesquisa contabil para maior transparéncia e controle social das informagdes no setor publico
(Castro; Costa, 2022; Guthrie et al., 2019; TCU, 2018). Portanto, espera-se que os resultados
desta investigagdo possam estimular estudantes, servidores publicos, inclusive os do controle,
a usar a ODM e produzir suas pesquisas por meio de uma ferramenta intuitiva e acessivel.

Cabe destacar nesta pesquisa que a discusséo nao sera conduzida sob a 6tica da Inteligéncia
Artificial (IA) no setor publico, considerando que os paises ainda estéo tracando suas
estratégias para a modernizacao, o controle e a governanca dos sistemas, entre outras; apesar
dos altos investimentos de EUA e China, e seus interesses potenciais de aplicagdo da IA nas
mais diversas areas (Fatima; Souza; Dawson, 2020; Wirtz; Weyerer; Geyer, 2018).

2. REVISAO DA LITERATURA

Nesta secao, apresentam-se as discussdes sobre 0s principais aspectos da mineracéo

de dados, as principais ferramentas para sua execucéo e diferentes tipos de analises.
Complementarmente, sdo apresentados estudos anteriores, até mesmo alguns comparativos
do uso da ODM com outras ferramentas.

21  Principais aspectos da mineracédo de dados

A mineracao de dados ¢ a principal etapa na descoberta de conhecimento em conjuntos
de dados brutos e que integra diversos procedimentos de analise para extragdo de novas
informacgdes relevantes aos usuarios interessados (Jovic; Brkic; Bogunovic, 2014).

Wahbeh et al. (2011) argumentam que uma grande quantidade de dados e informagdes
estao disponiveis para todos e podem ser armazenados em diversos tipos de repositérios
de informagdes, a disposicao em redes ou impressos. No entanto, tamanha quantidade de
informacdes necessita de técnicas poderosas para melhor interpretacao dos dados que
ultrapassam a capacidade humana de compreenséo e tomada de decisao (Alexandre; Balsa,
2023; Wahbeh et al., 2011).

Nesse sentido, o grande volume de dados disponibilizados pelas organizagcdes contribuiu para
que diversas ferramentas de analises fossem desenvolvidas, algumas com acesso aberto para
auxiliar na classificacdo de informacdes relevantes e limpas para o processo decisorio nas
organizagoes (Jovic; Brkic; Bogunovic, 2014; Otia; Bracci, 2022; Zhang; Zhang; Yang, 2003).
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Apesar dos avancos obtidos com a aplicacao da mineracao de dados, os desafios ainda

sao muitos, tais como a seguranca dos dados, a privacidade dos individuos, o aumento das
estruturas de armazenamento e as novas tendéncias, exemplo da Web semantica (Camilo;
Silva, 2009). Os desafios da mineragdo de dados tém produzido cenarios complexos, exigindo
que sejam desenvolvidas variagdes nos algoritmos tradicionais, o que também é valido para os
debates mais recentes acerca da IA (Otia; Bracci, 2022; Wirtz; Weyerer; Geyer, 2018).

A etapa de mineracgao inclui a preparagcédo € modelagem de um conjunto de dados que

podem ser obtidos de varias fontes, incluindo bancos de dados relacionais tradicionais, Data
Warehouses, documentos da Web ou arquivos de texto simples (Jovic; Brkic; Bogunovic, 2014;
Wiguna; Rifai, 2021).

Revisando a literatura, nota-se que a mineracdo de dados foi encaminhada para uma
popularizacdo se considerado que as ferramentas estdo cada vez mais faceis de serem usadas
por usuarios ndo especialistas, o que é fundamental para o crescimento e a consolidagéo

da mineracao de dados, até nas organizacdes do setor publico. Um exemplo de ferramenta
amigéavel para a realizagéo de variadas andlises sem que seja necessario ser um especialista em
mineracao de dados € a Orange Data Mining.

2.2 Ferramentas de mineragao de dados

Discute-se mais especificamente, a seguir, a ferramenta Orange Data Mining, destacando a sua
criacdo, execucao e avancos, inclusive a relevancia da analise de dados nao financeiros por
meio do Text Mining.

2.2.1 Orange Data Mining

A Orange, na definicao de Wahbeh et al. (2011), € uma biblioteca de objetos e rotinas centrais
que inclui uma grande variedade de machine learning padréo ou néo tdo padréo assim, de
algoritmos de mineragédo de dados, com rotinas para entrada e manipulagao de dados por meio
de uma variedade de tarefas, como a impresséo de arvores de decisdo. Lancado em 2004, mas
concebido no final dos anos 1990 por pesquisadores da Eslovénia, a Orange é uma estrutura
de cddigo aberto que apresenta scripts e programagao visual e, por conta do seu design
baseado em componentes integrados com o Python, podera atrair pesquisadores em razao da
velocidade de execucéao do sistema e facilidade de prototipagem de novos métodos (Demsar

et al., 2013).

Segundo Curk et al. (2005), na Orange Data Mining, é possivel que usuarios que nao sejam
programadores gerenciem o fluxo de dados, de microarranjos e personalizem suas analises
combinando ferramentas comuns de analise de dados de acordo com as suas necessidades.
O sistema ¢ publicamente disponivel e a interface grafica para o usuario é fornecida por meio
de programacao visual e Widgets cuidadosamente projetados, que suportam a exploracao
interativa de dados (Demsar et al., 2013).
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O processo de criacdo de um esquema com Widgets e suas conexdes ¢ feito visualmente

por meio de uma interface grafica de facil utilizacdo, na qual os esquemas podem ser salvos

e compilados em scripts executaveis para reutilizacao posterior (Curk et al., 2005). Ou seja, a
arvore de analise criada podera ser reutilizada para estudos similares posteriormente, em que o
pesquisador precisara apenas substituir os dados a serem analisados.

A Figura 1 ilustra os diferentes Widgets, as conexdes e o quadro de consulta com informacdes
fornecidas pela ferramenta para orientagdo no desenvolvimento das analises.

Figura 1 - Imagem da interface da Orange Data Mining
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Fonte: Orange Data Mining, versao 3.34.

A “Orange ¢ executada no Windows, Mac OS X e Linux, e pode ser instalada a partir do
repositério Python Package Index. O instalador binario para Windows e o pacote de aplicativos
para Mac OS X estédo disponiveis no site do projeto” (Demsar et al., 2013, p. 2352), dentre

as tarefas suportadas pela Orange — pré-processamento, amostragem, filtragem, regressao,
regressao linear e logistica, métodos descritivos, modelos de previsado, entre outras (Demsar

et al., 2004; Demsar et al., 2013). Embora ndo destacado pelos autores, a tarefa de mineragao
de textos também é suportada pela ferramenta nas versdes mais recentes (Wiguna; Rifai, 2021).
O que talvez explique a auséncia de menc¢ao a isso seja a funcionalidade, um dos avangos do
sistema nas ultimas versoes.

2.2.2 Text Mining
Nas organizagdes, ndo somente os dados financeiros poderao ser observados, mas também
dados dos relatérios anuais, postagens nas midias sociais e os que podem ser relevantes para

auxiliar na interpretacdo das informacgdes financeiras. Por exemplo, informagdes negativas

1 Disponivel em: https://orangedatamining.com/. Acesso em: 4 jun. 2023.
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ou positivas sobre a organizagcao podem impactar os resultados dos negécios, e ndo estao
atreladas apenas aos dados financeiros (Marwa; Kristanto, 2022).

Na contabilidade, muitas das informacdes da gestédo sdo apresentadas por meio de dados
ndo numéricos, como nas notas explicativas das demonstracdes contabeis e nos relatoérios
da administracdo. No caso do RIG, a adocao da EIRI, exigida pelo TCU para todas as UPCs
brasileiras, contempla: a) abordagem estratégica; b) conectividade da informacao; c) relacoes
com partes interessadas; d) materialidade; €) concisao; f) confiabilidade e completude; g)
coeréncia e comparabilidade; e h) clareza (IIRC, 2013; Brasil, 2018).

Portanto, a informacéo textual tem grande potencial de gerar valor organizacional para as
instituicoes publicas. Marwa e Kristanto (2022) argumentam que as informacdes nédo financeiras
podem ser aquelas consultadas nos relatérios anuais ou até em postagens nas redes sociais e
que sao relevantes para interpretacdo das informacdes financeiras.

Considerando o avanco da mineragao de dados, que contribuiu para o surgimento de
diversas ferramentas de analises, faz-se necessario aprofundar as discussdes para além de
suas principais caracteristicas, apontando vantagens, desvantagens e possiveis limitacdes
de algumas delas.

2.3 Estudos anteriores

A secao de estudos anteriores apresenta outras ferramentas de andlises, apontando
estudos que comparam essas ferramentas com a ODM. Exp6em-se também pesquisas que
utilizaram a Orange Data Mining e as possibilidades de seu uso em estudos direcionados
para o setor publico.

2.3.1 Outras ferramentas

No estudo de Wahbeh et al. (2011), realizou-se uma andlise comparativa entre algumas das
ferramentas e pacotes de softwares de mineracdo de dados disponiveis gratuitamente. Os
autores identificaram que o desempenho das ferramentas para a tarefa de classificacéo €
afetado pelo tipo de conjunto de dados usado e pela forma como os algoritmos de classificacao
séo implementados.

Audibert et al. (2020) realizaram experimentos utilizando dados proprietarios da Orange para
validar requisitos de escalabilidade, estabilidade, robustez, velocidade, entre outros. Segundo
os autores, a supervisdo automatica dos sistemas de Tl € um desafio para a Orange, pois o
tamanho e a complexidade das operagdes na medicdo de comportamentos normais e anormais
ao longo do tempo tornaram os métodos tradicionais lentos e propensos a erros. Contudo, os
autores conseguiram detectar e resolver as anomalias do sistema (Audibert et al., 2020).
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Em 2022, os mesmos autores publicaram um estudo no qual avaliam comparativamente o
desempenho de dezesseis algoritmos em cinco conjuntos de dados publicos por meio de
métodos convencionais de machine learning e redes neurais profundas; sem especificar as
ferramentas analisadas, concluiram néo ser possivel apontar uma superioridade aparente entre
os dois métodos na deteccédo de anomalias (Audibert et al., 2022).

Em analise comparativa entre as ferramentas Weka, Orange, Tanagra e KNIME, para avaliar as
tarefas de maior desempenho na classificagdo e aplicabilidade dos dados de apoio a tomada
de decisdo, Wahbeh et al. (2011) indicaram nos resultados que a Orange ficou na segunda
posicao nas duas tarefas, atras da ferramenta Weka (Wahbeh et al., 2011).

Jovic, Brkic e Bogunovic (2014) analisaram os prés e contras no uso das ferramentas
RapidMiner, R, Weka, KNIME, Orange e Scikit-learn. Os autores destacam a interface da Orange
como polida e visualmente atraente, oferecendo aos usuarios uma experiéncia agradavel, mas
ponderam que uma aparente desvantagem dessa ferramenta em relacao as demais seja a
limitagdo no numero de Widgets. Concluem afirmando que n&o existe uma Unica ferramenta
melhor, pois todas tém pontos fortes e fracos (Jovic; Brkic; Bogunovic, 2014).

Nao é dificil encontrar na literatura estudos que discutam sobre as ferramentas de analises
e mineracdo de dados, notando-se que ndo se esgotam as possibilidades de uso dessas
ferramentas no desenvolvimento de estudos exploratérios, descritivos, com analises de
dados qualitativos, quantitativos, entre outras. Outro ponto relevante para os interessados
€ o fato de serem ferramentas acessiveis, intuitivas e, muitas delas, sem custos para
estudantes e pesquisadores.

2.3.2 Estudos realizados com a ODM e possibilidades de pesquisas no setor publico

Ao consultar a literatura dos trabalhos mais citados nos ultimos cinco anos com o descritor
Orange Data Mining no titulo e nas palavras-chave, com o auxilio do software de buscas Publish
or Perish, versao 8, na base de dados do Google Scholar, identificaram-se estudos nas areas
de saude, gestéo, educacao, fruticultura, comportamental (sentimentos), redes sociais, entre
outras (Hozairi; Anwari; Alim, 2021; Kodati; Vivekanandam, 2018; Peker; Ozkaraca; Sasar, 2018;
Vaishnav; Rao, 2020; Wiguna; Rifai, 2021).

Para Kodati e Vivekanandam (2018), as técnicas de mineragdo de dados ajudam a encontrar
informacdes ocultas em grupo de dados sobre doencas, contribuindo em suas analises na
classificacdo e predicdo de doencas cardiacas. No mesmo sentido, Peker, Ozkaraca e Sasar
(2018) desenvolveram um método eficaz de modelo de previsdo usando um grande volume
de dados e recursos para selecao e classificacao na determinacédo de parametros efetivos no
diagndstico do diabetes.

Na educacao, o uso da ferramenta de mineracéo de dados contribui para a identificacdo de
alunos propensos a atrasar sua formacao, comprometendo o credenciamento para ingresso em
programas de pds-graduacdo; assim, os indicadores podem ser usados pela coordenagéo dos
cursos para atacar o problema no seu inicio (Hozairi; Anwari; Alim, 2021).
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A Orange também é utilizada para andlise de sentimentos em textos, opinides e comentarios
nas redes sociais. Wiguna e Rifai (2021), por exemplo, analisaram os dados de textos publicados
no Twitter (atual X) sobre a Lei geral Omnibus de criagcdo de empregos em 2020 na Indonésia.
Os autores rastrearam dados de tweets com hashtags especificas e analisaram sentimentos e
emocodes apontados nas mensagens, destacando-se a alegria e a surpresa como 0s principais
(Wiguna; Rifai, 2021).

Vaishnav e Rao (2020) aplicaram algoritmos de machine learning num conjunto de imagens
de frutas para determinar que algoritmo tem a maior pontuacéo de precisédo e exatidao de
classificagcdo. Assim, a tomada de decisdo € baseada nas imagens usadas para treinar o
algoritmo na identificacdo de caracteristicas especificas de determinadas frutas.

No Brasil, Bagagi (2022) utilizou a mineragéo textual de codificagdo aberta, axial e seletiva

da Orange para emergir categorias e subcategorias de dados coletados em entrevistas
semiestruturadas com gestores de altos postos de decisdo em hospitais. O estudo investigou
a dindmica de inovacao em diferentes modelos de gestao hospitalar. Calado et al. (no prelo)
utilizaram a andlise textual da Orange para identificar a frequéncia de palavras e similaridades
dos artigos sobre topicos contemporaneos em contabilidade do setor publico, identificando,
por exemplo, numa mesma pesquisa, contribuicdes sobre a implementacédo dos sistemas de
custos, modelagem e inovacéo aberta — todas tematicas relevantes da pesquisa contabil no
setor publico.

Como se observa nas caracteristicas das pesquisas com o uso da Orange, é possivel inferir
diversas possibilidades de investigacao no setor publico, como: andlise textual dos relatérios
financeiros, contabeis, de gestao e governanca das UPCs, andlise de sentimentos nas redes
sociais sobre as acdes da gestao, imagens do proprio RIG. Nesse sentido, a adogado do modelo
internacional do Rl também se apresenta como um campo oportuno de estudo para avaliagéo
das informagdes financeiras ou textuais por meio da Orange.

Oportunidades para avangar no conhecimento da ferramenta e da andlise textual da Orange
podem ser vistas nas videoaulas do professor Abdinardo Oliveira?, da UTFPR do Mestrado
Profissional em Administracdo Publica, durante as aulas remotas no periodo da pandemia da
covid-19 e disponiveis na Web.

3. METODOLOGIA

Considerando o objetivo do estudo, a pesquisa pode ser caracterizada como pesquisa
qualitativa, documental e exploratéria. O percurso metodologico se deu a partir da revisao

da literatura sobre a Orange Data Mining e a exploragédo da ferramenta para testes e analises
de informagdes financeiras e nao financeiras do setor publico constantes do RIG de algumas
universidades brasileiras apds a exigéncia normativa pelo TCU. Adicionalmente foram utilizadas
técnicas de coleta de dados a partir dos recortes e tabulacao de textos e dados financeiros
constantes nos RIG referentes ao exercicio de 2019, considerando se tratar do Unico exercicio

2 Disponivel em: https:/www.youtube.com/watch?v=mKug7ZnWhgs. Acesso em: 20 abr. 2023.
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em que as informacdes estédo disponibilizadas na pagina web do TCU. Os RIG dos exercicios
seguintes deverdo estar disponiveis nas paginas web de cada uma das UPCs (universidades).

3.1 Perfil da amostra

Para ilustrar o uso da ODM, as analises serao realizadas nos dados do RIG de quinze
universidades federais, escolhidas aleatoriamente, trés de cada uma das cinco regides
brasileiras. O motivo para a escolha do Rl foi o fato de os estudos de caso sobre a adogéo do
modelo internacional do Relato Integrado e a formacé&o dos profissionais serem incentivados
nas pesquisas contabeis (Guthrie et al., 2019). Complementarmente, o RIG das UPCs deve
apresentar declaracao do contador, opinido dos auditores externos, notas explicativas e
informacdes sobre o desempenho orgamentario, financeiro e patrimonial da gestao (Brasil,
2018). Portanto, representa uma oportunidade para aplicagao pratica da ferramenta, avaliacdo
da transparéncia e maior controle das informagdes das UPCs no pais.

3.2 Procedimentos de analises

As analises a partir da abordagem pratica utilizando a ferramenta ODM foram realizadas em
duas etapas. A primeira textual e a segunda financeira, ambas exploratérias, apresentadas nas
analises e discussodes. A Tabela 1 apresenta informacgdes prévias, resumidas e tabuladas dos
dados abertos disponiveis na pagina do TCU.

Tabela 1 - Informacgdes prévias dos RIG das UPCs

Total de paginas

Instituicao  Regiao ,T(?tal de . T_otal de Declaracéao do llustragoes
paginas RIG paginas IOFC Contador nas IOFC
FUBSB CO 138 19 1 SIM
FUABC SE 98 10* 2 SIM
UFAMZ N 155 51 2 SIM
FUVSF NE 106 22 2 NAO
UFBA NE 137 1 - SIM
UFGO CO 205 70 7 SIM
UFMG SE 125 9 - SIM
UFSC S 164 9 - SIM
UFAC N 108 6 1 SIM
UFCE NE 270 8 1 NAO
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Total de paginas

R . Total de Total de ~ llustracoes

Instituicao  Regiao aqinas RIG Aqginas IOFC Declaracao do nas IOFC
- — Contador

UFMT (6]0) 102 39 3 SIM

UFPA N 97 5 1 SIM

UFPR S 371 79 2 SIM**

UFRJ SE 440 67 3 NAO

UFRS S 216 8 - NAO

Fonte: os autores (2023).
Legenda: * as IOFC foram distribuidas ao longo do RIG e indicados links de acesso as Demonstracoes.
** Apenas o organograma da instituigao.
- Nao localizadas as declaragdes dos contadores.

As siglas FUBSB, FUABC, UFAMZ, FUVSF e UFCE apresentadas na Tabela 1, diferem das
siglas e abreviacbes correspondentes a Universidade de Brasilia (UnB), Universidade Federal
do ABC (UFABC), Universidade Federal do Amazonas (UFAM), Universidade Federal do Vale
do Séao Francisco (UNIVASF) e Universidade Federal do Ceara (UFC), respectivamente. Como
pode ser observado na tabela, ha divergéncias entre as instituicdes no que tange a quantidade
de paginas do RIG, das IOFC e da Declaracao dos Contadores. Nesse sentido, parece indicar
a necessidade de adequacgdes ao Modelo Internacional de RI exigido pelo TCU por parte de
algumas instituicdes. Trata-se do primeiro exercicio apos a Decisao Normativa e Unico ano
disponibilizado na pagina do TCU até entdo. Assim, espera-se que na divulgacdo dos RIG

dos anos seguintes pelas UPC, em suas paginas proprias na Internet, haja maior aderéncia ao
modelo exigido.

Antes da apresentagao das analises, faz-se necessario esclarecer que o foco estara na
ferramenta e ndo na analise estatistica dos dados. Portanto, para que os leitores ndo se
frustrem, informa-se que nado serdo discutidos indices, como P-value, significancia, ou outros.
Essas avaliagdes serdo feitas quando das analises aplicadas efetivamente pelos pesquisadores
e leitores interessados na ferramenta a partir deste estudo.

Outra questao importante: as analises praticas sdo duas das variadas possibilidades de uso da
ferramenta, ou seja, sdo analises basicas para os que ainda ndo a conhecem, principalmente.
Portanto, € apenas uma introducgéo, “a ponta do iceberg” — base para os interessados, que
terdo a oportunidade de aprofundar as analises e explorar a ferramenta.

4. ANALISES E DISCUSSOES

A secao de andlises e discussdes foi dividida em duas etapas. A primeira apresenta a analise
textual, ndo financeira. Na segunda, sé&o apresentadas as analises das informagdes financeiras
dos dados coletados nos RIGs.
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41  ANALISE TEXTUAL

Para demonstrar, na pratica, o uso da ODM nesta primeira etapa, mais especificamente o

Text Mining, foi utilizado o recorte das IOFC e da Declaracao dos Contadores para analise

da similaridade, frequéncia de palavras, hierarquizacao, entre outros aspectos. Bagagi (2022)
classifica essas analises na Orange como estagios de limpeza, identificacdo e formatacdo numa
estrutura de dados organizados — tokenizacao, visualizacdo geral em Word Cloud (nuvem de
palavras), normalizag&o, agrupamento hierarquico de textos, palavras relevantes e agrupamento
hierarquico dos tokens de palavras relevantes.

A caracteristica principal da Orange observada na literatura € a sua intuitividade. Demsar
et al. (2013) argumentam que cada Widgets apresenta informagdes sobre o preenchimento
necessario para a analise pretendida. Sendo assim, o pesquisador é orientado sobre as

configuragdes necessarias em cada etapa.

Os Widgets utilizados para as analises das IOFC e Declaracdo dos contadores constam na
Figura 2.

Figura 2 — Widgets para analise textual das IOFC e Declaragcéo dos contadores
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Fonte: os autores (2023) a partir da Orange, versao 3.34.0.

A analise textual da ODM é feita a partir do agrupamento de palavras, nUmeros e precede o
célculo da distancia entre as linhas representadas pelos tokens, utilizando o widget Distances
e aplicando os parametros: Distances between — Rows e Distance Metric — Cosseno, por
funcionarem melhor com o corpus de documentos textuais (Bagagi, 2022).

Os resultados das analises de hierarquia e relevancia das palavras nos textos das IOFC
constam na Figura 3, a seguir.
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Figura 3 — Frequéncia e relevancia das palavras nos textos das IOFC
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Fonte: os autores (2023) a partir da Orange, 3.34.0.

A Figura 3 apresenta a UFCE, sigla que representa a Universidade Federal do Ceara (UFC),
no topo da hierarquia de frequéncia e relevancia de palavras ligadas a dois grandes grupos.
O primeiro agrupando seis instituicdes de quatro regides brasileiras, e o segundo agrupando
outras oito instituicdes distribuidas nas cinco regides do pais. Nessa figura, € possivel inferir
que, apesar de existirem dois grupos, ha pequenos subgrupos que se alinham, ou seja, ndo
ha aparentemente uma similaridade de modelo de informacdes, o que comprometeria, por
exemplo, a comparabilidade — caracteristica qualitativa de melhoria da informagéo contabil;
e que também representa um dos objetivos de adocao da EIRI pelo TCU no Brasil (Araujo;
Callado, 2020; Brasil, 2018). Outra observacao relevante é que, apesar de se ver um RIG
extenso (270 paginas) nos textos da UFCE, apenas oito paginas para as IOFC apresentam
similaridade com as demais.

A anadlise Word Cloud, disponivel no Text Mining da Orange, também evidencia relevantes
indicadores. A Figura 4, a seguir, apresenta a nuvem de palavras das IOFC contendo as 50
palavras ou numeros mais frequentes, configurados no Widgets “Preprocess Text”. Nesta
anadlise, também é possivel inserir um arquivo de texto “Stop Word” para excluir da nuvem
elementos nao relacionados com a analise, por exemplo, letras, nimeros, silabas que aparecem
dispersos, sem significacdo na nuvem.

Figura 4 — Nuvem de palavras das IOFC das universidades analisadas
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Fonte: os autores (2023) a partir da Orange, versao 3.34.0.
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Como observado na Figura 4, as IOFC das universidades contemplam basicamente os nimeros
refletidos em varias tabelas, quadros, demonstrativos contabeis € ilustragdes. Nesse sentido,
reflexdes a serem feitas pelos elaboradores das IOFC poderiam ser: Qual é a relevancia do
excesso de dados numéricos? Ha qualidade no texto na apresentacao desses dados? Como

a sociedade ou a comunidade académica, por exemplo, vai se interessar em ler tantos dados,
nuameros, textos?

Adicionalmente, ndo em relacdo a ferramenta em si, mas aos dados reportados nos RIGs,
Castro e Costa (2022) argumentam, ao analisar o alinhamento das pesquisas nacionais as
internacionais, que ha prevaléncia de citacdes do modelo internacional do Rl mencionando a
necessidade de estudos que apresentem as dificuldades na consolidagédo do Rl tanto na teoria
quanto na pratica.

Ainda nas andlises textuais, o recorte da Declaragao dos contadores ndo contempla
informacdes da UFBA, UFMG, UFSC e UFRS, pois ndo foram localizadas no RIG de 2019. A
Figura 5 apresenta os dados reportados da hierarquizacao, relevancia, frequéncia e similaridade
dos arquivos de onze universidades.

Figura 5 — Frequéncia e relevancia das palavras nos textos das IOFC
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Fonte: os autores (2023) a partir da Orange, versao 3.34.0.

Na Figura 5, observam-se dois grandes grupos, o primeiro contempla trés subgrupos de
instituicbes de quatro regides, nenhuma do NE, em que duas dessas instituicbes apresentaram
declaragdes com o maior volume de informagdes (ver Tabela 1). O segundo grande grupo é
composto por seis subgrupos de instituicdes alinhadas entre si.

Na sequéncia, a Figura 6 apresenta a nuvem com as 20 palavras mais presentes nos arquivos
com as Declaragdes dos contadores.
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Figura 6 — Nuvem de palavras das declaragbes dos contadores
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Fonte: os autores (2023) a partir da Orange, 3.34.0.

Como se nota, a palavra mais frequente é o ano de exercicio do RIG. As demais palavras

se referem aos relatérios, demonstrativos contabeis, sistemas, entre outros documentos,
aparentemente confirmando o carater institucional normativo. A reflexdo que se coloca na
avaliacado dos dados reportados na Figura 6 da nuvem é: qual a contribuicdo pratica para o
controle dessas informagdes no RI? Talvez, nesse sentido, Dumay et al. (2016) sugiram estudos
sobre os determinantes da qualidade das informacdes, bem como sobre contribuicdes tedricas
e praticas dos relatérios. Ao que parece, essas contribuicdes néo estéao refletidas na Figura 6.

4.2 ANALISES DE INFORMACOES FINANCEIRAS

Para a analise das informacdes financeiras do RIG das quinze universidades, foi criada uma
planilha do Office com dados sobre nimero de servidores docentes e técnicos administrativos
em educacéo (TAE), estudantes matriculados na graduacgéo e pés-graduacgao, despesas com
pessoal, custeio, investimento, receitas préprias e de emenda parlamentar, quando disponiveis
nas informacgdes sobre o orcamento das instituicdes.

A Figura 7 apresenta o conjunto das informacgdes utilizadas para avaliagcdo e plotagem grafica
da relagéo entre as variaveis categoricas, numéricas e textuais estabelecidas. Nessa andlise,
foram excluidas as informacdes da UFGO e da UFRJ, ja que os dados sobre forga de trabalho e
estudantes matriculados estavam incompletos.

Figura 7 — Conjunto de dados orgamentarios, financeiros e nao financeiros

Universidade Regio Docentes TAE's  Estudantes Graduacdo Estudantes Pds-graduacio Tesouro Pessoal  ODC (Custeio) Investimentos
1 FUABC SE 796 758 128340 1481 3918320 238730 52541 8
2 FUAMZ N 1670 1684 219930 4033 gga945.0 682214 156712 26019
3 FUBSB co 2818 3171 396100 8435 1604992.0 1536773 146407 5183
4 FUVSF NE 581 365 9639.0 1284 1952340 147129 46432 1673
5 UFAC N nr 79 gaga.0 1276 373926.0 319189 46270 8467
6 UFCE NE 2345 3402 299000 6700 15725170 146369 200338 8484
7 UFMT co 2513 1259 199400 2360 10373520 831596 148561 7195
8 UFPA N 2999 2539 33786.0 10024 1390489.0 1216715 184175 11287
3 UFPR 5 2536 3450 27408.0 5358 1292582,0 1605972 270911 15699
10 UFBA NE 2551 3076 39646.0 7625 1g22387.0 1365812 186339 13532
11 UFMG SE 3334 4329 344870 11075 2475980.0 2043380 405690 26910
12 UFRS S 2976 2366 31456.0 16362 1570925.0 1670925 262418 5306
13 UFSC 3 4538 1112 310750 8217 1371695.0 1632809 180266 14919

Fonte: os autores (2023) a partir da Orange, 3.34.0.
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Demsar et al. (2004) e Demsar et al. (2013) argumentam que o design baseado em
componentes, no nivel de programacao tanto processual quanto visual, para projetar novos
métodos de mineracao de dados e proporcionar um ambiente agradavel ao usuario é o atributo
mais significativo que a Orange pode oferecer aos interessados.

A Figura 8, na sequéncia, apresenta os Widgets para plotagem grafica das analises da
relacdo entre os dados orcamentarios, financeiros e nao financeiros constantes do RIG das
universidades analisadas.

Figura 8 — Widgets para analise da relagdo de dados financeiros e ndo financeiros

Selected Data — o
sack 8
5
Data Table Scatter Plot
Data -
N} { s
File Edit Domain
Select Columns

Fonte: os autores (2023) a partir da Orange, 3.34.0.

As referéncias aos dados financeiros correspondem aos valores dos orcamentos, das despesas
com pessoal, do custeio, entre outros. Ja os dados nao financeiros sao representados pelo
numero de estudantes matriculados na graduacéo e na pés-graduacéo, pelo nimero de
docentes, de TAE, entre outros. Esses foram os dados escolhidos para as analises exploratérias
utilizadas neste estudo, podendo os interessados ndo sé explorar outras variaveis — como o
valor de recursos proprios, que representa uma variavel significativa e discrepante entre as
universidades —, mas também obter, em informagdes nao financeiras, nimero de cursos, de
projetos, entre outros constantes no RIG.

A Figura 9 apresenta a plotagem da andlise da relacao entre o valor da dotacdo orcamentaria
das universidades e o numero de estudantes matriculados.

Figura 9 — Relacdo “valor do orgamento” x “nimero de estudantes matriculados na graduagao”
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Fonte: os autores (2023) a partir da Orange, 3.34.0.

Julho - Dezembro | 2024 187



Artigo // 441

188

O grafico da Figura 9 apresenta uma distribuicao nao normal, visto que instituicbes com o
quantitativo inferior no “nimero de alunos matriculados na graduacao” apresentam valor do
orcamento superior, como UFMG, UFPR e UFSC em relacdo a UFBA, FUBSB e UFPA. Neste
sentido, pode haver inconsisténcias nos dados apresentados nos RIGs ou entdo nenhuma
relacédo entre o “valor do orcamento” e o “numero de estudantes matriculados”. Castro e
Costa (2022) alertam que a prestacao de contas por meio do RI € como o gestor publico deve
demonstrar o alcance dos resultados nas instituicoes, portanto, ele é o responsavel pelas
informacdes e pelo cumprimento da legislagc&o no relatorio.

Em razio da perspectiva de que os Tribunais de Contas estaduais e municipais irdo se engajar
na institucionalizagdo do Rl nos préximos anos, as pesquisas sobre governancga e accountability
em governos locais sdo incentivadas (Castro; Costa, 2022). Assim, o uso da ODM para analises
das informacgdes dos RIG também é estimulado a partir deste estudo.

A Figura 10, a seguir, apresenta a relacao entre “valor do orcamento”, “despesas de custeio” e
“despesas com pessoal” nas universidades.

Figura 10 — Relacao valor do orgamento x custeio x despesas com pessoal
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Fonte: os autores (2023) a partir da Orange, 3.34.0.

A circunferéncia dos circulos da Figura 10 representa os valores das “despesas com
pessoal” nas universidades. A UFMG apresenta o maior orcamento, recursos de custeio
e despesas com pessoal. Porém, nas demais instituicdes, os valores nao seguem uma
distribuicdo normal; por exemplo, a UFRS apresenta o terceiro maior valor de recursos de
“custeio” e o segundo maior valor de “despesas com pessoal”’, mas aparece na sétima
posicdo em “valor de orcamento”.

As analises deste estudo foram limitadas a andlise textual e de relacao entre variaveis
financeiras e nao financeiras das informacoes dos RIGs de um grupo de universidades federais
brasileiras com o uso da ODM e referentes ao exercicio de 2019. Contudo, a ferramenta oferece
outras variadas tarefas, do pré-processamento de dados a modelagem e avaliagdo, como

o gerenciamento de dados, amostragem, filtragem, inducéo de modelos de classificacédo e
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regressao, incluindo arvores, regressao linear e logistica, entre outras possibilidades (Demsar et
al., 2013). et al., 2013).

Portanto, este estudo é apenas uma introducéo as possibilidades de analises com a ODM,
sendo direcionado a estudantes de contabilidade, pesquisadores da area publica, do controle,
entre outras, em que se utilizou como exemplo uma abordagem pratica e analitica das
informacodes do RIG. Como se pbde perceber, é possivel avangar mais, tanto nas analises aqui
reportadas quanto no uso da ferramenta, considerando a sua caracteristica intuitiva. Neste
sentido, o que foi apresentado podera ser potencializado, considerando-se que a adogao do
RIG devera ser estendida as Unidades Prestadoras de Contas nos Estados e Municipios.

5. CONSIDERAGCOES FINAIS

A mineracao de dados tem sido cada vez mais utilizada nas pesquisas nas mais diversas areas
do conhecimento. E, acompanhando esse avanco, as ferramentas de analises de mineragao
de dados e estatisticas tém sido desenvolvidas e disponibilizadas para diferentes perfis de
pesquisadores, do iniciante ao mais experiente.

Este estudo objetivou analisar, sob o enfoque da mineragédo de dados, as informacgdes do RIG
nas UPCs brasileiras com a ferramenta Orange Data Mining (ODM).

A primeira e principal inferéncia da abordagem pratica foi de que a ODM se apresenta

como oportunidade em diferentes tipos de investigacdes das informacdes financeiras e nao
financeiras do RIG, exemplos das analises textual, comparativa (benchmarking), qualitativa,
quantitativa, entre outras. A segunda conclusao foi de que, dadas as caracteristicas intuitivas
€ a possibilidade de acesso sem custos, a ferramenta permite aos interessados, iniciantes ou
experientes avangarem nas investigagdes dos RIGs do setor publico.

Nesse sentido, o exemplo pratico na andlise das informagdes do RIG de universidades

federais brasileiras contribui para a literatura sobre o uso da mineracéo de dados e da ODM
nas investigacdes do setor publico, o aprimoramento da administragdo publica, o controle e a
transparéncia das informacdes do RIG das UPCs brasileiras. Adicionalmente e intrinsecamente,
o estudo apresenta contributos para a sociedade e para ciéncia.

As analises, neste estudo, circunscreveram-se a duas: introdutérias e basicas - textual;
financeira e ndo financeira, relativas ao exercicio de 2019, Unico disponivel na pagina do TCU na
internet. A pesquisa podera ser expandida, com relagdo aos exercicios seguintes, por meio de
consultas as paginas de cada universidade.

Foram, portanto, observadas na literatura, diversas possibilidades de investigacdo com a
utilizacao da ODM: analise de regressao linear logistica, analises de sentimentos, imagens,

modelos de previsdo, entre outras.

Assim, sugerem-se, para estudos futuros, investigagdes comparativas (benchmarking) nas
UPCs brasileiras; ampliagéo das analises (textos, imagens, sentimentos etc.), ampliagéo de
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amostras e exercicios; e analises das informacdes nos Estados e Municipios com a utilizagdo da
ODM, considerando-se as expectativas de expansao da adocao da EIRI para os relatérios de
prestacao de contas além do ambito federal.
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RESUMO

O presente artigo tem como objetivo investigar se a reforma tributaria promovida pela EC

n°® 132/2023, especificamente no ponto em que promove unificacdo de tributos, respeita o
pacto federativo. Para tanto, o estudo debate a autonomia dos entes federados sob o ponto
de vista da protecé@o que lhes é conferida pelas clausulas pétreas previstas na Constituicéo
e apresenta uma sintese das principais alteracdes trazidas pela reforma, com a devida
contextualizagdo do sistema tributario nacional na atualidade. Expde, em seguida, criticas
e preocupacdes acerca da EC n° 132/2023, incluindo reflexdes sobre a perda de autonomia

) >
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dos entes federativos e a redistribuicdo de receitas entre eles. Como contraponto, o estudo
sustenta que a reforma pode resultar em maior eficiéncia e justica fiscal. Com base em
simulacdes realizadas a partir de dados de 2022 por pesquisadores do Ipea, identificam-
se impactos significativamente positivos, como a reducao das disparidades regionais e

a melhoria na distribuicao de recursos publicos entre os entes federados. As simulagcoes
sugerem que a redistribuicdo de receitas beneficiara principalmente as regides menos
desenvolvidas, promovendo maior equidade fiscal. Conclui-se que a EC n° 132/2023 nao
viola o pacto federativo, mas redefine a autonomia dos entes dentro de um contexto de
maior justica fiscal, podendo contribuir para o desenvolvimento econémico equilibrado e
sustentavel no Brasil.

Palavras-chave: EC n° 132/2023; pacto federativo; reforma tributaria; justica fiscal.

ABSTRACT

The objective of this article is to investigate whether the tax reform promoted by
Constitutional Amendment No. 132/2023, specifically in the aspect where it promotes the
unification of taxes, respects the federal pact. To this end, the study discusses the autonomy
of federal entities from the perspective of the protection conferred upon them by the
constitutional entrenchment clauses; it presents a summary of the main changes brought
about by the reform, with proper contextualization of the current national tax system. It then
addresses criticisms and concerns regarding Constitutional Amendment No. 132/2023,
including reflections on the loss of autonomy of federal entities and the redistribution of
revenue among them. As a counterpoint, the study argues that the reform may result in
greater efficiency and tax justice. Based on simulations carried out using 2022 data by Ipea
researchers, significantly positive impacts are identified, such as the substantial reduction of
regional disparities and a marked improvement in the distribution of public resources among
federal entities. The simulations suggest that revenue redistribution will primarily benefit

less developed regions, promoting greater fiscal equity. It concludes that Constitutional
Amendment No. 132/2023 does not violate the federal pact but rather redefines the
autonomy of entities within a context of greater tax justice, potentially contributing to
balanced and sustainable economic development in Brazil.

Keywords: Constitutional Amendment 132/2023; federal pact; tax reform; fiscal justice.

1. INTRODUCAO

A Emenda Constitucional n° 132/2023 (EC n° 132/2023) introduziu uma reforma tributaria com o
objetivo de substituir o atual sistema, notoriamente complexo, por um modelo mais simplificado
e eficiente. A mudanca cria um Imposto sobre Valor Agregado (IVA) dual, que unifica tributos de
competéncia federal, estadual e municipal. No entanto, a nova emenda tem sido alvo de criticas
substanciais, especialmente no que se refere a alegagéo de que as novas regras tributarias
poderiam infringir o pacto federativo e violar clausulas pétreas da Constituigéo.
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O pacto federativo, que garante a autonomia financeira e administrativa dos entes federados,
e as clausulas pétreas, que protegem essa estrutura, sdo elementos fundamentais da
Constituicao Federal de 1988. Dentro desse contexto, os principais argumentos contrarios a
EC n° 132/2023 sustentam que a centralizacao tributaria aprovada reduzira a autonomia dos
estados e municipios, prejudicando a distribuicao equitativa de recursos e comprometendo a
sustentabilidade fiscal dos entes subnacionais (Queiroz; Vidal; Wink, 2024).

Tendo em vista que eventual ofensa a clausula pétrea teria como resultado a declaracao
de inconstitucionalidade da reforma tributaria recém-aprovada, o presente artigo tem
como objetivo principal investigar se a EC n° 132/2023 é compativel com a forma
federativa brasileira. Ou seja, o propdsito do presente estudo é analisar qualitativa e
quantitativamente, com base em uma abordagem reflexivo-tedérica embasada em pesquisa
bibliografica e documental, as principais incertezas em torno da compatibilidade da EC
n°132/2023, especificamente no ponto em que unifica tributos de competéncia federal,
estadual e municipal, com o pacto federativo brasileiro.

Desde logo, esclarece-se que o objeto de analise € apenas a EC n° 132/2023, ndo sendo
abrangidos pelo presente artigo os projetos de lei enviados pelo governo federal que buscam
regulamentar a referida reforma tributaria.

Para tanto, as reflexdes que aqui serdo propostas se centram, inicialmente, em discutir a
autonomia dos entes federados sob o ponto de vista da protecéo conferida a eles pelo

pacto federativo e pelas clausulas pétreas previstas na Constituicao. Em seguida, apresenta-
se uma sintese do texto vigente da EC n° 132/2023 e das justificativas mais importantes

que fundamentaram a reforma implementada no sistema tributario brasileiro, marcado

por complexidade e ineficiéncia. Na sequéncia, sdo apresentadas as principais criticas a

EC n° 132/2023, incluindo-se preocupagdes acerca da autonomia dos entes federados e
redistribuicdo de receitas. Como contraponto para estimular reflexdes, o artigo apresenta
elementos no sentido de que o cerne das mudancas propostas ndo fere a autonomia dos entes
federados e pode resultar em maior eficiéncia e justica fiscal, promovendo uma redistribuicdo
de receitas mais equitativa e beneficiando regides menos desenvolvidas.

Nesse sentido, sdo apresentados dados e simulacées que buscam evidenciar os impactos
positivos esperados com a reforma, como a reducéo de disparidades regionais e a melhoria
na distribuicao de recursos publicos. Com isso, a hipétese central que remete a problematica
€ de que a EC n°® 132/2023 n&o infringe o pacto federativo nem as clausulas pétreas, e tem

a possibilidade de promover maior eficiéncia e equidade no sistema tributario brasileiro,
contribuindo para um desenvolvimento econdmico mais justo e sustentavel.

2. PACTO FEDERATIVO, CLAUSU~LAS PETREAS E AUTONOMIA DOS
ENTES FEDERADOS: REFLEXOES INICIAIS

O pacto federativo pode ser entendido como o acordo fundamental que estabelece a
organizacao e a distribuicdo de poderes entre as diferentes entidades que compdem um
Estado federativo. No contexto brasileiro, o pacto federativo define as relacdes entre a
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Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, assegurando a autonomia politica,
administrativa e financeira de cada um desses entes. Esse acordo esta consagrado na
Constituicdo e estabelece as competéncias exclusivas, concorrentes e suplementares
de cada ente federativo, visando garantir a cooperacao e a harmonia na conducao dos
interesses publicos.

Nesse cenario, vale mencionar que a forma federativa do Estado brasileiro, presente no
préprio nome do pais, qual seja, Republica Federativa do Brasil, e mencionada tanto
implicitamente quanto explicitamente em varias partes da Constituicéo, foi elevada a
condicao de clausula pétrea pelo artigo 60, § 4°, inciso |. Esse dispositivo estabelece a
“forma federativa de Estado” como um principio intangivel. Significa dizer que qualquer
proposta de emenda que vise abolir a forma federativa do Estado ndo sera sequer
considerada para deliberacéo.

Contudo, muito embora o dispositivo parec¢a claro a primeira vista, conforme destacou o
Ministro Sepulveda Pertence na ADI 2.024, os limites materiais ao constituinte derivado
representam “o nucleo essencial dos principios e institutos cuja preservagao é garantida
pelas emendas a Constituicao”. Portanto, € necessario analisar com mais profundidade quais
s&o os “principios e institutos” do “nucleo essencial” que o Pacto Federativo brasileiro visa
proteger e preservar (Brasil, 2007).

Para o STF, a ideia de Federacao — que tem, na autonomia dos Estados-membros, um de
seus pilares fundamentais — revela-se um elemento cuja importancia a torna imune, no
contexto de revisdo constitucional, a prépria acéo reformadora do Congresso Nacional,
pois representa uma categoria politica que ndo pode ser alterada nem mesmo pelo poder
constituinte derivado (Brasil, 2001).

Silva (1992, p. 61), ao comentar o art. 60, § 4°, |, da CF/88, afirmava que “é evidente que o texto
nao proibe apenas emendas que explicitamente declarem: [...] fica abolida a Federagéo ou a
forma federativa de Estado [...]”. Segundo o autor, a proibicédo se estende a qualquer tentativa de
alterar qualquer elemento conceitual da Federac&o, como a autonomia dos Estados federados,
que se baseia na capacidade de auto-organizagéo, autogoverno e autoadministracdo. Com
isso, segundo o autor, uma emenda que retire parte dessas capacidades, mesmo que minima,
demonstra uma tendéncia a abolir a forma federativa de Estado.

Contudo, Mendes (1994, p. 17) ensina que a aplicagdo “ortodoxa dessas clausulas, ao

invés de assegurar a continuidade do sistema constitucional, pode antecipar sua ruptura,
permitindo que o desenvolvimento constitucional se realize fora de eventual camisa

de forga do regime da imutabilidade”. Paradoxalmente, as clausulas pétreas, quando
concebidas como absolutas, acabam se tornando um obstaculo ndo apenas a estabilidade
que pretendiam garantir, mas também ao proéprio regime democratico. Isso pode levar a
necessidade de um sacrificio maior, como a criacdo de uma nova constituicao, em vez de
permitir ajustes pontuais por meio de emendas. Assim, é correto dizer que, a despeito de
ndo poderem ser abolidas, essas clausulas podem ser limitadas ou flexibilizadas, desde que
nao afetem seu nucleo essencial. Isso implica que eventuais reformas constitucionais podem
adaptar aspectos do pacto federativo sem atingir a estrutura fundamental.
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Moraes (2007, p. 256), assevera que a autonomia dos entes federados se caracteriza pela
denominada triplice capacidade de auto-organiza¢ao e normatizagao prépria, autogoverno e
autoadministracao. Importa ressaltar que essa divisado é a que predomina na doutrina patria.

Seguindo essa mesma légica, Tavares (2015, p. 854-855) decompde a autonomia dos

entes federados da seguinte maneira: (i) administrativa, na auto-organizacao de sua
estrutura interna; (ii) politica, na independéncia ao legislar sobre assuntos de competéncia
proépria; e (iii) financeira, que se desdobraria em: (iii.a) desempenho de atividade financeira
(arrecadacao, gestéo e gasto) livre da interferéncia dos demais entes federados, e (ii.b)
possibilidade de dispor de recursos proprios e suficientes para fazer frente as competéncias
impostas pelo texto constitucional.

A autonomia politica abrange a capacidade de legislar, estabelecendo normas para assuntos
especificos previamente definidos pela Constituicdo. Inclui também a competéncia para
participar das decisdes do Poder Central, que é precisamente essa participacdo nas decisdes
do Estado. Além disso, envolve a definicdo de competéncias exclusivas relacionadas a funcao
de fornecimento de bens e servigos publicos e a presenca de 6rgaos proprios responsaveis
pelo exercicio das fungdes estabelecidas pela Constituigdo (Conti, 2001, p. 11).

A autonomia administrativa, por sua vez, manifesta-se pela “capacidade que a Constituicao
concede as entidades descentralizadas de se auto-organizarem, isto €, de estabelecerem os
6rgaos, os meios e as formas necessarias para cumprir as tarefas que lhes foram atribuidas
pela Constituicao” (Conti, 2001, p. 12).

Por fim, Conti (2001, p. 12) sustenta que a autonomia financeira de uma entidade
descentralizada compreende o poder de gerenciar e gastar recursos publicos de forma
independente das outras esferas de governo. Segundo o autor, essa capacidade tem um
carater instrumental, pois visa garantir o exercicio autbnomo das competéncias materiais
atribuidas ao ente federado, bem como as espécies de autonomia ja mencionadas. Se houver
dependéncia de recursos do poder central, concedidos de maneira discricionaria, ndo se pode
falar em autonomia politica ou administrativa das esferas dependentes. Uma condigéo essencial
para a autonomia financeira € justamente a disponibilidade, pelos governos subnacionais, dos
recursos necessarios para cumprir os encargos que lhes foram atribuidos. Esses recursos
incluem a arrecadacao prépria, no ambito de sua competéncia tributaria, e os provenientes das
transferéncias intergovernamentais.

Segundo Correia Neto (2010), a Constituicao de 1988 utilizou basicamente trés estratégias
para a divisao das rendas tributarias: (i) distribuicdo ou divisdo de competéncias tributarias;
(ii) divisdo do produto da arrecadacao; e (iii) centralizacdo de competéncias e distribuicdo da
capacidade tributaria ativa.

Importa mencionar que o sistema de reparticado de competéncias tributarias estabelecido

pelo constituinte originario, por si s6, ndo assegura 0s recursos necessarios para que o ente
federado possa financiar suas préprias atividades. Isso ocorre tanto pela dificuldade em definir
critérios de diferenciagéo entre competéncias quanto pelo fato de que um mesmo tributo

pode gerar valores de arrecadacgao diferentes em distintas unidades federativas, conforme
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destaca Conti (2008, p. 56). Por essa razao, o constituinte originario viu a necessidade de
criar mecanismos de participacdo direta ou indireta na arrecadacéo, visando corrigir as
desigualdades entre os entes da Federac&o, como o Fundo de Participacdo dos Estados e do
Distrito Federal e o Fundo de Participacao dos Municipios (art. 159, I, a e b, da CF/88).

Nesse sentido, o federalismo fiscal nada mais é do que a face financeira do poder politico,
lembrando que, na Constituicdo Federal de 1988, foi assegurada a autonomia financeira tanto
no tocante a existéncia de competéncias tributarias préprias quanto por meio de reparticao
de receitas, direta e indiretamente, por meio dos fundos. Destarte, “federalismo fiscal constitui
a espinha dorsal das relacdes intergovernamentais. A forma como os recursos fiscais e
parafiscais séo gerados e distribuidos entre os diferentes niveis de governo definem, em boa
medida, as feicdes da federagcéo” (Almeida, 2005, p. 30).

A despeito da importancia de cada parte que da sustentacéo a autonomia, a financeira é
fundamental para as demais, pois sem ela é impossivel exercer as outras competéncias
atribuidas, o que enfraquece as demais autonomias €, consequentemente, compromete a
prépria forma federativa do Estado. Nesse sentido, Dallari (2015, p. 259-260) enfatiza:

a cada esfera de competéncias se atribui renda propria. [...] Como a
experiéncia demonstrou, e é 6bvio isso, dar-se competéncia € o mesmo
que atribuir encargos. E indispensavel, portanto, que se assegure a quem
tem os encargos uma fonte de rendas suficientes, pois do contrario, a
autonomia politica se torna apenas nominal, pois ndo pode agir, e agir com
independéncia, quem ndo dispde de recursos proprios.

E razoavel concluir, portanto, que o exercicio de competéncias esté intrinsecamente ligado
a disponibilidade de recursos financeiros, o que pressupde a necessidade de autonomia
financeira. Dessa forma, quando essa autonomia é suprimida, comprometem-se também
a autonomia politica e a administrativa, instaurando-se uma dependéncia de terceiros para
o cumprimento dessas competéncias. Sem a autonomia financeira, qualquer outra forma
de autonomia torna-se inviavel, razédo pela qual se pode afirmar que ela representa nicleo
essencial e imutavel do Pacto Federativo.

Nesse sentido, Gama (2013, p. 1144) destaca que a autonomia financeira compreende o
conjunto de faculdades juridicas que possibilita ao ente federativo adquirir os recursos
necessarios para o desenvolvimento das demais autonomias — politica, administrativa e
legislativa. Pode abranger aquelas que se referem tanto a imposicéo de tributos — tributarias
— quanto as questdes de repasse de receitas — orcamentarias. Na mesma linha, Dallari (2015,
p. 260) conclui que “os entes federados somente exercerao suas proprias competéncias se
tiverem recursos financeiros suficientes para tanto”.

Naturalmente, a autonomia financeira ndo € um conceito binario, pois depende, por um lado,
da capacidade arrecadatéria dos tributos instituidos e cobrados pelo préprio ente federativo

e, por outro, da disponibilidade orcamentaria resultante dos repasses constitucionalmente
assegurados. Cientes dessa realidade, € importante investigar se a EC n° 132/2023, ao unificar
tributos, violou a autonomia financeira de Estados, Distrito Federal e Municipios.
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Uma vez contextualizados o pacto federativo e as clausulas pétreas, com enfoque na autonomia
dos entes federados, faz-se necessario analisar as principais alteragdes trazidas pela nova
norma constitucional de forma a ser possivel entender, em seguida, as criticas e contrapontos a
essas criticas que serdo apresentados e analisados mais adiante.

3. EC N°132/2023: OBJETIVOS E EXPECTATIVAS

A EC n° 132/2023 teve como objetivo central reformar o sistema tributario brasileiro para
torna-lo mais eficiente, simplificado e justo. Conforme ja mencionado, a principal mudanca
centra-se na substituicdo do atual complexo de tributos sobre bens e servigos por um
modelo de Imposto sobre Valor Agregado (IVA) dual. Esse novo modelo unifica diversos
tributos federais, estaduais e municipais, tais como ICMS, ISS, IPI, PIS e Cofins, em dois
IVAs: um federal e outro subnacional.

Em sintese, a EC n° 132/2023 criou um IVA dual, que funcionara da seguinte forma: a) IVA
Federal: substituira tributos como PIS, Cofins, IOF-Seguros e IPIl, sendo administrado pela
Uniao; b) IVA Subnacional: substituird o ICMS e o ISS, sendo administrado pelos estados e
municipios, por meio de um Comité Gestor, com regras uniformes e coordenacao nacional para
evitar conflitos entre os entes federados.

3.1 Argumentos centrais que impulsionaram a reforma

O atual sistema tributario brasileiro € amplamente considerado ineficiente e complexo,
dificultando a conformidade e a administracao tributaria. A multiplicidade de tributos, cada
um com as proprias regras e aliquotas, gera um ambiente de negdcios hostil e promove a
sonegacao e a evasao fiscal. Além disso, a cumulatividade de impostos em varias etapas da
cadeia produtiva resulta em relevantes distorgoes econdémicas.

Segundo o Centro de Cidadania Fiscal (CCIF) (2019, p. 2-3), ao contrario da maioria dos paises,
que tém apenas um IVA, com base de incidéncia ampla e ndo cumulativo, o Brasil possui cinco
tributos sobre bens e servigos (ICMS, IPI, ISS, PIS e Cofins), os quais apresentam problemas,
que podem ser assim enumerados:

i. base de incidéncia altamente fragmentada setorialmente;

ii. legislacdo extremamente complexa, caracterizada por uma profusao de aliquotas, exclusdes
de base de calculo, beneficios fiscais e regimes especiais;

iii. sérios problemas de cumulatividade, que resultam da existéncia de tributos puramente
cumulativos (ISS e parte do PIS/Cofins) e de restricbes ao aproveitamento de créditos nos

tributos ndo cumulativos (ICMS, IPI e parte do PIS/Cofins);

iv. fortes restricbes ao ressarcimento de créditos tributarios acumulados pelas empresas;
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v. cobranca do ICMS no Estado de origem nas transac¢des interestaduais, o que abre espaco
para a guerra fiscal entre os Estados e prejudica as empresas exportadoras.

Para o CCIF (2019, p. 3), as consequéncias desse modelo distorcido séo varias. Primeiramente,
ao contrario do IVA, que é um imposto exclusivamente sobre o consumo, os tributos brasileiros
pesam sobre producao, exportacdes e investimentos, prejudicando a competitividade do pais e
0 crescimento econémico no longo prazo.

Em segundo lugar, a complexidade dos tributos sobre bens e servigos no Brasil gera um custo
altissimo para o cumprimento das obrigacdes acessérias. E por essa razio que, segundo o
Banco Mundial, o Brasil é o lider mundial em horas gastas por uma empresa de porte médio
para pagar impostos (CCIF, 2019, p. 3).

Em terceiro lugar, devido a complexidade do sistema tributério, o grau de litigio entre os
contribuintes e o fisco é extremamente alto, o que ndo s6 aumenta os custos para as
empresas, mas também cria uma situacao de grande inseguranca juridica, desestimulando

os investimentos. Em pesquisa realizada pelo Instituto de Ensino e Pesquisa (INSPER),
demonstrou-se que o contencioso tributario brasileiro, tanto no &mbito administrativo quanto
no judicial, atingiu R$ 5,44 trilhdes em 2019, equivalentes a 75% do Produto Interno Bruto (PIB)
(2020, p. 11-12).

A diversidade de formas de incidéncia e a multiplicidade de aliquotas, exclusées de base

de célculo, beneficios e regimes especiais é a quarta consequéncia, uma vez que tornam
impossivel saber o montante exato de tributos cobrados ao longo da cadeia de producéo e
comercializacdo de qualquer bem ou servigco. Um bom IVA é transparente (ou seja, o imposto
cobrado na venda ao consumidor final corresponde exatamente ao que foi cobrado na cadeia
de produgéo e comercializagdo), entretanto, no Brasil, o valor cobrado varia conforme a
organizacao da producéo e a existéncia de beneficios fiscais, regimes especiais ou incidéncia
cumulativa em alguma etapa da cadeia.

Por fim, as distor¢cdes na tributacdo de bens e servicos tornam a estrutura produtiva do Brasil
extremamente ineficiente do ponto de vista econémico. Diferentemente do modelo de IVA,

em que a tributacao € uniforme independentemente da organizagao da produgéo, o sistema
brasileiro permite que o custo dos tributos varie conforme a producgéo € estruturada. Como
resultado, as empresas optam por organizar suas atividades (setorialmente, geograficamente,
em termos de porte, ou na decisao entre internalizagéo e terceirizacédo) de tal maneira que,
apesar de reduzirem a carga tributaria, ainda sdo economicamente ineficientes. Em outras
palavras, sem essas distor¢des tributarias, o Brasil poderia produzir maior quantidade de bens
e servicos com 0 mesmo volume de trabalho e capital atualmente empregado.

Em resumo, os tributos sobre bens e servicos no Brasil ndo possuem nenhuma das
caracteristicas desejaveis de um bom sistema tributario: ndo sao simples, transparentes,
neutros ou isondémicos. As consequéncias sdo: grande perda de produtividade, reducao dos
investimentos, perda de competitividade da producao nacional e total falta de transparéncia no
custo tributario para o cidadao.
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Diante desse cenario, a EC n° 132/2023 busca simplificar o sistema, reduzindo a burocracia

e os custos de conformidade para empresas e administradores tributarios. A unificacao dos
tributos em um modelo de IVA visa eliminar a cumulatividade, melhorar a transparéncia e criar
um ambiente de negdcios mais competitivo e favoravel ao investimento. A intencéao foi reformar
o modelo de tributacédo de bens e servicos no Brasil, aproximando suas caracteristicas das de
um bom IVA.

3.2 Objetivos da EC n° 132/2023

A Emenda Constitucional n° 132/2023, ao promover a reforma tributaria com a criacao de um
sistema baseado no IVA dual, tem como finalidade introduzir mudancgas no sistema tributario
brasileiro, que ha tempos é apontado como complexo e desigual. Nesse contexto, as novas
regras visam ajustar aspectos que afetam a competitividade das empresas, a fluidez do
ambiente de negdcios e as diferencas econémicas regionais. O IVA dual, ao unificar tributos
sobre o consumo, pretende criar um sistema mais simples e com uma distribuicdo de
arrecadacao entre os entes federativos de forma mais balanceada. Embora ainda seja cedo
para uma avaliacdo conclusiva de seus efeitos, os principais objetivos da reforma indicam
possiveis melhorias em areas relevantes para o desenvolvimento econdémico e social do pais.

Nesse sentido, a unificacao de tributos em dois IVAs — um federal e outro subnacional —
busca simplificar o sistema atual, que hoje é composto por diversos impostos, taxas e
contribuicdes com regras diferenciadas. Essa simplificacao tem o potencial de reduzir os
custos de conformidade para as empresas e diminuir incertezas juridicas que podem surgir
na interpretacdo das normas fiscais. Além disso, a padronizacao das regras entre os entes
federativos tende a facilitar a gestao tributaria e melhorar a fiscalizacZo.

A reforma também objetiva ajustar as disparidades regionais, promovendo maior justica fiscal
entre estados e municipios. O fim da cumulatividade dos impostos e a tributagdo no destino
das mercadorias e servicos buscam garantir que regides menos desenvolvidas, com menor
arrecadacdo, possam receber uma parcela maior dos recursos. Isso pode contribuir para maior
uniformidade no desenvolvimento entre as diversas regides do pais.

Outro objetivo da reforma € aumentar a eficiéncia do sistema tributario ao reduzir distorcées
que afetam a competitividade, como a tributagdo em cascata, que pode onerar a producao

e desestimular investimentos. Com a eliminacéo dessas distor¢cdes, 0 novo modelo visa
promover um ambiente econdmico mais dindmico, com potencial para incentivar o crescimento
sustentavel, gerar empregos e atrair investimentos. A harmonizacgao das regras tributarias
também pode melhorar o ambiente de negécios, facilitando o planejamento das empresas.

Vale mencionar que a proposta de um sistema tributario mais transparente busca favorecer a
criacdo de um ambiente de negdcios mais estavel e previsivel. A reforma propde maior clareza
nas regras tributarias, com o intuito de reduzir a complexidade e diminuir o nimero de litigios
entre contribuintes e a administracao fiscal. Um sistema mais uniforme e de facil entendimento
também pode reforgar a confianga de investidores, tanto nacionais quanto internacionais, além
de simplificar o cumprimento das obrigacdes fiscais.
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Dessa forma, a reforma tributaria levada a efeito pela EC n° 132/2023 busca melhorar o
ambiente econdmico e promover um sistema fiscal mais equilibrado, com inclusao regional

e social. Espera-se que a simplificacao e a padronizagdo das normas, juntamente com uma
distribuicdo mais balanceada dos recursos, resultem em ganhos de produtividade e maior
competitividade para o setor empresarial brasileiro. No longo prazo, essas mudancas podem
contribuir para um desenvolvimento econdmico mais sustentavel e menos desigual, com
uma economia mais integrada e preparada para os desafios globais. Além disso, a nova
configuracao tributaria pode contribuir para o fortalecimento do pacto federativo, ao reduzir
disputas fiscais entre estados e municipios e garantir que todas as regides participem, de
maneira mais equilibrada, do crescimento econémico.

Portanto, a expectativa é de que, no longo prazo, a reforma tributaria possa colaborar para
um sistema mais eficiente, favorecendo o desenvolvimento econémico em todas as regioes
do Brasil.

4. PRINCIPAIS CRITICAS A EC N° 132/2023

Como ocorre em qualquer grande transformacao, a Emenda Constitucional tem gerado
divergéncias e esta longe de alcangar um consenso. Sobre ela recaem iniUmeros
questionamentos e criticas que merecem consideracao e andlise aprofundada.

Para D’Araujo (2021, p. 17), a EC n°® 132/2023 tende a representar verdadeiro amesquinhamento
do pacto federativo e, consequentemente, flagrante violacado ao art. 60, § 4°, I, da Constituicao
Federal. Segundo o autor, a forma federativa de Estado, como principio de organizagao
politica, conecta-se com uma série de outros valores constitucionais na busca pela promogao
dos ideais de autonomia politica do ente federado e a autodeterminagéo do individuo. Para

ele, partindo desse binbmio — autonomia politica do ente e promoc¢ao a autodeterminagéo

do individuo —, tem-se na EC n°® 132/2023 uma mudanga significativa quanto as atribui¢coes
conferidas pelo constituinte originario aos entes federados e tal restricdo de poderes tende a
representar um enfraquecimento do pacto federativo a partir de uma dupla perspectiva.

Na mesma linha, Bomfim (2015) sustenta que a reforma fere o pacto federativo por interferir
na autonomia dos entes locais em legislar a respeito de tributos, cuja competéncia Ihe foi
outorgada diretamente pelo constituinte originario. O autor ressalta que a determinacao
constitucional quanto & impossibilidade de variagcéo de aliquota conforme o item tributado
impede que esses entes subnacionais se valham do tributo como forma de refletir as
peculiaridades de cada um dos territérios, interferindo assim na autodeterminacao de cada
comunidade.

Segundo a Confederacao Nacional de Municipios — CNM (2023), os municipios dependem
significativamente do ISS para financiar suas atividades e servicos basicos. Com isso, retirar
essa fonte de receita os torna dependentes dos repasses, comprometendo sua capacidade de
autogestéo e planejamento financeiro.
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De acordo com a CNM (2023, p. 3), cerca de 51% dos municipios apresentaram déficit em 2023,
refletindo o baixo crescimento da arrecadacdao em comparacao com o aumento das despesas,
especialmente nas pequenas cidades. Além disso, 0s municipios menores sao extremamente
dependentes das transferéncias, que cairam 1,6% em 2023, enquanto as grandes cidades
conseguiram um pequeno aumento. Essa dependéncia de repasses externos e a perda de
autonomia na arrecadacao local estdo diretamente ligadas a preocupacao de que os municipios
perdem sua capacidade de autogestao. Por tal razao, D’Araujo (2021, p. 14) sustenta que

a forma adotada pelo Estado brasileiro somente pode ser desfeita por um novo processo
constituinte e, com isso, alteracdes como as promovidas pela EC n° 132/2023 s6 poderiam ser
implementadas por meio de uma nova Constituicdo e ndo com uma emenda a Constituicéo.

Portanto, ha o temor no sentido de que a capacidade dos entes subnacionais de formular
politicas fiscais independentes e adequadas as suas realidades locais seja comprometida,
resultando em menor capacidade de responder as necessidades especificas de suas
populagdes.

Outro ponto de critica significativo € a redistribuicdo das receitas tributarias. O novo modelo de
IVA dual aprovado na reforma redistribui os recursos arrecadados de forma diferente do sistema
atual. Considerando essa nova forma de distribuicao, surgiram preocupacdes no sentido de
que essa redistribuicao possa prejudicar estados e municipios que atualmente dependem
fortemente de tributos como ICMS e ISS, resultando em perdas de receita que podem
comprometer a prestacao de servigos publicos essenciais e o desenvolvimento local. Nesse
sentido, Queiroz; Vidal; Wink (2024, p. 15):

[...] percebe-se a dificuldade dos Municipios em atender as suas
necessidades orgamentarias enquanto entes autbnomos e competentes para
administracdo dos tributos de sua competéncia, sem os quais se tornardo
totalmente dependentes de repasses financeiros, comprometendo seu
direito de autorregulagdo e administragédo, agravando o quadro de controle
das finangas publicas desses entes. Ainda que a emenda busque garantir
uma distribuicdo de recursos, esse mecanismo nao restaura a autonomia
fiscal dos municipios. O repasse, na pratica, funciona de maneira similar a
distribuicdo de uma “mesada”, onde os entes federativos recebem recursos
da Uni@o sem terem o controle direto sobre a fonte desses recursos ou
critérios de sua arrecadacéo.

[

Por conseguinte, sdo perceptiveis os fortes impactos que a EC 132/2023
acarretou ao equilibrio da Federacao, ao passo que distanciou os Municipios
de suas principais fontes de arrecadacéo, sujeitando sua autonomia
financeira ao sucesso de repasses financeiros, em movimento contrario ao
fortalecimento do modelo federativo.

Ainda quanto a mudanca da forma de redistribuicao de receitas, ha igualmente preocupacgdes
no sentido de que as regides mais desenvolvidas, que atualmente geram uma parte significativa
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das receitas tributarias, sejam desfavorecidas pela nova distribuicdo, enquanto as regides
menos desenvolvidas possam nao ter capacidade administrativa e infraestrutura adequadas
para aproveitar os novos recursos de forma eficaz (Queiroz; Vidal; Wink, 2024).

5. CONTRAPONTOS AS CRITICAS ACERCA DA UNIFICACAO DE
TRIBUTOS PROMOVIDA PELA EC N° 132/2023

Quando se argumenta que a EC n° 132/2023 compromete o pacto federativo ao reduzir a
autonomia dos municipios, é crucial avaliar o contexto anterior a reforma, especialmente
em relacdo a autonomia financeira de muitos desses entes federados. O Gréfico 1, a seguir,
ilustra a atual dependéncia dos municipios em relagdo aos repasses provenientes dos
Estados e da Uniao'.

Grafico 1 — Percentual de recursos oriundos de transferéncias da Unido e Estados para Municipios

42\16

Municipios que nao
informaram o Tesouro.

Quantidade de Municipios

cujos repasses da Unidao e
Estados representam menos

1027

Quantidade de Municipios
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Estados representam de
50% a 80% de suas

Total: 5.570 Quantidade de Municipios

municipios

cujos repasses da Unido e
Estados representam 90% ou

1642

Quantidade de Municipios
cujos repasses da Unido e
Estados representam de
80% a 90% de suas

Fonte: Siconfi — Dados do Tesouro Nacional 2020.

De acordo com o gréfico, dos 5.570 municipios, cerca de 4.340 tém pelo menos 80%

de seus recursos oriundos de repasses de Estados e da Unido. Isso significa que
aproximadamente 78% dos municipios do pais tém sua autonomia financeira limitada a, no
maximo, 20% de suas receitas.

1 Descrigdo sumaria da metodologia de coleta de dados para a geragao do grafico: (i) A partir do sistema de
Informagdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro — Siconfi, extraiu-se, do Relatério Resumido de
Execucdo Orcamentaria (RREO), o Anexo 03 — Demonstrativo da Receita Corrente Liquida; (ii) Considerando a
extracao feita, e utilizando o programa excel, para cada municipio, foi encontrada (sumarizada) a receita corrente
liquida no municipio (desconsiderando as transferéncias Fundeb) e a receita referente as transferéncias correntes;
(iii) Com esses dois valores obtidos para cada municipio e considerando que o segundo (transferéncias correntes)
estd incluido no primeiro (receita corrente liquida), calculou-se em percentual quanto as transferéncias correntes

representam na receita corrente liquida de cada municipio.
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Portanto, como ja discutido, o exercicio das competéncias pelos entes da federagao

depende essencialmente de recursos financeiros, 0 que pressupde a necessidade de
autonomia financeira. Assim, quando essa autonomia é comprometida, a autonomia politica e
administrativa também se enfraquece, resultando na dependéncia de terceiros para a realizagao
dessas competéncias. Em suma, sem autonomia financeira, ndo ha verdadeira autonomia.

No entanto, independentemente da origem dos recursos, seja por meio de repasses ou
arrecadacéo proépria, se o ente federado nédo sofrer uma redugéo em suas receitas, em
principio, ndo se pode afirmar que sua capacidade de autodeterminacao sera comprometida.
De fato, se os recursos permanecerem estaveis ou aumentarem, a capacidade dos Estados e
Municipios de implementar politicas publicas adequadas para enfrentar suas especificidades
regionais sera preservada e, em muitos casos, até ampliada. Naturalmente, esse aumento de
receita ndo pode ficar ao alvedrio de vontades discricionarias.

A Tabela 1, apresentada na sequéncia, mostra a dependéncia atual’> dos municipios em relacao
aos repasses estaduais e federais por Estado da federacao.

Tabela 1 - Ranking dos Estados com Municipios que dependem de mais de 90% de transferéncias

UF Cidades que dependem + de 90% de transferéncias % das cidades
RR 13 86,7%
MA 184 84,8%
PB 189 84,8%
AM 51 82,3%
Pl 183 81,7%
AC 17 77,3%
BA 319 76,5%
SE 56 74,7%
RN 56 71,3%
TO 99 71,2%
CE 109 59,2%

2 Descrigcao sumaria da metodologia de coleta de dados para a geragao da tabela: (i) A partir do sistema de
Informacgdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro — Siconfi, extraiu-se, do Relatério Resumido de
Execucao Orcamentaria (RREO), o Anexo 03 — Demonstrativo da Receita Corrente Liquida; (ii) Considerando a
extracao feita, e utilizando o programa excel, para cada municipio, foi encontrada (sumarizada) a receita corrente
liquida no municipio (desconsiderando as transferéncias Fundeb) e a receita referente as transferéncias correntes;
(iii) Com esses dois valores obtidos para cada municipio e considerando que o segundo (transferéncias correntes)
estd incluido no primeiro (receita corrente liquida), calculou-se, em percentual, quanto as transferéncias correntes
representam na receita corrente liquida de cada municipio; (iv) apds o calculo da dependéncia em percentual, por
municipio, aplicou-se um filtro para identificar as cidades com grau de dependéncia das transferéncias correntes
superior a 90%; (v) apos a identificagdo dos 2.698 municipios, aplicou-se um filtro para separar a quantidade de

municipios com esse grau de dependéncia dentro de cada estado da federagéo.
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UF Cidades que dependem + de 90% de transferéncias % das cidades
MG 489 57,3%
PE 101 54,9%
PA 79 54,9%
AL 52 51,0%
AP 8 50,0%
ES 35 44,9%
SC 98 33,2%
GO 75 30,5%
RO 15 28,8%
MT 36 25,5%
PR 92 23,1%
SP 148 22,9%
RS 112 22,5%
MS 9 11,4%
RJ 10 10,9%
Brasil 2698 48,4%

Fonte: Siconfi — Dados do Tesouro Nacional 2020.

Quando se observa com mais atencéo o grafico que mostra o grau de dependéncia, por
Estado, dos municipios em relacdo a repasses de recursos estaduais e federais, ficam
evidentes as desigualdades regionais existentes no Brasil, e esse € um dos problemas que
poderao ser mitigados por meio da reforma tributaria trazida pela EC n° 132/2023.

Dentro desse contexto de desigualdades evidentes, uma das inten¢gdes da reforma que foi
aprovada é justamente mitigar, em alguma medida, o quadro que se apresenta.

51 Redistribuicao justa de recursos: funcéo a ser perseguida pela tributacéo

Segundo Fernandes e Gassen (2016, p. 361), a reorientacao do sistema tributario precisa atacar
trés problemas: (i) a regressividade da tributacao da renda e do patriménio, por meio da adogéo
ampla e efetiva do principio da progressividade, além da melhor aplicabilidade do principio da
capacidade contributiva; (i) a acumulacao dos tributos sobre 0 consumo, cuja oneracgao recai
primordialmente sobre a classe mais pobre da populacao; e (iii) a obscuridade e a complexidade
do sistema tributario nacional, na medida em que a transparéncia € necessaria a investigacéo
dos efeitos tributarios sobre a consecucao dos objetivos fundamentais da Republica.

Dentro desse contexto, a redistribuicdo de receitas, uma das mudangas mais significativas

trazidas pela EC n°® 132/2023 tem como objetivo promover uma distribuicdo mais equitativa
dos recursos entre os estados e municipios. E que a nova férmula de distribuigéo de receitas,
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baseada no consumo final dos bens e servicos, beneficiara regides menos desenvolvidas que
atualmente recebem uma parcela menor dos recursos tributarios. Isso podera contribuir para a
reducéo das desigualdades regionais e promover um desenvolvimento mais equilibrado no pais.
E ndo se pode olvidar que a reforma trouxe mecanismos de compensacao visando assegurar
que nenhum municipio sofra perdas significativas durante a transicao. Ademais, é da prépria
I6gica de uma tributacdo sobre o consumo que os valores arrecadados sejam revertidos para o
local onde o consumo é efetivamente realizado.

Nesse caminho, segundo Gobetti e Monteiro (2023, p. 2), simulagbes com dados de 2022,
considerando-se um cenario sem transicéo, dao conta de que, com uma reforma nos
moldes da que foi aprovada em 2023, haveria um deslocamento positivo de receitas e que tal
deslocamento teria um efeito redistributivo de 7%, com R$ 54 bilhdes “trocando de méos”,
favorecendo UFs que concentram 70% da populacao brasileira. Ainda segundo os autores,
no ambito dos municipios, aproximadamente R$ 50 bilhdes ou 21% das receitas municipais
beneficiariam 82% das cidades, onde vivem 67% da populacéo. Esses autores também
extrairam dessa simulacao que aproximadamente 96% das cidades ampliariam “sua fatia no
bolo” com a substituicdo do ISS por um novo imposto municipal. Por fim, eles demonstraram,
com isso, que todas as alteracdes previstas pela reforma tém potencial para reduzir a
desigualdade entre os municipios, com uma reducao acumulada de 21,1% no indice de Gini.

Ainda segundo Gobetti e Monteiro (2023, p. 6), considerando-se simulagdes no cenario com a
transicao prevista pela nova norma constitucional e os 50 anos previstos na transicdo, nenhum
estado ou capital tera perda relativa superior a 27% até o ultimo ano da transi¢do. Além disso,
adotando-se um cenario pessimista, no qual o PIB cresceria 1,5% a.a., nenhum estado tera
queda de arrecadacao durante a transicao e, no maximo, 32 municipios, dentre os 5.570,
terdo receita menor que a atual ao final da transicao. Nesse cenario, até o 20° ano, apenas 13
municipios teriam perdas efetivas de arrecadacéo.

Para os autores, considerando-se um cenario em que o PIB cresce 2,5% a.a., nenhum
municipio tera perdas até o 30° ano e apenas 5 municipios terdo perdas até o 50° ano. Em
sintese, os autores resumem, na Tabela 2, o nUmero de entes com queda de arrecadacgao
durante a transicéo.

Tabela 2 — Cenarios: municipios com decréscimo de arrecadacéo no periodo de transigéo

Cenario pessimista (PIB 1,5 % a.a.) Cenario otimista (PIB 2,5 % a.a.)
Ano 10: 04 municipios Ano 10: 0 municipios
Ano 20: 13 municipios Ano 20: 0 municipios
Ano 30: 28 municipios Ano 30: 0 municipios
Ano 40: 32 municipios Ano 40: 3 municipios
Ano 50: 32 municipios Ano 50: 5 municipios

Fonte: Gobetti e Monteiro (2023).
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Gobetti e Monteiro (2023, p. 7-8) sustentam que a situacao dos municipios que terdo
decréscimo de arrecadagéo com a reforma tributéria, conforme indicado na Tabela 2, pode ser
explicada pela combinagao das mudancas nos critérios de reparticao do Imposto sobre Bens

e Servicos (IBS) e pela transi¢éo gradual para o novo modelo tributario. E que o novo IBS sera
distribuido com base no destino do consumo, substituindo o atual sistema de ICMS e ISS, que
¢é focado na origem. Com isso, municipios que se beneficiavam por serem centros de producéo,
especialmente aqueles com grande concentracdo de atividades industriais, refinarias ou usinas,
perderdo parte de suas receitas, ja que o imposto passara a ser arrecadado onde o consumo
efetivamente ocorre.

Para amenizar esse impacto, consoante ja mencionado, a reforma prevé uma transicdo de

50 anos, na qual as receitas serdo divididas entre as regras antigas e as novas. Durante os
primeiros cinco anos, 90% da arrecadacgéao ainda sera distribuida conforme as regras atuais, e
10% pelas novas regras, com uma mudanca gradual ao longo dos anos. Essa transigdo busca
oferecer um periodo para os municipios ajustarem suas financas e absorverem as perdas de
arrecadacao de forma progressiva.

Além disso, a reforma inclui um fundo de compensacéao (seguro-receita), que destinara 3% da
receita do IBS para compensar os municipios que apresentarem as maiores perdas (Gobetti;
Monteiro 2023, p. 6). Esse fundo tem como objetivo limitar a perda maxima de arrecadacao a
27% ao longo da transicéo, protegendo os municipios mais afetados das mudancas bruscas.
Esse mecanismo é especialmente importante para localidades que hoje dependem fortemente
do ICMS oriundo de grandes projetos industriais e que, sem essa compensacao, veriam suas
finangas afetadas.

Ressalta-se ainda que o crescimento econdémico previsto com a reforma também pode atuar
como um fator compensatério (Gobetti; Monteiro 2023, p. 7). A medida que a economia cresce
e a arrecadacao do IBS aumenta, os municipios que experimentarem decréscimo relativo

de receita poderéo ser beneficiados por um aumento absoluto de sua arrecadacgéo ao longo

do tempo. Assim, apesar de haver perdas para certos municipios, especialmente os que sdo
sedes de grandes indUstrias e refinarias, a combinagao da transi¢cdo gradual e com o fundo de
compensacao limita o impacto negativo e oferece um periodo de ajuste que busca minimizar as
desigualdades regionais.

Por fim, é importante destacar que uma eventual perda de arrecadacao néo resulta de uma
possivel violagdo ao pacto federativo, mas, sim, do deslocamento da tributacéo da origem para
o destino, o que é plenamente justificavel no caso de impostos sobre o consumo.

6. CONSIDERAGOES FINAIS

A EC n°® 132/2023 representa uma tentativa ousada e necessaria de reforma do sistema
tributario brasileiro, com o objetivo de simplificar a estrutura atual, reduzir a complexidade
e promover maior eficiéncia e justica fiscal. A implementacdo de um modelo de Imposto
sobre Valor Agregado (IVA) dual, que unifica diversos tributos federais, estaduais e
municipais, promete resolver muitos dos problemas crénicos do sistema tributario
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vigente, que € amplamente considerado ineficiente e oneroso para os contribuintes e para
a administracao tributaria.

Um dos principais pontos de controvérsia em torno da EC n°® 132/2023 é a alegagao de

que a centralizagao tributaria resultante da reforma poderia violar o pacto federativo e as
clausulas pétreas da Constituicao Federal de 1988. Conforme visto ao longo do texto, os
criticos argumentam que a autonomia financeira e administrativa dos estados e municipios
seria comprometida, afetando negativamente a distribuicdo equitativa de recursos e a
sustentabilidade fiscal dos entes subnacionais. No entanto, uma analise mais aprofundada dos
elementos essenciais do pacto federativo sugere que a autonomia dos entes federados ndo
esta sendo violada, mas, sim, redefinida dentro de um contexto de maior eficiéncia e justica
tributaria.

A autonomia dos entes federados, fundamental ao pacto federativo, esta baseada em trés
pilares principais: autonomia administrativa, politica e financeira. A reforma proposta pela EC n°®
132/2023 mantém esses pilares intactos ao assegurar a capacidade dos entes subnacionais de
auto-organizacao, autogoverno e autoadministragdo. A redistribuicao das receitas tributarias,
um ponto central da reforma, € projetada para promover uma distribuicao mais equitativa

dos recursos entre os estados e municipios, beneficiando particularmente as regides menos
desenvolvidas. Esse movimento tem o potencial de reduzir as desigualdades regionais e
promover um desenvolvimento econémico mais equilibrado.

Os dados e simulacoes apresentados demonstram que a reforma tributaria pode resultar em
beneficios significativos para a maioria dos estados e municipios. Simulacées com dados de
2022 indicam que a redistribuicdo de receitas teria um efeito redistributivo positivo, favorecendo
unidades federativas que concentram a maior parte da populagio brasileira. Além disso,

a expectativa é de que a maioria dos municipios aumentara sua “fatia no bolo tributario”

com a substituicdo do ISS por um novo imposto municipal. A reforma visa promover maior
autonomia financeira para os entes subnacionais. Mesmo considerando cenarios pessimistas,
as simulagdes indicam que a maioria dos municipios ndo sofrera perdas significativas de
arrecadagéao durante o periodo de transigéo.

Nesse sentido, a reforma proposta pela EC n° 132/2023 busca atacar diretamente a
complexidade do sistema tributario atual, que gera altos custos de conformidade e estimula

a evasao fiscal. A unificac&o de tributos em dois IVAs simplificara significativamente o
cumprimento das obrigagoes fiscais e melhorara a transparéncia, facilitando a fiscalizacao

e o controle por parte das autoridades tributarias. A reducao das distorcoes econémicas
associadas a cumulatividade dos impostos também & um objetivo crucial da reforma, com o
potencial de estimular o crescimento econdmico, aumentar a produtividade e a competitividade
das empresas brasileiras.

Ademais, a EC n° 132/2023 inclui mecanismos de compensacao e fundos de transicdo para
apoiar os estados e municipios que enfrentarem perdas de receita durante a mudanca. Esse
planejamento é essencial para minimizar os impactos negativos e maximizar os beneficios
esperados da reforma.
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E certo que a EC n° 132/2023 instaura uma nova forma de federalismo fiscal, em que

Estados, Distrito Federal e municipios terao uma competéncia compartilhada para cobranca e
administracdo do imposto sobre bens e servicos. Trata-se de mudancga estrutural que merece
ser acompanhada atentamente, sobretudo no que se refere a sua efetiva implementacao.
Contudo, do ponto de vista de alteracao constitucional, a alegacédo de perda de autonomia
financeira ndo se mostrou comprovada nem diante do atual cenario de efetiva dependéncia
econdmica por parte dos entes municipais, nem de projecdes quanto a futura redistribuicdo de
receitas entre os entes federados.

A EC n° 132/2023, portanto, apresenta uma oportunidade de reestruturagao profunda e
necessaria do sistema tributario brasileiro. Embora existam preocupacdes legitimas sobre a
autonomia dos entes federados e a redistribuicao das receitas, as evidéncias sugerem que a
reforma pode promover maior eficiéncia e equidade no sistema tributario, contribuindo para
um desenvolvimento econdmico mais justo e sustentavel. E crucial que a implementacéo da
reforma seja cuidadosamente monitorada e ajustada conforme necessario para garantir que
seus objetivos sejam plenamente alcancados sem comprometer os principios fundamentais do
pacto federativo brasileiro.
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a. titulacdo (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 graduacdo ou pos-graduacao, se houver, com indicacdo da instituicao, cidade,
estado e pais;

d. vinculo académico ou profissional, se houver, com indicacao da instituicéo, 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 template
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 (extens&o.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 e NBR 6023 da ABNT (ver modelo explicativo de artigo)
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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

DIREITOS DE USO

©0Ee

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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de uma Administracao
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