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Transformacao digital
no Brasil e nas organizacoes

Entrevista com Silvio Meira

Formado em Engenharia Eletrdnica pelo Instituto Tecnoldgico de Aeronautica
(ITA), Silvio Meira é mestre em Ciéncias da Computacao pela Universidade Federal
de Pernambuco (UFPE) e doutor pela Universidade de Kent (Reino Unido), em
Ciéncia da Computacao. E professor emérito do Centro de Informética da UFPE

e professor extraordinario da cesar.school, além de um dos fundadores do Porto
Digital, onde preside o conselho de administragdo. E um dos mais renomados
pesquisadores nas areas de inovagéo, engenharia de software, ecossistemas
digitais, empreendedorismo e transformacao digital.

Dado o cenadrio atual de escassez de recursos publicos, como aproveitar e priorizar as boas
iniciativas para fazer uma efetiva transformacéo digital no Brasil?

[SM] Isso se d& em mais de uma forma e em trés niveis. O primeiro é o estratégico. Ha muito
a ser feito, nao é possivel fazer tudo, entdo, é preciso escolher o que fazer. E essa escolha
deveria ser em mais de um aspecto. Por exemplo, do ponto de vista de servicos de governo,
deveria ser centrada no usuéario: se fizesse um processo de transformagéao digital, onde o
governo agregaria mais valor e simplificaria a vida do cidadao?

Um exemplo é a carteira nacional de habilitacdo [CNH], em que todo o processo é digital
para no fim sair um documento analégico. Se decidissemos integrar as bases publicas de
dados que geram informacdes sobre o comportamento dos motoristas, nés poderiamos
promover uma transformacao digital, e ndo uma digitalizacéo, fazendo simplesmente o
seguinte: qualquer um que tivesse menos de certa idade, ndo tivesse nenhum impedimento
de saude, nem infracéo grave de transito ou limitacéao para dirigir, nao precisaria renovar

a carteira de motorista até certa idade. Isso afetaria os cartérios de concessao de CNH,

as autoescolas, os Detrans, os sistemas de exames médicos. Esse € um processo digital.
Entao, primeiro, tem uma escolha: onde nés temos maior impacto? Depois ha outra
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Transformacd&o digital no Brasil e nas organizacoes 444

escolha: quais processos € preciso redesenhar. E ai, por fim, vocé reimplementa esses
processos do ponto de vista digital.

O processo de transformacéo digital &, principalmente, um processo de redesenho de
arquiteturas de valor, de redesenho de arquiteturas de negdcio. Se os componentes essenciais
do negdcio nao sao digitais a priori, nao ha como construir um processo de transformacgao
digital a posteriori. Simplesmente nao acontece.

Se ndo continuamos recaindo eternamente no processo de digitalizagdo, € isso?

[SM] Exatamente. E o0 exemplo da CNH, que hoje é digitalizada e tem, na ponta, um objeto
analégico. Se o processo fosse totalmente digital, até caberia uma carteira analdgica “valida até
se tornar invalida”, verificada na plataforma digital. Nem tudo se tornara digital, nem no longo
prazo. Os espacos fisico, digital e social, articulados, formam um novo espaco, “figital”.

Nesse sentido, a integra¢do entre os diferentes setores e esferas de governo seria o grande desafio?

[SM] A integracao é fundamental. De novo, a carteira de motorista: digital, s vai dar certo
se houver integracao entre os 6rgéaos estaduais, municipais e federais. Isso envolve, por
exemplo, integrar os dados da Previdéncia Social com os de transito, trafego, autorizacdes e
licenciamentos.

O governo que se diz o mais digital do mundo, que é o da Estbnia, s6 tem 54 dos 925 bancos
de dados do pais conectados a estrutura nacional de transformacao digital. Quer dizer, um
universo de aproximadamente 5% dos bancos de dados conectados a infraestrutura da
Estbénia. E o que significa ndo estar conectado? Significa que o governo até pode ser digital,
mas nao é em tempo real.

No Brasil, os departamentos de transito estaduais tém uma coépia da base de dados nacional
do Denatran [Departamento Nacional de Transito]. Essa base tem o nome, o telefone, o
endereco e o CPF de cada portador de CNH no Pais. Cada um tem uma cépia da base toda.
Em vez de se ter um ponto potencial de falha de seguranca, vocé tem 28 — o nacional € o das
27 unidades da federacéo.

Entao, é preciso integrar e fazer um processo de gestdo por performance. Integrar e deixar

ver 0s dados todos aqueles que tiverem que ver, dentro do arcabougo de liberdade e
responsabilidade para isso. Mas n&o é assim [na pratica] e com isso nds temos bases de dados
fragmentadas. Isso acontece porque, como 0s processos sao totalmente desintegrados, as
bases podem ser fragmentadas. Al se cria um complicador burocratico tamanho que acaba
sendo uma das causas da falta de competitividade do Brasil. A produtividade do trabalho, da
industria e dos servicos no Brasil é patética, porque, na pratica, o que acontece € que muita
gente se mete para dar uma autorizagdo que devia ser dada por uma pessoa - ou um sistema.

Como isso foi feito em Portugal, que diminuiu 60% dos documentos necessarios para se

fazer qualquer coisa? La, se um érgéao publico, para dar uma autorizacao qualquer, precisar
da concordancia de outro(s) 6rgao(s) publico(s), o problema de se obter essa concordancia
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»»p > “O processo de transformacéo digital € um processo
de redesenho de arquiteturas de valor e de negocio. Se 0s

componentes essenciais do negocio ndo sdo digitais a priori, ndo ha

<
como construir um processo de transformacéo digital a posteriori”. < Al

& daquele 6rgéo, e nao de quem pediu. Ou seja, vocé vai a um Unico ponto de atendimento e
consegue fazer o que quer — ou nao, se vocé nao tiver direito. Veja, eu ndo estou dizendo que
qualquer um pode fazer o que quiser, n&o é assim.

Mas acaba sendo uma transferéncia de énus, nao? Quer dizer, ou funciona, ou alguém de fato
tera que arcar com isso.

[SM] Exatamente. Ou funciona ou alguém tem que dizer por que nao funciona. E tdo simples
quanto isso. O que nao pode é vivermos em um mundo burocratico em gque nao funciona, mas
ninguém sabe por que nao funciona.

O Brasil tem condicées de fazer essa mudanca?

[SM] O problema do Brasil € que as coisas nem funcionam e nem nao funcionam. Nés estamos
no limbo, aquele lugar para onde se vai e vive-se uma vida incerta: vocé nem tem direitos € nem
nao tem direitos. O problema do Estado brasileiro é que a falta de estrutura, a desorganizacao,

a complicacao e a complexidade dos processos mantém a cidadania e as empresas em um
limbo que depende de um servidor publico para conceder ou nao alguma coisa. Essa € uma

das maiores fontes da corrupcéo. E o grau de liberdade que ha na ponta, por ndo haver liberdade
nenhuma nos processos.

Veja, em Portugal, leva-se apenas um dia para se criar uma empresa. Eles ainda n&o fizeram
reforma integral da base [de dados]. Mas o Estado colocou um programa de computador para
gerar empresas e oferece uma prateleira com milhares de nomes e registros inativos do equivalente
ao CNPJ, associados a diversos tipos de atividades de empresas. Entdo vocé fala que quer criar
uma empresa de servicos. Al eles dizem: esses s&o 0s nomes que ja estao prontos, qual vocé
quer? Vocé escolhe, aperta um botao e pronto, a empresa estéa criada. Se quiser trocar 0 nome,
VOCé entra com um processo para isso. Ou seja, esta tudo criado, sé que inativo. Vocé escolhe

O que quer, paga a licenca, esta com o CNPJ em maos e ja comega a emitir nota fiscal no dia
seguinte. Isso & um processo de transformac&o. E um estagio inicial, uma adaptacao para o digital.
Se Portugal faz, se a Argentina faz, se o Chile faz, por que nao seria possivel fazer aqui?

O Brasil tem um conjunto de instituicdes de incentivo a complicacao, ndo é nem de incentivo a
complexidade. Complexidade é um conjunto de barreiras burocraticas — € barreira burocratica

€ aquele negdcio que sabemos onde esta, sabemos o que €, mas ¢ dificilimo de transpor.
Complicacéo é um lodo burocratico, é pior ainda. Imagine uma ladeira com lodo, sem corrimao.
Vocé sobe bem devagar, se equilibrando, mas, se escorregar, cai e volta la pra baixo. Esse é o lodo
burocrético brasileiro.
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O nivel de informalidade da nossa economia dificulta esse processo?

[SM] Nao. A informalidade simplifica. Vamos pegar um exemplo disso. Quantos milhées de
empreendedores individuais estao no MEI [Microempreendedor Individual]? Mais de 10 milhdes.
Esse € um dos maiores sucessos de digitalizacao do Brasil, porque o mecanismo & quase
integralmente digital.

Veja, pegou-se algo que sabidamente ndo se conseguiria formalizar de todo — porque aquele
empreendedor nao teria a possibilidade de entrega que tornasse o negdécio dele capaz de
se estruturar no mecanismo classico de empresas — e cria-se o MEL. E, assim, vocé trouxe
para a formalidade da economia 10 milhdes de empreendedores. Isso € um feito historico

no Brasil. Ninguém acha que é parte de um processo de transformacao digital, mas é. O
MEI, como figura juridica, deve estar entre as maiores politicas publicas de formalizacao
econdmica do mundo. E ela s é possivel porque, em boa parte, € digital.

Acho inclusive que o MEI poderia ser estendido para quem tem até trés funcionarios e um
faturamento de até R$ 200 mil. Nao faria a menor diferenca para o Estado, e a contrapartida
para isso seria a emissao de nota fiscal eletrbnica para se acompanhar o empreendedor.
Para qué? Para entender se 0 negdcio precisa de ajuda, se precisa de crédito e até para
facilitar o processo para deixar de ser MEI. Porque MEI ndo é um destino, € um comeco de
um processo, também de transformacao, e nao so digital. Nao é apenas formalizar mais, é
aumentar a base de coleta de imposto na mesma hora.

Vamos sair do nivel macro e pensar em relagdo as organizagcbées. Um processo de
transformacéo digital requer mudancas culturais. Como trabalhar isso nas instituicées?

[SM] Primeiro é preciso mobilizar as liderancas para a urgéncia da transformacéao, para
aquilo que, agora, ndo é mais necessario. A essa altura do campeonato, quem ainda néao
descobriu que o0 mundo esta mudando para digital, que essa mudanca é absolutamente
radical e que nao tem volta? Ainda mais depois de tudo o que ndés vimos com o novo
coronavirus. De repente, nés fizemos um download de décadas do futuro para o

presente. Quem nao entendeu, por exemplo, que boa parte do atendimento de salde pode
ser feito de forma digital e, mais do que isso, que toda a filtragem do atendimento de saude
pode ser feita de forma digital, para desafogar as emergéncias, as Unidades de Pronto
Atendimento, as Unidades Bésicas de Saude, etc.?

Para isso, € preciso ter uma politica de informatizacado da populacéo, de universalizagao de
acesso a internet. A gente tem, ha algum tempo, uma politica de universalizacdo do acesso

a energia elétrica. A internet é a eletricidade do século XXI. Uma meta de Estado a ser
perseguida 24 horas por dia deveria ser saber quantos brasileiros ainda estéo fora da internet
e trazé-los para a rede.

Vocé deve ter visto uma foto paradigmatica de um morador de rua na China pedindo esmola
com um QR code no telefone celular. Ele tem uma conta no AliPay ou WeChatPay e vocé

da a esmola para ele naquela conta. E a informatizacao de todos, inclusive, do pedinte. E
isso leva a qué? A diminuir a circulacdo de moeda fisica e, assim, cria-se a possibilidade

Julho/Dezembro | 2020 7
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de digitalizar completamente as transacdes financeiras. Se o pedinte estéa digitalizado, vocé
pode, de repente, virtualizar completamente a moeda e néo deixar ninguém para tras. Esse
tipo de transformacao nao so6 é desejavel, como é possivel e exequivel.

Mas nao no que chamo de “tempus brasiliensis”, um timing em que as pessoas querem que tudo
aconteca entre duas eleicoes. Nao € assim que acontece. Transformacéao digital de uma grande
empresa pode levar até uma década. Em um pais isso pode levar duas, trés décadas. E leva
cada vez mais tempo quanto mais tarde se comeca. O Brasil esta demorando muito, perdendo
muito tempo. Veja, temos R$ 115 bilndes dos fundos de universalizagéo e fiscalizagdo de
telecomunicagdes que estao parados desde a década de 1990.

O Brasil vive em uma ilusdo de que existe um passado que ele pode manter. Um passado
representado por coisas como a Lei n° 8.666 [Lei das Licitagdes], pela “cartorializagdo” do servigco
publico, pela “complexificacdo” de coisas que poderiam ser estupidamente simples, como é o
caso da carteira de motorista. O Brasil burocratico esta entre o século XVl e 0 XIX, ndo é nem
entre o XIX e o XX. Certos processos e certas estruturas do Brasil como pais se replicam no

»” ) governo, na iniciativa privada, no terceiro setor, nas estatais. Sao estruturas bisonhas, para ndo
dizer bizarras.

‘A transformacéo digital de uma grande empresa pode levar até < <<
uma década. Em um pais, duas, trés décadas. E leva cada vez mais
tempo quanto mais tarde se comeca. O Brasil esta demorando
muito, perdendo muito tempo”.

Quais seriam os desafios para o TCU, que tem objetos de negdcios de alta complexidade?

[SM] O grande desafio do TCU séo os processos analdgicos da Republica. O TCU € um
verificador de contas. O que isso significa na base? Ha um problema sintatico, ou seja, o recurso
foi gasto como deveria ter sido? E ha um problema seméantico, que é saber se o resultado obtido
foi 0 que deveria ter sido atingido. Sao dois problemas, no minimo. Entao, quando as contas
chegam ao Tribunal para ele analisar, ja é tarde. O tempo delas ja foi.

A primeira coisa — e isso eu sugeri para o Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco ha mais
de 10 anos — é comecar a distribuir a fiscalizacdo semantica. Quem séo os cidadaos atingidos
por uma acgao realizada com recursos publicos? Vamos trazer esses cidadaos, como voluntarios,
para acompanhar o processo, que esta as suas vistas. Vamos distribuir o acompanhamento,
passando parte dele para quem é o beneficiado ou o prejudicado por aquela politica. E vamos
verificar, por exemplo, se 0 objetivo ou a mitigacédo estdo sendo cumpridos. Mas em tempo real.

Eu sou membro do conselho da MRV [empresa de construcao civil]. L&, para cada prédio,

€ possivel saber exatamente como esta a obra, em tempo real, usando Building Information
Management, uma classe de plataformas de informatizacdo da construcéo. Isso deveria ser

8 Revista TCU | 146
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mandatoério em todas as construgdes de érgaos publicos. Vai haver uma obra paga pelo setor
publico? Muito bem, qualquer pessoa que se registre podera acompanha-la, dentro de um
sistema de informacéao, depois de fazer um treinamento minimo para isso. Qualquer cidadao que
€ pagador de imposto poderia fazer isso.

Ou segja, é envolver a comunidade naquilo em que ela pode ser envolvida?

[SM] Esse é um lado da faceta. Ha instituicdes publicas com orgamento bilionario e o que se faz?
Uma vez por ano, e muito depois que as coisas aconteceram, vamos la e perguntamos se deu
tudo certo. E claro que vai dar tudo errado. Por outro lado, no se pode transformar execucdo em
fiscalizagao. Se vocé resolver passar o tempo todo fiscalizando, néo vai acontecer nada, porque
as pessoas vao perder todo o tempo delas prestando contas.

Nés temos que ter uma reformatacéo, um redesenho inteiro do servico publico, para se ter um
servico publico orientado a performance, baseado em liberdade com responsabilidade.

Eu gosto de usar uma coisa que aconteceu na Califérnia na década de 1990 como exemplo

do que é um servico publico efetivo, ou seja, eficaz e eficiente. O diretor de uma escola estatal
conseguiu uma verba do estado para uma piscina olimpica. Pouco tempo depois, uma mansao
com piscina olimpica, localizada perto da escola, foi posta a venda em leildo, com um preco
inferior ao orcamento que ele tinha. O que ele fez? Comprou a manséo. E o que fez logo depois?
Firmou um contrato da escola com uma empresa que usaria a casa para promover eventos e
pagaria a escola uma fracao de seus resultados, que seria usada para a manutencao da piscina.
Ou seja, ele ndo s6 comprou a piscina como conseguiu a manutencao no longo prazo. No Brasil,
ele estaria preso. E ébvio que a escola tinha um conselho de pais que aprovou isso, mas o diretor
nao teve que pedir ao governo do estado da Califérnia.

E possivel fazer isso no ambiente de governo?

[SM] Sim. A burocracia de governo dos Estados Unidos nao € menor do que a nossa. A questao
é: nos EUA vocé pode fazer tudo o que ndo € explicitamente proibido e aqui vocé s6 pode fazer o
que é explicitamente permitido.

A premissa no Brasil € a seguinte: eu s6 vou deixar vocé fazer o que for explicitamente permitido
e, [se fizer] qualquer outra coisa, vocé corre o risco de ser preso. Nos outros lugares do mundo,
inclusive em Portugal, na Argentina e no Chile, é o seguinte: 0 que n&o for explicitamente proibido,
vocé pode fazer. E, quando a gente fala em processo de transformacéo digital, ele € uma das
bases para habilitar as pessoas em vez de restringir. Ele cobra a posteriori.

Essa é a mudanca fundamental. Enquanto n&o fizermos essa mudanca, qualquer tentativa de
transformar o Pais continuara recriando um Brasil colonial, bisonho, analégico, improdutivo e
incapaz de habilitar todos os brasileiros a ter uma melhor performance, que haveria de melhorar,
e muito, nossa qualidade de vida como um todo.
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A nova reforma administrativa
pode nascer obsoleta

Wesley Vaz*

Wesley Vaz, secretario de Gestao de Informacgdes para o Controle Externo do
TCU, profissional certificado em estratégia e inovacao pelo MIT e mestre em
Ciéncia da Computacgéao pela Unicamp. Co-autor do livro ‘A descomplicada
contratacéo de Tl na Administracao Publica’.

* Texto publicado no Jornal Estaddo, em 6 de julho de 2020.

Os gastos dos governos no Brasil correspondem a 49% do PIB. Deste valor, 750 bilhdes de reais
(ou impressionantes 10% do PIB) sao destinados ao pagamento de servidores publicos ativos.
Nos préximos cinco anos, aproximadamente 40% dos profissionais publicos federais estardo
aposentados. Pela relevancia econdmica e social, a reforma administrativa do Estado é uma agéao
estruturante fundamental para o futuro do pais.

Além das necessidades ja conhecidas de ajustes orgcamentarios, na estrutura das carreiras do
servico publico, no processo de estagio probatdério e de avaliagdo de desempenho profissional,
¢é fundamental que a reforma considere a formagao de novas competéncias e habilidades

para os profissionais publicos. Para muito além do conhecimento das leis, das normas e do
funcionamento das engrenagens burocraticas, a destreza digital, a gestao, a criatividade e

a lideranga precisam ser valorizadas e desenvolvidas para todos que lidam com as politicas
publicas em suas diversas fases.

A transformacéo digital das organizacdes é condicao fundamental para a sobrevivéncia, mesmo
antes da pandemia. O mesmo ocorre com as instituicdes estatais, sob pena de continuarem
existindo sem relevancia, sem valor, onerando os cofres do Estado. Mais do que investimento
em tecnologia, contudo, a transformacéo digital impde o entendimento, o repensar de todo o
seu funcionamento, a comecar pelo valor. A nova reforma administrativa precisa considerar a
necessidade de mudanca nas habilidades e na cultura dos profissionais publicos.
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A nova reforma administrativa pode nascer obsoleta

A Covid-19 acelerou 0 tempo e puniu a procrastinacao corporativa. Impds a necessidade de
reinvencao das empresas e dos governos para, antes de tudo, compreender e atender as

novas demandas que surgiram e as antigas que estavam esquecidas. O novo normal que a
sociedade conectada deseja engloba acoes rapidas, operacoes eficientes, resultados de impacto
e respeito as liberdades coletivas e individuais, mesmo em tempos de pandemia. Uma reforma
administrativa que foque exclusivamente em aspectos fiscais ou no estimulo Unico ao uso da
tecnologia como bala de prata nao é suficiente nem capaz de promover a mudanca estrutural da
maquina publica.

A modernizacéo do Estado no Brasil depende de profissionais publicos que sejam capazes

de compreender as novas tecnologias disponiveis, o impacto das plataformas digitais e dos
ecossistemas de inovacao, o papel da regulacao no desenvolvimento econdmico e o direito
digital. Conhecimentos sobre tecnologia, novos métodos de gestao, design de produtos e
servicos e participacao social sdo fundamentais para gerenciar profissionalmente as politicas
publicas, aumentar a produtividade e reconstruir a percepgao das pessoas sobre o valor recebido
pelos governos.

Um exemplo de politica cuja relevancia se destaca: a transparéncia dos dados publicos. Vigente
desde 2011, a Lei de Acesso a Informacao é um dos principais instrumentos para o exercicio

do direito democrético de saber o porqué, de ser informado, de opinar e se manifestar. As
informagdes produzidas e custodiadas pelos governos em regra sao publicas, conforme consta
da LAIl, simplesmente porque pertencem ao publico. Os dados confiaveis e disponiveis séo a
principal forma de comunicagao direta entre os governos e os cidadaos.

Os dados abertos € a transparéncia sao poderosos instrumentos para construir confianca e
estimular o surgimento de solucdes Uteis para problemas ainda nao resolvidos pelo proprio
Estado. Uma narrativa coerente sobre 0 que acontece no pais podera ser estabelecida somente
quando todos souberem e compreenderem os fatos sustentados nos dados. Entender a
importancia deste novo servico publico e conseguir ser eficiente utilizando a melhor tecnologia
possivel € uma habilidade fundamental do gestor publico no futuro.

O termo governo como plataforma, utilizado para definir uma infraestrutura de informacgéao que
permita a cidadaos e organizagdes privadas (re)utilizarem dados publicos para construir novas
solucdes para a sociedade, & cada vez mais relevante em paises desenvolvidos.

Os profissionais publicos precisam estar aptos a entender esse tipo de arquitetura institucional
e propor solugdes, como as que viabilizam a democratizagéo de informagdes sobre os
problemas brasileiros em conjunto com a prote¢do de dados pessoais, por exemplo. A reforma
administrativa precisa estimular a mudanga da perspectiva de funcionamento do Estado por
quem dele é parte, de dentro pra fora.

A nova formacéo dos agentes publicos para 0 mundo pds-Covid e digital precisa revisar crencas
e comportamentos histéricos, como a sensacao de estabilidade e de autossuficiéncia. A esséncia
da transformacao digital das instituicdes esta na capacidade de seus profissionais modificarem

a percepcao dos problemas a partir de novas habilidades analiticas, ferramentas e métodos de

Janeiro/Junho | 2020 11



P

12

»;V

vanguarda. E a reforma administrativa brasileira precisa possibilitar a transformacéo do Estado
pela transformacéo das pessoas.

A pandemia & um evento histérico, e entre suas consequéncias esta a rediscussao do papel do
Estado no mundo conectado do século XXI. E com a relevancia econdmica dos governos para
a sociedade brasileira, a sua transformacéo inevitavel do Estado dependera, principalmente, da
reforma da mentalidade e das habilidades dos profissionais publicos. Qualquer reforma que ndo
priorize a transformacgao por dentro da burocracia estatal sera, na melhor hipdtese, uma nova
tentativa bem-intencionada e malsucedida.

}’; As opinides contidas no texto s&o pessoais e Nao expressam o posicionamento
institucional do Tribunal de Contas da Unido.
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RESUMO

As corregedorias dos tribunais de contas devem contribuir para uma gestdo mais eficiente,

eficaz e efetiva da organizacéo e para a melhoria do desempenho dos servidores. Este trabalho
visa a promover a reflexdo da necessidade de aperfeicoamento dessa unidade organizacional,

a partir da experiéncia recente da Corregedoria do Tribunal de Contas da Uni&o no exercicio

de seus papéis orientador e punitivo. A partir de analise documental e pesquisa bibliografica,

€ apresentado o contexto geral das corregedorias dos tribunais de contas brasileiros e da
Corregedoria do TCU, ante as mudancas estruturais implementadas no 6rgao. Discorre-se sobre
as fungdes precipuas das corregedorias e os procedimentos de concretizagao dessas fungdes,
assim como sobre o mister orientador das corregedorias, sob a perspectiva de atuacao de

uma lideranga feminina. Constatou-se a necessidade de adaptagéo ao contexto organizacional

e de adequacao de competéncias legais e processos de trabalho da corregedoria a partir

de diagnésticos estruturados para o aprimoramento do trabalho. Igualmente, evidencia-se a
oportunidade de investimento em lideranca feminina, cujas caracteristicas, tais como flexibilidade,
rapida adaptacao, riqueza emocional no trato com as pessoas e com problemas de desempenho,
contribuem para o desenvolvimento das pessoas e da organizagao.

Palavras-chave: Corregedorias. Fungao orientadora. Lideranga feminina.
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Como tem sido a evolucao da atuacéo das corregedorias dos tribunais de contas nos
ultimos anos? Quais papéis as corregedorias devem exercer, no ambito dos tribunais

de contas, para contribuir para uma gestao mais eficiente, eficaz e efetiva? Como as
corregedorias podem, no exercicio de seu papel orientador, contribuir para a melhoria do
desempenho de servidores?

Esses questionamentos direcionam as reflexbes apresentadas neste artigo a partir da
experiéncia recente da Corregedoria do Tribunal de Contas da Unido (TCU), no exercicio de
seus papéis orientador e punitivo.

Para buscar respondé-los, realizou-se analise documental e pesquisa bibliografica de fontes
diversas, que somaram ao assunto em discussdo. Buscaram-se informagdes em diversos
documentos ou fontes secundarias, desde publicagcdes avulsas, boletins, leis, cartilhas,
revistas, livros, pesquisas, monografias, teses, sitios eletrénicos, etc., para propiciar o exame
do tema sob um novo olhar.

O tema sera exposto em trés segdes: na primeira, discorre-se, de maneira breve, sobre o
contexto geral das corregedorias dos tribunais de contas brasileiros e, mais especificamente,
sobre o da Corregedoria do Tribunal de Contas da Unido, ante as mudancas estruturais
recentemente implementadas no érgao. Na segunda secao, apresentam-se as suas fungodes
precipuas das corregedorias e os procedimentos de concretizacdo dessas funcgdes. Busca-
se, ainda, trazer reflexdes sobre o mister orientador das corregedorias sob a perspectiva

da atuacéo de uma lideranca feminina. Na Ultima, relata-se a experiéncia recente da
Corregedoria do TCU na funcéo orientadora e sua contribuicao para a melhoria do
desempenho dos servidores daquele érgao.

Os tribunais de contas brasileiros vivenciaram expressivo crescimento de suas competéncias
conferidas por legislagcdes infraconstitucionais. A crise socioecondmica, os casos de
corrupcao e reiteradas crises fiscais passaram a exigir mais acuidade no exame das contas
publicas. Vistos como instituicdes que devem representar a sociedade no Estado brasileiro,
os tribunais de contas precisam ter mais agilidade e qualidade nos servigos ofertados a
populacéo. Por sua vez, a atuagao efetiva das corregedorias dos tribunais pode contribuir
para a eficacia do controle externo.

Do ponto de vista das organizagdes em geral, desde a década de 1990, uma nova era iniciou-
se no mundo: a Era da Informacéo, que surge com o tremendo impacto da tecnologia da
informacao (CHIAVENATO, 2010, p.33). Nessa era digital, a aceleragdo das mudancas, a
imprevisibilidade, a instabilidade e a incerteza afetam profundamente as instituicdes, do ponto
de vista estrutural, cultural e comportamental.
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No enfrentamento dos desafios dessa nova era, as organizagdes que mais se destacam,
segundo o mesmo autor, privilegiam aspectos como simplicidade, agilidade, flexibilidade,
redes internas de equipes, unidades estratégicas de negdcios, qualidade, adequacao

ao negocio e a missao, aprendizagem organizacional, além de aspectos culturais, como
ampla participacao e envolvimento, comprometimento pessoal, orientagcao para o usuario,
focalizacdo em metas e resultados, busca da melhoria continua e da exceléncia.

As corregedorias, no ambito dos tribunais de contas da Administracao Publica brasileira, sdo, em
geral, unidades organizacionais de administracdo superior — estruturas de apoio a governanca

—, encarregadas de orientar e fiscalizar as condutas e as atividades funcionais de membros e
servidores e, ainda, de contribuir para o aperfeicoamento do controle externo, servindo-lhes de
“instrumento de eficiéncia, efetividade e eficacia de suas agdes” (ATRICON, 2017, p. 259).

Essas unidades devem ser, pois, um “pilar fundamental na estrutura dos tribunais de contas,
verdadeira indutora de boas praticas e de bons comportamentos €, via de consequéncia, de
bons resultados” (ATRICON, 2016, p. 3).

Entretanto, a partir de amplo diagnéstico! realizado em 2013, pela Associagcao dos Membros
dos Tribunais de Contas do Brasil - Atricon, com 33 tribunais de contas (27 estaduais e 6
municipais), mostrou-se que essa unidade de exceléncia precisa ser buscada, diante das
oportunidades de melhorias identificadas pelo diagnéstico (ATRICON, 2013, p. 45).

Foram utilizados indicadores para avaliar as dimensdes “estrutura” e “atividades” das
corregedorias, os quais revelaram que, em média, essas dimensoes das corregedorias
encontravam-se deficitarias. A média nacional do indicador de “estrutura da corregedoria”
apresentou nota 1,58 (nivel de base) e do indicador de “atividades da corregedoria”, 0,82
(representa que a atividade nao esta estabelecida ou ndo funciona), numa escala que vai de 0
a 4 (ATRICON, 2016, p. 5), conforme mostra o grafico 1:

Gréfico 1: Indicador “Corregedoria” dos TCs - 2013

* Nivel 0: Atividade ndo
estabelerida ou ndo fundona

* Nivel 1: Nivel de base.

w

* Nivel 2: Nivel de
1,58 deservolvimento

* Nivel 3: Nivel estabelecido
0,82 (satisfatdrio)

Mivel
ra

1 * Nivel 4: Nivel gerenciado
(de exceléncig)

Estrutura Atividades

Fonte: dados da pesquisa, a partir do Guia “Boas Praticas de Corregedoria dos Tribunais de Contas” (ATRICON, 2016).

1 Aplicagédo da ferramenta de avaliagdo Marco de Medicao de Desempenho dos Tribunais de Contas no ambito
do Programa de Qualidade e Agilidade dos Tribunais de Contas, MMD-TC QATC, em que foram avaliados 27

indicadores das areas mais importantes para o desempenho dos tribunais.
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Diante desse cenario, algumas iniciativas foram propostas, visando ao aprimoramento das
corregedorias, dentre elas a elaboracao de diretrizes referenciais que viabilizassem o seu
efetivo funcionamento e a edicdo do guia “Boas Praticas de Corregedoria dos Tribunais de
Contas”, em 2016, que contemplava os principais instrumentos normativos necessarios a
atuacéo de uma corregedoria (ATRICON, 2016).

Em novo diagnéstico (ja no 4° ciclo de aplicagdo da ferramenta MMD-TC QATC), realizado
em 2019, também pela Atricon, com 33 tribunais de contas, houve a ampliagcao dos critérios
avaliativos do indicador para 5, quais sejam:

e critério 1 — O planejamento anual das atividades de correicdo contém metas e indicadores e
se baseia em analise de riscos;

e critério 2 — A corregedoria do tribunal realiza correigoes ordinarias anuais em unidades e
gabinetes de membros;

e critério 3 — Os servidores encarregados da atividade de correigcdo pertencem ao quadro
efetivo;

e critério 4 — As denuncias recebidas contra membros e servidores s&o processadas pela
corregedoria; e

e critério 5 — O colegiado administrativo ou instancia equivalente avalia o desempenho da
corregedoria, a0 menos anualmente, com base em indicadores e metas. Esse indicador
avalia se a corregedoria funciona como impulsionadora da efetividade do tribunal,
desenvolvendo atividades permanentes de correicdo e de controle disciplinar dos membros
e servidores.

Apurou-se a média nacional? de 1,24, aferida nos cinco critérios, numa escala de medigéo que vai
da nota minima = 0 (nivel O - atividade néo estabelecida ou ndo funciona) a nota maxima = 4 (nivel
4 — gerenciado — de exceléncia) (ATRICON, 2019, p. 27). Essa média apurada também esta no
“nivel de base” da escala e sinaliza, assim como em 2013, a necessidade urgente de medidas de
aprimoramento das corregedorias que lhes garantam condicdes de exercer seu papel.

No caso da Corregedoria do TCU, que participou do diagndstico em 2019, a pontuacéo

do indicador referente a “Corregedoria” foi 3 — nota atribuida pelo cumprimento de quatro
critérios —, que indica, na escala de medicao, nivel estabelecido - satisfatério (conf. grafico
2). Apenas em relagao ao critério 2 (A corregedoria do tribunal realiza correi¢gdes ordinarias
anuais em unidades e gabinetes de membros), nao houve pleno atendimento, visto que a
Corregedoria realiza inspegdes ordinarias em unidades da Secretaria do TCU, mas ndo em
gabinetes de membros. No ano de 2019, iniciou-se acompanhamento virtual de indicadores
processuais, por meio de painéis de indicadores elaborados em parceria com a area de

2 Para conhecer outros resultados desse diagndstico vide no endereco eletrénico disponivel em: <http:/www.
atricon.org.br/wp-content/uploads/2019/11/apresenta%C3%A7 % C3%A30-MMD-TC-ciclo-2019-XXX-Congresso-

da-Atricon-I-Congresso-Internacional-dos-TCs-13-11-2019-prezi.pdf> Acesso em: 12 ago. 2020.
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tecnologia de informagao para monitoramentos periddicos do fluxo processual em todo o
Tribunal, inclusive nos gabinetes de membros. Os resultados dos trabalhos da Corregedoria
do TCU estao disponiveis e podem ser acessados no portal da instituigao.

Grafico 2: MMD-TC QATC - Dimenséo Corregedoria

4 * Nivel 0:
Atividade ndo
estabelecidaou
ndofunciona

3
* Nivel 1: Nivel de
base.

* Nivel 2: Nivel de
deservolvimento
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1 estabelecido
[satisfatorio)

* Nivel 4: Nivel

Narel
ra

0 X X X X . X . gerenciado (de
Criterio 1. O Criterio 2. A Critgrio 3. O=sservidores  Critgrio 4 Asdenuncias Criterio 5. O colegiado Pontuacso geral do excel éncia)
planejamento corregedoria encamregadosda recebidas contra administrativo ou indicador
anuzl das astividadesde do Tribunal realiza stividade membros instanca
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mSim mNZo

Fonte: dados da pesquisa, a partir da Planilha de Avaliagdo do MMD-TC QATC 2019 do TCU.

Em busca de melhorias e referenciais externos, em 2019, a Corregedoria do TCU aderiu ao
Programa de Fortalecimento de Corregedorias - PROCOR, criado pela Controladoria-Geral
da Uniao, por meio da Portaria n® 1.000, de 28 de fevereiro de 2019, da Corregedoria-Geral
da Uniéao, para apoiar os 6rgaos e as entidades da Unido, dos estados, do Distrito Federal e
dos municipios, na execugao de suas atividades correcionais (CORREGEDORIA-GERAL DA
UNIAO, 2019).

Dentre os objetivos desse programa, destaca-se a promog¢éo e o aprimoramento na
conducéo de procedimentos correcionais; a integracéo das atividades correcionais; o
aperfeicoamento da gestao de processos; uso de novas tecnologias e solu¢des inovadoras
para aperfeicoar as apuragdes correcionais; o intercambio de informagdes e de experiéncias
entre as corregedorias; e a capacitacdo de agentes publicos nas atividades correcionais
(CORREGEDORIA-GERAL DA UNIAO, 2019).

Os tribunais de contas podem, voluntariamente, participar do Procor, mediante a assinatura
de termo de adesé&o pela autoridade competente, conforme orientacdo da referida portaria.

Para agcdes de benchmarking, no ambito dos tribunais de contas, realiza-se,
anualmente, o Encontro Nacional das Corregedorias e Ouvidorias dos Tribunais de
Contas - ENCO, que objetiva o compartilhamento de experiéncias e boas praticas
importantes para o desenvolvimento dos trabalhos das corregedorias e ouvidorias dos
tribunais de contas do Pais.
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No Tribunal de Contas da Unido, a funcao de corregedor esta, atualmente, instituida por

sua Lei Organica - Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992 —, art. 69, e é exercida pelo Vice-
Presidente do Tribunal, eleito para mandato de um ano civil, permitida a reeleicdo apenas por
um periodo de igual duragcédo (BRASIL, 1992).

As atribuicdes do corregedor estao estabelecidas no Regimento Interno da Corte de Contas,
por meio da Resolugao-TCU n°® 155, de 4 de dezembro de 2002, com redacao dada pela de n°
246, de 30 de novembro de 2011 (TCU, 2011), quais sejam:

Art. 32. Incumbe ao Vice-Presidente, no exercicio das funcdes de Corregedor:

| — exercer os encargos de inspec¢éo e correicdo geral permanentes;

Il - relatar os processos administrativos referentes a deveres dos ministros e
ministros-substitutos do Tribunal e dos servidores da Secretaria;

Il - auxiliar o Presidente nas fungdes de fiscalizagdo e supervisio da ordem e
da disciplina do Tribunal e de sua Secretaria;

IV — apresentar ao Plenario, até a Ultima sessdo do més de fevereiro do ano
subsequente, relatério das atividades da Corregedoria. (TCU, 2011)

A atuacao do corregedor esta regulamentada pela Resolucdo-TCU n° 159, de 19 de marco de
2003, alterada pela de n° 272, de 18 de novembro de 2015, conforme abaixo (TCU, 2003):

Art. 1° A atuacéo do Corregedor tem por finalidade:

| - contribuir para melhoria de desempenho e aperfeicoamento de processos
de trabalho das unidades da Secretaria do Tribunal;

Il - contribuir para alcance das metas estipuladas nos planos institucionais do
Tribunal;

Il - contribuir para desenvolvimento das atividades das unidades da
Secretaria do Tribunal dentro de elevados padrdes éticos e em conformidade
com as normas legais e regulamentares pertinentes;

IV - apurar infragcdes de dever funcional cometidas por membro do Tribunal
e por servidores da Secretaria (incluido pela Resolugao-TCU n°. 272, de
18/11/2015, DOU de 20/11/2015). (TCU, 2003)

O Gabinete do Corregedor (Corregedoria) conta com estrutura propria e adequada ao

desempenho de suas atividades e quadro funcional composto por servidores efetivos,
conforme tabela 1:
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Tabela 1: Quadro funcional

Chefe de Gabinete FC-5 1
Assessor FC-3 2
Oficial de Gabinete FC-3 1
Assistente Técnico FC-2 1
Auditores - 3
Técnicos - 1
Total de servidores 9

Fonte: dados da pesquisa a partir do Sistema GRH, em 12 ago. 2020

O TCU ¢ instituicao centenaria e, durante toda sua existéncia, passou por inUmeras
mudancas, decorrentes de seu ambiente interno ou externo.

No cumprimento de sua miss&o institucional de “aprimorar a Administracao Publica

em beneficio da sociedade por meio do controle externo”, o Tribunal deve buscar, ao
desempenhar suas func¢des, ser “um modelo de organizacdo que lidera pelo exemplo”3, que
atua, em suas operagdes, com economicidade, eficiéncia e efetividade e em conformidade
com as leis e regulamentos aplicaveis, além de oferecer accountability, transparéncia e boa
governanga publica.

Ao longo das trocas de gestao, reestruturacdes organizacionais sdo realizadas no sentido

do cumprimento dessa miss&o. Desde 1° de abril de 2019, novo modelo de gestéo* foi
implementado pela instituigdo, com base em diversos diagnosticos, projetos de modernizagao
e de gestao de riscos, de forma a subsidiar o projeto de gestao para o biénio 2019-2020.

Segundo Chiavenato (2010, p. 48), a estrutura organizacional constitui a maneira pela qual
a empresa se organiza para utilizar adequadamente a sua tecnologia, essa entendida como

3 ISSAI 12 - Valor e Beneficios das Entidades Fiscalizadoras Superiores. As Normas Internacionais das Entidades
Fiscalizadoras Superiores foram aprovadas pela International Organization of Supreme Audit Institutions - INTOSAI
em 2013.

4 Informacgdes adicionais sobre o novo modelo de gestdo estéo disponiveis no enderego eletronico: <https:/portal.

tcu.gov.br/planejamento/planejamento-institucional/novo-modelo-de-gestao/> Acesso em: 10 ago. 2020.
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todo o conjunto de conhecimentos utilizaveis para alcancar determinados objetivos da
organizagao. Assim, o desenho da organizacgao reflete como ela aplica os seus recursos.

Ademais, o novo regime fiscal, trazido pela Emenda Constitucional n° 95, de 15 de dezembro
de 2016 (BRASIL, 2016) — que regula a limitacdo dos gastos publicos—, ocasionou a reducao
da disponibilidade orgamentaria e financeira e a consequente reducao da forca de trabalho
do Tribunal, o que imp&s velocidade a reestruturagcao, maior estimulo a inovagao em métodos
de trabalho e ao emprego intensivo de tecnologia da informagao, como forma de mitigar os
impactos negativos no cumprimento dos objetivos e no alcance de resultados pelo TCU.

As mudancgas implementadas objetivaram viabilizar ganhos de eficiéncia, de produtividade e
de eficacia, tanto na dimenséao do controle externo quanto na gestdo administrativa, por meio
da racionalizagao de estruturas e processos de trabalho estratégicos e de suporte, o que
demandou ajustes corporativos de amplo espectro, alguns ainda em implantagao.

Do ponto de vista de rearranjo da arquitetura organizacional, houve redugcdo do nimero de
unidades e subunidades, redistribuicdo de competéncias, de modo a otimizar os processos
e atividades, a utilizacdo da expertise técnica e da capacidade gerencial, a amplitude de
comando, a forca de trabalho e, ainda, a fortalecer a especializacdo das unidades.

Buscou-se reduzir, ainda, a fragmentacao, a dispersao de esforgos, a perda da visao
sistémica e os elevados custos de transacao.

No ambito da Secretaria-Geral de Controle Externo - Segecex, unidade finalistica do TCU,
ocorreu a centralizagdo do planejamento e da supervisao das acdes de controle nas unidades
técnicas de controle externo da sede, que visou a proporcionar integragao interna, foco de
atuacéo, sinergia de trabalhos, ganhos de escala, elevagéo da produtividade, melhoria na
qualidade das fiscalizagbes e alcance de melhores resultados. A centralizacdo da gestédo de
documentos e de processos em uma Unica unidade também proporcionou visdo abrangente e
sistémica de todos os processos de trabalho desenvolvidos e oportunidade de racionalizagao.
As unidades do TCU nos estados deixaram de exercer competéncias especificas de controle
e passaram a ter novas atribuicoes: representar o Tribunal e interagir com os érgéos de
controle e fiscalizagdo no estado, produzir conhecimento para subsidiar agées de controle

e promover a divulgacido da imagem da instituicdo. Houve reducédo da estrutura dessas
unidades, e os servidores que ficavam nos estados foram realocados em unidades técnicas
da sede do tribunal, por meio de trabalho remoto®.

Em toda a Secretaria do Tribunal, houve redugao do niumero de funcdes de confianga, que
ficaram em reserva, proporcionando reducao de despesas com pessoal.

Quanto a processos de trabalho, buscou-se racionalizagao, simplificagéo e
desburocratizacado, com foco na viabilidade de transformacgéo de servigos convencionais

5 Para saber mais sobre as mudangas implementadas vide Resolugdo-TCU n° 305/2018 e Relatério Anual de
Atividades do TCU 2019.
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em digitais, com a adoc¢ao intensiva de tecnologia da informacao, como, por exemplo, a
plataforma digital de interagédo entre o TCU, jurisdicionados e cidad&os - ConectalTCUS.

Sabe-se que a transformacao digital” € fendbmeno a partir qual governo e sociedade tém
mudado a forma de prestar e consumir informagdes e servicos, a partir do advento de novas
tecnologias disruptivas (computacao em nuvem, midias sociais, mobilidade e big data, dentre
outras). E um novo paradigma no modo como os atores de governo, empresas, organizacdes da
sociedade civil e individuos tém interagido entre si. O Tribunal reconhece o poder transformador
da tecnologia na melhoria da eficiéncia da Administracao Publica desde as primeiras
fiscalizagbes, ocorridas no inicio da década de 1990, na area de sistemas de informacéo.

Mais recentemente, a partir de 2015, a instituic&o priorizou esfor¢cos para que houvesse um
salto de inovagédo do controle. “A conjugacgao da tecnologia da informac&o com recursos de
telecomunicacéo, georreferenciamento e técnicas estatisticas aplicaveis a analise de dados
viabilizaram atuagéo ainda mais eficaz do TCU” (TCU, 2017, p.6).

O Tribunal tem investido, continuamente, nessas novas tecnologias disruptivas, com potencial
de alavancar suas operacgdes e produzir mais e melhores servicos a sociedade e de promover
mais interagdo entre agentes governamentais, a partir de novos modelos e processos de
negocio.

Assim, o TCU busca transformar seus processos de trabalho e servigos ofertados em digitais,
além de incentivar o movimento de transicdo de “governo analégico” em “governo digital”.

A implantac&do do novo modelo de gestédo requereu a priorizagédo de agdes que
consolidassem a gestdo de pessoas por resultados, bem como o aperfeicoamento de
praticas gerenciais para gestdo de equipes a distancia, haja vista o incremento da modalidade
de trabalho remotoé.

Assim foram promovidas alteracdes na gestdo de desempenho profissional dos servidores,
especialmente por meio da Portaria-TCU n°® 307, de 27 de setembro de 2019, alterada pela

Portaria-TCU n° 72, de 17 de abril de 2020 (TCU, 2019d), buscando, dentre outros aspectos,

6 Para conhecer outras agoes estruturantes vide Portaria-TCU n° 181, de 23 de maio de 2019, que aprova o Plano de

Gestéo do TCU para o periodo de abril de 2019 a margo de 2021.

7 Para mais detalhes sobre a transformacgéo digital no TCU vide pagina disponivel em: <https:/portal.tcu.gov.br/

transformacao-digital/perguntas-e-respostas/> Acesso em: 12 ago. 2020.

8 As demais agdes estruturantes priorizadas constam da Portaria-TCU n° 181, de 23 de maio de 2019, que aprova o

Plano de Gestao do TCU para o periodo de abril de 2019 a margo de 2021.
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simplificar o processo avaliativo, induzir o comportamento cooperativo entre servidores e
unidades, apoiar, de maneira mais célere, os gestores nos casos de servidores com baixo
desempenho, e reconhecer aqueles que se destacam, por meio do Programa Reconhe-Ser -
Portaria-TCU n° 306, de 27 de setembro de 2019 (TCU, 2019c).

Consoante o art. 3° da Portaria-TCU n°® 307/2019, a gestao do desempenho profissional
consiste em processo continuo que envolve o avaliador, o servidor e a chefia imediata e
contempla as seguintes fases (TCU, 2019d):

| - planejamento: definicdo acordada dos resultados e comportamentos que
se esperam do servidor para o periodo avaliativo; II - acompanhamento:
monitoramento peridédico dos resultados e comportamentos apresentados
pelo servidor ao longo do periodo avaliativo, de forma a permitir eventuais
ajustes no planejamento e/ou mudancas de atitude que levem ao atendimento
do que se espera do servidor;

Il - avaliacao de desempenho profissional: comparagéo entre os resultados e
comportamentos apresentados pelo servidor e 0 que era esperado dele para
o periodo avaliativo, traduzida na forma de niveis de desempenho, consoante
o disposto no Anexo |l desta Portaria; e

IV - comunicacéo: apresentacado para o servidor da avaliagdo do seu
desempenho profissional e dos aspectos que devem ser melhorados ou
reforcados.

Paragrafo Unico. A fase de avaliagdo de desempenho profissional prevista no
inciso lll deste artigo obedece ao cronograma constante do Anexo | desta
Portaria e compreende as seguintes etapas:

a) indicagéo de nivel de desempenho profissional pela chefia imediata;

b) manifestacéo do diretor, se couber; e

c) homologacéo e/ou alteragéo dos niveis de desempenho profissional pelo
avaliador. (TCU, 2019d)

Ainda de acordo com a referida portaria, em seu art. 7°, os resultados e os comportamentos
esperados do servidor sdo claramente acordados entre este e sua chefia, sendo obrigatério o
registro formal das atividades nas situagcfes descritas no § 5°:

22

Art. 7° Os resultados e comportamentos esperados do servidor para o
periodo avaliativo deverdo ser acordados entre chefia imediata e servidor,
com a ciéncia do avaliador, em consonancia com as metas definidas para a
unidade e para o TCU no ambito do planejamento institucional.

()
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§ 5° E obrigatério o registro formal das atividades a serem realizadas pelo
servidor nas seguintes situagdes:

| - servidor com desempenho insuficiente no periodo avaliativo anterior, nos
termos do art. 27 desta Portaria;

Il - durante o periodo de teletrabalho; ou
Il - a pedido do servidor. (TCU, 2019d)

Observa-se que a norma prevé que o servidor com desempenho insuficiente deve ser
acompanhado de maneira diligente, como se discutira, mais adiante, neste trabalho.

De igual forma, também o servidor em regime de teletrabalho deve ter seu desempenho
monitorado em termos de produtividade e qualidade.

A utilizacdo do regime de teletrabalho no Tribunal remonta ao ano de 2009, a partir da edicéao
da Portaria-TCU n°® 139, de 9 de margo de 2009, que versava sobre a realizagdo de trabalhos
fora de suas dependéncias, a titulo de experiéncia-piloto (TCU, 2009). Nos anos seguintes,
diversas unidades do Tribunal, tanto de controle externo como de gest&o, passaram a utilizar
o teletrabalho, alavancando seus resultados.

Em 2018, esse processo de aprimoramento teve seu apice com a criagao de uma unidade
digital, conforme disciplinado pela Portaria-TCU n°® 98, de 3 de abril de 2018 (TCU, 2018a),
estando a totalidade dos servidores em trabalho remoto, alcangando resultados muito
positivos de produtividade e eficiéncia.

Os resultados alcangados com esse modelo de negdcio, com servidores trabalhando
remotamente, inspiraram sua replicagdo em outras areas do 6rgéo, nesse novo modelo de
gestao, a partir de 1° de abril de 2019, de modo a potencializar o cumprimento de metas e o
alcance dos objetivos.

Em decorréncia da pandemia da Covid-19, a partir de margo de 2020, a quase totalidade
dos servidores do TCU passou para o regime de teletrabalho, €, na avaliagcéo realizada por
meio de pesquisa com gestores e servidores, dois meses apds o inicio do isolamento social,
evidenciou-se o alinhamento de percepg¢édo positiva entre eles quanto a diversos aspectos
do trabalho remoto naquele momento, quais sejam: efetividade da comunicacgéo entre as
equipes, distribuicao das atividades e produtividade das equipes, adequacao a rotina e
intencdo de continuar em teletrabalho apés a crise (TCU, 2020a).

A Corregedoria, como unidade organizacional do TCU, também passou por alteracdes
estruturais, com ampliagdo de competéncias, adequacao de forga de trabalho e redesenho
de processos e atividades.
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Recebeu a competéncia para a apuragao de responsabilidade de servidores por infragao
praticada no exercicio de suas atribuicdes (instauragao de processos administrativos
disciplinares - PAD), que antes estava no d&mbito da Secretaria-Geral de Administracao, além
da atribuicdo para apurar condutas por insuficiéncia de desempenho, no ambito do novo
processo de gestdo de consequéncias, em apoio aos gestores e a Secretaria de Gestao de
Pessoas.

Para aprimoramento da gestao interna, foram elaborados a estratégia de atuacao para
alinhamento da equipe e os planos de trabalhos semestrais; realizou-se o0 mapeamento dos
processos de trabalhos e atividades, com que se buscaram racionalizagdo e incorporacéo de
novas tecnologias para execugao dos trabalhos, como a utilizagao de videoconferéncias em
inspecoes e audiéncias e o0 uso de painéis de informagéo para monitoramento de indicadores
de fluxos processuais.

A unidade focou no seu papel orientador, realizando visitas técnicas, com o objetivo

obter informagdes tempestivas sobre o funcionamento sistémico do TCU, em funcéo da
implementacdo do novo modelo de gestao, para contribuir com a melhoria do desempenho
organizacional, ao monitorar indicadores processuais, identificar e compartilhar boas praticas,
bem como apoiar a gestdo de desempenho dos servidores (GABINETE DA CORREGEDORIA,
2019).

Os processos de trabalho mapeados, que representam a totalidade das a¢bes hoje realizadas
na Corregedoria, foram: exame de admissibilidade, investigacao preliminar, processo
administrativo-disciplinar - rito ordinario, processo administrativo-disciplinar — rito sumario,
sindicancia patrimonial, sindicancia acusatoria, visita técnica, inspecao, monitoramento de
indicadores processuais, apuracao da insuficiéncia de desempenho de servidores e emissao
de certiddo.

As corregedorias, de modo geral, sdo unidades orientadoras e fiscalizadoras de atividades
funcionais e da conduta de servidores ou membros dos tribunais de contas.

Estao orientadas a apurar irregularidades e aplicar penalidades, quando necessario, assim
como a verificar a regularidade do servigo e a eficiéncia de atividades e processos de
trabalho de uma unidade organizacional, orientando para a adog¢ao de medidas preventivas
ou saneadoras.

No exercicio de suas funcdes, as corregedorias devem observar, além dos principios basicos
da Administracao Publica, insitos no art. 37 da Constituicao Federal de 1988, os principios:

do devido processo legal, pelo qual se exige a observancia de ritos legalmente previstos para
aplicacdo da penalidade (MADEIRA, 2008, p. 54); da ampla defesa e contraditério, pelo qual o
acusado tem o direito de se utilizar de todos os meios de defesa admissiveis no ordenamento
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juridico; da verdade material, com o que se busca chegar o mais préximo possivel da verdade
dos fatos, com producéo de provas, para formar convicgao sobre o caso; da motivacao,
mediante o qual “a razao e os fundamentos de qualquer decisdo administrativa que implique
restricoes a direitos dos cidadaos devem obrigatoriamente ser explicitados” (MELLO, 20086, p.
108); do formalismo moderado, que permite a dispensa de formas rigidas, com excecao das
exigidas em lei e relativas a direitos dos acusados; €, finalmente, o principio da presuncao

da inocéncia, o qual estabeleceu que, durante apuracao disciplinar, enquanto ndao houver
deciséo final condenatéria, o acusado é considerado inocente.

Em sua fungéo punitiva, a corregedoria exerce o poder disciplinar, que, nas palavras de

Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2018), “é o que cabe a Administracdo Publica para apurar
infracdes e aplicar penalidades aos servidores publicos e demais pessoas sujeitas a disciplina
administrativa”.

Para tanto, a Corregedoria do TCU se utiliza de instrumentos de apuracéo, tais como
investigagao preliminar, sindicancia investigativa, sindicancia patrimonial, processo
administrativo disciplinar (PAD) e processo administrativo disciplinar sumario, conforme
segue:

a. investigacao preliminar: exame de admissibilidade do fato denunciado, com vistas a
definicdo de autoria e materialidade. Por vezes, a unidade, chegam denuncias sem nenhuma
relacdo com as atribuicdes do cargo publico ou sem indicios minimos da conduta apontada
como ilegal, que devem ser arquivadas, nos termos do paragrafo Unico do art. 144 da Lei n°
8.112, de 11 de dezembro de 1990, que dispde:

Art. 144 (...)

Paragrafo unico. Quando o fato narrado nao configurar evidente infragcao
disciplinar ou ilicito penal, a denuncia sera arquivada, por falta de objeto.
(BRASIL, 1990)

b. sindicancia investigativa: procedimento apuratério de falta disciplinar, com o qual, pela
autoria e materialidade, nao se justifica a instauragdo imediata de processo administrativo
disciplinar. Necessita-se elucidar os fatos, para posterior instauracao de processo e punicao
do infrator;

c. sindicancia patrimonial: tem por objetivo colher informagdes no sentido de amparar a
instauracao de processo administrativo disciplinar para apuracao de praticas corruptas, em
casos de patrimbnio aparente superior a renda licitamente comprovada.

d. processo administrativo disciplinar (PAD): instrumento de apuracao de responsabilidade de

servidor por infragdo cometida no exercicio do cargo ou a este associada, que observa o
contraditério e aplica penas estatutarias. O PAD deve ser conduzido por comissdo formada
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por trés servidores estaveis, no prazo de até sessenta dias, prorrogado por igual periodo (Lei
n°. 8.112/1990);

e. processo administrativo disciplinar sumario: procedimento mais simples que o PAD,
destinado a apurar responsabilidades do servidor publico federal por abandono de cargo,
inassiduidade habitual e acumulacéo ilegal de cargos, empregos ou funcdes publicas.

Importante ressaltar que, quanto aos membros do TCU, que séo regidos pela Lei Orgénica da
Magistratura (Lei Complementar n° 35, de 14 de margo de 1979), as apuracdes disciplinares
constam do atual Regimento Interno do Tribunal (TCU, 2011), conforme segue:

Art. 50. O Tribunal podera determinar, por motivo de interesse publico, a
disponibilidade ou a aposentadoria de ministro da Corte, assegurada a
ampla defesa.

§ 1° Em qualquer dos casos, antes da instauracdo do procedimento,

o Presidente do Tribunal remetera ao ministro implicado copia dos
elementos contra ele coligidos, franqueando ao acusado oportunidade
para apresentagao de defesa prévia, no prazo de quinze dias, contado a
partir da notificagao.

§ 2° Findo o prazo estabelecido para oferecimento de defesa prévia,
tenha esta sido ou ndo apresentada, o Presidente convocara o Tribunal
para, em sessao ordinaria ou extraordinaria, ouvido o Ministro-
Corregedor, deliberar a respeito da instauragdo do processo.

§ 3° Determinada a instauracéo do procedimento, sera procedida a
distribuicao do feito, mediante sorteio de relator.

§ 4° A partir da instauragdo do procedimento, o Tribunal podera, a
qualquer tempo, afastar o ministro implicado do exercicio de suas
funcdes, sem prejuizo dos vencimentos e das vantagens do cargo, até a
deliberagao final.

§ 5° Finda a fase de instrugao do processo, sera aberto novo prazo de
quinze dias para apresentacao de defesa e igual prazo para manifestacao
do Ministério Publico junto ao Tribunal.

§ 6° O julgamento sera realizado em sesséo ordinaria ou extraordinaria,
sendo que a disponibilidade ou a aposentadoria somente podera ser
determinada mediante o voto da maioria absoluta dos ministros efetivos
do Tribunal, excluido o ministro processado.

§ 7° O Presidente participara da votagédo de que trata o paragrafo anterior.

§ 8° Da deciséo publicar-se-a o acordao.
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§ 9° Se a decisao concluir pela disponibilidade ou aposentadoria do ministro,
sera comunicada, imediatamente, ao Poder Executivo para a formalizagdo do
ato.

§ 10 A aposentadoria voluntaria do ministro implicado, publicada em data
anterior ao julgamento de que trata 0§ 6°, implicara o imediato arquivamento
do feito.

§ 11 Aplicam-se aos Ministros-Substitutos o disposto no presente artigo.
(TCU, 2011)

Ao falar da funcéo orientadora, ndo se pode deixar de registrar que, nos anos de 2019 e
2020, na Corregedoria do TCU, a lideranga da unidade foi exercida por maioria feminina. Até
porque, pela segunda vez na sua histéria centenaria, o Tribunal de Contas da Unido conta
com uma corregedora.

No mundo profissional moderno, as mulheres exercem suas competéncias, ndo s6 para

0 bem-estar de sua familia, mas também a servico da sociedade. No caso do TCU, os
concursos publicos favoreceram a entrada de servidoras em seus quadros, em que pese
serem apenas 26,5% do total, e ainda hoje precisam lidar com preconceitos e suplanta-los no
caminho dificil, porém inexoravel, da conquista de espacgo e protagonismo profissional.

Com base no conceito de lideranca, como sendo a capacidade de envolver pessoas e
entender suas necessidades, aspiragcdes, anseios, conciliar interesses da organizagéo e
propiciar ambiente favoravel ao desenvolvimento e, especialmente, agir de acordo com seu
discurso, uma vez que deve servir de exemplo para as pessoas que o seguem — segundo
CHARAN (2008, apud CUNHA, Ana Cristina Cassani; SPANHOL, Carmem |. D’Agostini, p.
93) —, a Corregedoria deu énfase em sua atuagdo com foco na melhoria do desempenho
organizacional e profissional dos servidores.

Tal énfase se deu, especialmente, pelas caracteristicas de uma liderancga feminina, cujo perfil
sera destacado a seguir, a partir da literatura sobre o tema.

Importante ressaltar que o exercicio da lideranga pouco tem a ver com o dominio de
habilidades raras. Requer habilidades individuais, de autoconhecimento, de expresséo e
de comunicagao, bem como a capacidade de enfrentar o futuro com confianga, ousadia
e flexibilidade, conforme MOTTA (2004, apud CUNHA, Ana Cristina Cassani; SPANHOL,
Carmem |. D’Agostini, p. 95).

As incertezas fazem parte de todos os aspectos de nossas vidas, inclusive do mundo
profissional, e, assim, habilidades de rapida adaptacéao e flexibilidade sdo indispensaveis
nesse contexto; tal perfil combina com a mulher, segundo RENESCH (2003, apud CUNHA,
Ana Cristina Cassani; SPANHOL, Carmem |. D’Agostini, p. 98).
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Para Aburdene e Naisbitt (1993, apud CUNHA, Ana Cristina Cassani; SPANHOL, Carmem I.
D’Agostini, p. 102), as empresas tendem a incorporar valores ditos femininos: a importancia
do relacionamento, o trabalho em equipe, a cooperacao no lugar da competicéo, a
participacao no lugar da centralizagdo, a sociabilizacao no lugar da imposicao.

Destaca-se, ainda, riqueza emocional como outro aspecto importante na atuacao da mulher
como lider o que faz as pessoas se sentirem compreendidas. Essa capacidade emocional
leva a mulher a reconhecer as suas emocoes e a captar a emocgéo e o sentimento dos
outros. Permite a criacdo de empatia no ambiente de trabalho e favorece a confianga, a
lealdade, a comunicacdo de mudancas e desapontamentos e a capacidade de colocar as
necessidades dos demais em primeiro lugar. As mulheres devem deixar vir a superficie as
suas caracteristicas, para que essas sejam conhecidas de todos, explorando o seu proprio
estilo e ndo imitando o modelo de lideranca masculino. A sua conquista tem sido lenta, mas
persistente e estruturada, com inteligéncia e muita perspicacia, de acordo com CARREIRA,
MENCHU; MOREIRA (2006, apud CUNHA, Ana Cristina Cassani; SPANHOL, Carmem I.
D’Agostini, p. 104).

Elas se tornam importantes nas organizagdes, porque suavizam as relagcées e podem fazer

uso da emocao e de sua sensibilidade; enquanto uma classe, exibem essas caracteristicas
particulares de lideranga de uma forma muito mais acentuada do que os homens, segundo
LODEN (1988, CUNHA, apud Ana Cristina Cassani; SPANHOL, Carmem |. D’Agostini, p. 102).

Ja os homens que exercem a funcao de lider, apresentam, muitas vezes, comportamento

mais independente, assertivo e competente, enquanto as mulheres tendem a ser amigaveis,
expressivas e nao egoistas. Com isso, fica bem claro que as caracteristicas masculinas e
femininas, quanto ao comportamento de lideranga, diferem em sua esséncia, exercendo, cada
qual, influéncias distintas na equipe e na organizacdo como um todo, conforme FRANKEL (2007,
apud CUNHA, Ana Cristina Cassani; SPANHOL, Carmem |. D’Agostini, p. 102).

Além disso, a lider feminina, em geral, demonstra cuidados bem maiores com a equipe e
consegue perceber aquilo de que cada individuo necessita para atingir melhores resultados.
Consegue enxergar os integrantes do seu grupo de forma mais holistica, resultado da cultura
na qual ela foi criada, da énfase em cuidar e perceber as necessidades familiares, conforme
LODEN (1988, apud CUNHA, Ana Cristina Cassani; SPANHOL, Carmem I. D’Agostini, 102).

Com a influéncia das caracteristicas de uma lideranga feminina, tais como flexibilidade,
rapida adaptacéo, riqueza emocional no trato com os demais outros e com problemas de
desempenho, énfase em perceber necessidades das pessoas nas unidades organizacionais,
adotaram-se mecanismos de prevencao e orientacdo quanto ao desempenho de servidores e
da instituicdo, conforme segue.

Acdes preventivas, em sintese, objetivam a eliminagéo da causa de “potencial nao
conformidade” ou outra situagcao potencialmente indesejavel. Com agdes corretivas, previne-
se a recorréncia da “nao conformidade”, e com as preventivas, a ocorréncia.
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Os instrumentos de prevencéao atualmente utilizados pela Corregedoria do TCU séo as
inspecgoes, visitas técnicas e tratamento dos casos de baixo desempenho de servidores,
conforme a seguir:

a. a) as inspecdes se destinam a investigar aspectos especificos de atividades ou de
procedimentos de trabalho de unidades organizacionais. Devem ser previstas em planos de
correicao, e as unidades organizacionais, objetos ou procedimentos a serem inspecionados
sdo selecionados a partir de critérios de riscos para o controle externo e com foco nos
objetivos definidos no Plano Estratégico do TCU. Varios métodos de fiscalizagdo podem ser
aplicados pelas equipes de inspecao, a exemplo de: técnicas de pesquisa, de entrevistas,
de grupo focal; mapeamento de processos de trabalho; analise de indicadores de fluxo
processual; consulta a normativos, a sistemas e painéis de informacao; e verificagao in loco.

Avancou-se bastante em inspe¢cdes na modalidade virtual, explorando sistemas de
informagdes e painéis de indicadores sobre processos de controle externo, e se
construiram indicadores de fluxo processual que merecem acompanhamento sistematico
da Corregedoria;

b. b) as visitas técnicas se destinam a avaliar objetos especificos da gestdo. Sdo previstas
no plano semestral de correicéo e inspecao. Utiliza-se de entrevistas e questionarios
semiestruturados e possuem curto periodo de execug¢do. Resultam em notas técnicas que
encaminham sugestdes de aperfeicoamento de modelos de gestao.

Muito se assemelham a levantamentos de auditorias, os quais o TCU utiliza para conhecer
a organizacao e o funcionamento dos érgaos e entidades da Administragcéo Publica, bem
como os sistemas, programas, projetos e atividades governamentais quanto aos aspectos
contabeis, financeiros, orgcamentarios, operacionais e patrimoniais; e avaliar a viabilidade
de realizacao de fiscalizagdes;

c. c¢) o tratamento dos casos de baixo desempenho9: processo de trabalho da Corregedoria,
implantado em 2020, por ocasido da modificagdo do sistema de avaliagdo de desempenho
adotado no TCU, o qual passou a prever que, ao se concluir o periodo avaliativo, inclusive o
destinado ao exame dos recursos, a Secretaria de Gestao de Pessoas - Segep encaminhara
a Corregedoria a relagéo dos servidores que obtiverem nivel de desempenho “Nao
atendimento - entregas insatisfatorias” ou “Nao atendimento - sem entregas”, com proposta
de apuracdo de conduta.

Também assim, o normativo correspondente prevé que, em caso de flagrante insuficiéncia
de desempenho detectada durante o decorrer do periodo avaliativo, o avaliador devera
encaminhar imediatamente a Corregedoria proposta de apuracédo da conduta do servidor,

bem como dar ciéncia a Segep da referida proposta.

Quanto a este Ultimo instrumento de prevencéao, discorreremos, no item a seguir, a conduta
adotada pela Corregedoria do TCU.

9  Arts.27 e 28 da Portaria-TCU n° 307/2019.
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4. A CONTRIBUICAO DA CORREGEDORIA PARA A MELHORIA DO
DESEMPENHO DOS SERVIDORES PUBLICOS

Para cumprir o disposto nas recentes normas relativas a avaliagcado de desempenho
instituida na Corte de Contas, em especial a citada Portaria-TCU n° 307/2019, a Corregedoria
estruturou o processo de trabalho de tratamento de casos de insuficiéncia de desempenho,
conforme o seguinte fluxo (figura 1):

Figura 1: Fluxograma - processo de tratamento de casos de insuficiéncia de desempenho
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Fonte: Corregedoria do TCU, 2020

Assim como desenvolveu sistema de tecnologia da informacao para dar suporte a todas
as fases da apuragao, com vistas a promover eficiéncia e tempestividade no tratamento
dessas situacoes.

A Corregedoria verifica se as etapas de gestdo de desempenho foram negociadas

com os servidores pelos gestores e pela Secretaria de Gestao de Pessoas, tais como
estabelecimento de metas e prazos, agdes educativas — caso necessarias a realizagcao

do trabalho, condicdes logisticas para realizagao das atividades, definicdo de critérios de
qualidade, supervisao do trabalho, dentre outras questdes, com o objetivo de promover
cultura de acompanhamento e desenvolvimento dos servidores para o alcance dos resultados
esperados das unidades do Tribunal.

Importante registrar que a Portaria-TCU n° 307/2019 se fundou no art. 16 da Lei n° 10.356, de 27
de dezembro de 2001, que dispde sobre o quadro de pessoal e o plano de carreira do Tribunal.

Entretanto, referido dispositivo legal (Lei n°® 10.356/2001) limita o alcance da avaliacéo de
desempenho, que tdo somente € base de fixacdo da gratificagcdo de desempenho; nao ha
nenhuma referéncia ao efeito disciplinar (BRASIL, 2001):

Art. 16. Aos servidores ocupantes de cargo efetivo do Quadro de Pessoal

da Secretaria do Tribunal de Contas da Unido é devida a Gratificagdo de
Desempenho, em percentual fixado em até 80% (oitenta por cento), calculada
conforme Avaliacdo de Desempenho Profissional apurada em razéo da
natureza das atividades desenvolvidas pelo servidor, do cumprimento de
critérios de desempenho profissional mensuraveis e do implemento de metas,
na forma estabelecida em ato do Tribunal de Contas da Unido.
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§1° O ato referido neste artigo fixara percentual minimo de Gratificacéo de
Desempenho, de carater institucional, que independera do desempenho
individual dos servidores, nao inferior a 60% (sessenta por cento) do limite
previsto no caput, observado o disposto no § 3° do art. 15 e garantida a
uniformidade do intervalo de pontos percentuais a todos os servidores
efetivos, ativos, inativos e pensionistas, do Tribunal de Contas da Unido.

§2° O ato que disciplinar as disposigdes previstas neste artigo devera
estabelecer, sempre que possivel, critérios objetivos e uniformes para
atividades de natureza similar. (BRASIL, 2001)

Cabe destacar que, atualmente, a gratificacdo de desempenho total do servidor, cujo valor maximo
€ de 80% do maior vencimento basico do respectivo cargo, constitui-se de parcela variavel,
equivalente a até 32%, atribuida ao servidor conforme seu nivel de desempenho profissional
aferido no periodo avaliativo, consoante o disposto no Anexo Il da Portaria-TCU n° 307/2019:

Tabela 2: Niveis de desempenho profissional e gratificagdo de desempenho

NiVEL DE DESEMPENHO Parcela Variavel da Gratificacao de Desempenho (%)
Atendimento 32
N&o atendimento - entregas parciais 16
Nao atendimento — entregas insatisfatorias 8
N&o atendimento — sem entregas 0

Fonte: Anexo Il da Portaria-TCU n°® 307, de 27 de setembro de 2019.

Os niveis de desempenho atribuidos pelo gerente aos servidores é que determinam o
tratamento do caso pela Corregedoria.

Consequentemente, a referida Portaria-TCU n° 307/2019 ndo pode, por si mesma, amparar
a persecucao de infringéncia disciplinar, por falta de suporte legal; pode apenas fazer o
encaminhamento dos casos para apuragao pela Corregedoria.

Do ponto de vista legal, o amparo constitucional para a espécie pretendida se encontra no
inciso lll do § 1° do art. 41 da Constituicao Federal de 1988 (BRASIL, 1988):

Art. 41. Sao estaveis apos trés anos de efetivo exercicio os servidores
nomeados para cargo de provimento efetivo em virtude de concurso publico.

§ 1° O servidor publico estavel s6 perdera o cargo:

()

Il - mediante procedimento de avaliagao periédica de desempenho, na forma
de lei complementar, assegurada ampla defesa. (BRASIL, 1988)
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Todavia, apés 32 anos de mandato constitucional, ainda nao foi editada a lei
complementar referida no dispositivo citado. Propositura nesse sentido ainda esta
tramitando no Senado Federal (Projeto de Lei do Senado - PLS 116/2017), pendente
de votacao no Plenario daquela casa legislativa, para posterior encaminhamento para
apreciacao da Camara dos Deputados Federais (SENADO, 2017).

Portanto, a exigéncia, pela Constituicao Federal, de lei complementar inviabiliza o uso
direto da avaliacdo de desempenho com objetivo de punir com a perda do cargo, isto

€, servidores que nao fizerem nenhuma entrega de trabalho no periodo avaliativo ndo

perdem o cargo.

A estratégia da Corregedoria para dar consequéncia ao desempenho critico dos
servidores, em decorréncia de tal lacuna legal, foi a de investigar as causas de
insuficiéncia de desempenho, inclusive exaurindo questdes de saude mental junto ao
servico médico do Tribunal, e de, naqueles que requerem a persecucdo disciplinar
administrativa, desde o descumprimento dos deveres previstos no artigo 116, I, I, lll e X,
quando caracterizadas ocorréncias ocasionais até o comportamento habitual e negligente
previsto no inciso XV do art. 117 c/c o inciso Xlll do art. 132, todos da Lei n® 8.112/1990.

Os incisos do artigo 117 tipificam situacdes proibitivas aos servidores publicos federais.
Como visto encontra-se, dentre essas tipificacdes, o proceder de forma desidiosa. Por si,
esse comportamento abrange algumas circunstancias, entre as quais a nao realizacao de
trabalhos ou obrigacdes atribuidas, seu fazimento parcial e o mal fazimento.

Note-se que, na tipificagdo da Lei n°® 8.112/1990, ha intercessdo com os comportamentos
observados na avaliacdo de desempenho (arts. 27 e 28 da Portaria-TCU n° 307/2019),
como a nao entrega do trabalho, a entrega insatisfatéria e, mesmo, a ma qualidade do
servigo prestado.

Em decorréncia, apds a regular apuragao das causas que levaram a esse quadro, e
restando caracterizada a necessidade de dar consequéncias ao mal desempenho,
observa-se o que define o inciso XV do art. 117 da Lei n°® 8.112/1990. A diferenca é que,
na aplicacdo dessa lei, a imputag&o ndo ocorre diretamente da avaliacdo de desempenho
(que nao é por ela prevista nem reconhecida), mas, sim, da tipificagdo do comportamento
desidioso, a ser apurado em processo administrativo disciplinar - PAD.

Séo aproveitados, no conjunto probatério, os procedimentos da avalicdo de desempenho,
desde que implementados devidamente, como o acordo prévio, 0 acompanhamento e a
entrega de resultados.

Todos esses procedimentos devem ser documentados e complementados com a
comprovacao da ciéncia do responsavel (o servidor que esta sendo avaliado), bem como
do registro da possibilidade de redarguicao, que devem ser observados em respeito ao
ja langcado principio constitucional da ampla defesa (Ultima parte do inciso Ill do § 1° do
art. 41 da Constituicdo Federal de 1988). Portanto esses procedimentos devem estar bem
lancados e subscritos por quem de direito.
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Aqui vale dizer que, ndo necessariamente, as eventuais contestacdes do avaliado devem

ser aceitas, mas este, forcosamente, tem o direito a ser-lhe, tempestivamente, dada a
oportunidade de contestar. E isso, para efeito legal, tem que ser feito por escrito e subscrito.
De forma assemelhada, o avaliador, se ndo aceitar as contestacdes, no todo ou em parte,
deve fundamentar sua rejeicao por escrito, manter a posicao original e dar ciéncia ao avaliado.

Todos esses apontamentos sdo avaliados, a posteriori, pela Corregedoria, na hipotese de
apuracao preliminar com vistas a instauragao de PAD, bem como tais documentos comporao
o conjunto probatério do possivel processo administrativo disciplinar.

A partir da implantagéo deste modo de agir, a Corregedoria sinaliza para os servidores a
efetiva gestao de consequéncias no ambiente organizacional, sem prescindir das iniciativas
de investigacdo da situacdo funcional, para, de fato, subtrair os casos de servidores com
baixo desempenho em decorréncia de fatores alheios a sua capacidade de discernimento e
de superveniéncias organizacionais que impactam nas entregas esperadas.

Em alguns casos nos quais o servidor demonstra, objetivamente, que situacdes de sua vida
impactaram em seu baixo resultado, a Corregedoria determina que se faga um termo de
repactuacao de metas, entre o servidor e seu gerente, e aguarda a préxima avaliacdo para
concluir sobre a necessidade de persecucao disciplinar administrativa.

Com fundamento no referencial teérico apresentado e nas estratégias e no funcionamento da
Corregedoria do TCU, nos anos de 2019 e 2020, expostos neste trabalho, as ideias centrais
trazidas para reflexdo, em sintese, trataram de:

* necessidade de entender e considerar as mudancgas do contexto organizacional para
adequar as competéncias legais e processos de trabalho da unidade;

¢ utilizacdo de diagnésticos estruturados, marcos de medi¢ao e benchmark para conhecer
referenciais de aprimoramento da atuag¢éo da Corregedoria;

¢ necessidade de trabalhar em rede e usar a tecnologia da informagéo para eficiéncia dos
processos e procedimentos;

¢ investimento na lideranga feminina que, dentre outras caracteristicas voltadas para o
desenvolvimento de pessoas e da organizagcado, demonstra flexibilidade, rapida adaptacao,
riqueza emocional no trato com os demais e com problemas de desempenho e énfase em
perceber necessidades das pessoas nas unidades organizacionais;

¢ busca de mecanismos de escuta sistémica sobre os aspectos do desempenho e instituir
mecanismos de gestdo de consequéncias.
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Muito ainda ha de se buscar para a exceléncia no exercicio das competéncias da
Corregedoria do TCU, tais como avaliagdes dos resultados dos servicos prestados e
definicdo de indicadores de efetividade. Entretanto, importantes passos ja foram dados nessa
trajetéria de aperfeicoamento da gestao, a exemplo das a¢des apresentadas neste trabalho,
que se espera sejam Uteis para a reflexdo aqui proposta.
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RESUMO

O presente artigo visa comentar aspectos da Proposta de Emenda Constitucional n°. 32/2020,
apelidada de “Reforma Administrativa”, em especial no que concerne a previsao de acréscimo
de novos principios da Administracao Publica, consoante alteracbes propostas no atual art.
37, caput, da Constituicao Republicana de 1988.

Palavras-chave: Reforma Administrativa; Principios da Administragcdo Publica.

1. INTRODUCAO

E fato publico e notério que o Presidente da Republica enviou, no dia 03/09/2020, uma
Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC), apelidada de “Reforma Administrativa”, com vistas
a alterar diversas disposi¢cdes constitucionais concernentes ao regime juridico dos agentes
publicos e a estrutura da Administragao Publica.

Dentre as alteragbes propostas pelo Chefe do Poder Executivo consta a modificagdo do art.
37, caput, da Constituicao da Republica Federativa Brasileira de 1988, que trata dos principios
gerais da Administracéo Publica.

O supramencionado dispositivo constitucional ja foi alterado anteriormente, pela Emenda
Constitucional n°. 19, de 04 de Junho de 1998, alias, também apelidada, a época, de
“Reforma Administrativa”. Naquela oportunidade, além dos principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade e publicidade, foi acrescido ao caput do art. 37 o principio
constitucional da eficiéncia.
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Partindo da mesma premissa anterior de modernizar a estrutura da Administracdo Publica,
considerada complexa e pouco flexivel pelo Poder Executivo, consoante mensagem enviada
ao Poder Legislativo, o Presidente da Republica propoe a inclusdo de novos principios, a
saber: 1) Imparcialidade; 2) Transparéncia; 3) Inovacao; 4) Responsabilidade; 5) Unidade; 6)
Coordenacao; 7) Subsidiariedade; 8) Boa Governanca Publica.

Nesse diapasio, o presente artigo busca delimitar o conteddo dos principios aludidos, sem
olvidar das consideracdes tidas como pertinentes acerca da inclusdo desses principios no
texto constitucional.

Os agentes publicos, ante a aplicagdo da teoria do 6rgao (ou da imputacéo volitiva), atuam
presentando a Administracdo Publica, vale dizer, a vontade do agente publico se confunde
com a do Estado, poder-dever conferido a ele pelo ordenamento juridico.

N&o se trata, portanto, de uma relacdo de mandato, haja vista a impossibilidade de o Estado
manifestar sua vontade senao pela atuacao do proprio agente publico. Nao se trata, de

igual modo, de uma relacao de representacdo, uma vez que o Estado é sujeito de direito, ou
seja, pessoa juridica de direito publico interno, dotada de personalidade juridica, capaz de
responder pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, nos termos
do art. 37, § 6°, da Constituicao Federal de 1988.

Se o agente publico presenta a Administragdo Publica, é evidente que sua atuagéo deve
estar alinhada com o principio fundamental republicano (art. 1° da Constituicao Federal
de 1988), no qual a Administragédo Publica deve servir a sociedade, em detrimento de uma
Administragdo Patrimonial, em que os cargos publicos sao tidos como “propriedade” do
soberano, e, consequentemente, os agentes publicos agem para garantir a protecéo e os
interesses desse soberano e dos seus “apadrinhados” e ndo o interesse publico.

Servir a res publica, assim, significa atuar de modo impessoal, sem preferéncias,
favoritismos, corporativismos, mas também sem persegui¢cdes, sectarismos, acossamentos.

A expressao “imparcialidade” representa o antdbnimo da expressao “parcialidade”. Ser parcial
significa possuir um interesse especifico, logo, quem ¢ parcial, naturalmente tera a tendéncia
a proteger o seu interesse. O proprio conceito de “parte”, para fins processuais, indica se
tratar de um sujeito parcial, uma vez que possui interesse especifico que a decisédo Ihe seja
favoravel.
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O agente publico, principalmente aquele dotado de poder de decisédo, ndo pode agir visando
proteger seus interesses pessoais ou mesmo dos administrados; ao revés, deve estar
interessado, apenas, em aplicar o ordenamento juridico e prestar um bom servigo publico.
E importante destacar que a imparcialidade nao se confunde com a neutralidade. Ser neutro
significa distanciar-se absolutamente do objeto de analise, evitando levar em consideracao as
experiéncias de vida, as memodrias, o que € uma utopia.
A bem da verdade, a imparcialidade na Administragéo Publica ja encontra guarida em
dispositivos constitucionais e infraconstitucionais. Sob o status constitucional, o dever de
imparcialidade esta albergado no art. 5°, caput, da Constituicao Federal de 1988, que prevé
o principio da igualdade ou isonomia, que possui duas facetas, uma formal e outra material,
assim explicadas pela doutrina:
Em sua fase embrionaria, o reconhecimento do direito a igualdade ocorre em
termos meramente formais, no sentido de exigir idéntico tratamento a todos
que se encontrem na mesma situacao. [...] A concepgéo material de igualdade
tem como ponto de partida a férmula classica de Aristoteles, segundo a qual
os iguais devem ser tratados igualmente e os desiguais desigualmente, na
medida de sua desigualdade. (NOVELINO, 2017, p. 335-336)
Ser imparcial, in casu, corresponderia a tratar igualmente todos aqueles que estivessem
na mesma situacao e tratar desigualmente aqueles que estivessem em situacao de
desigualdade, na exata medida dessa desigualdade.
De igual modo, o dever de imparcialidade pode ser extraido do principio da impessoalidade,
ja previsto no art. 37, caput, da Constituicao Federal de 1988, senio vejamos:
Este principio se traduz na ideia de que a atuacao do agente publico deve-se
pautar pela busca dos interesses da coletividade, ndo visando beneficiar ou
prejudicar ninguém em especial — ou seja, a norma prega a ndo discriminagcao
das condutas administrativas que nao devem ter como mote a pessoa
que sera atingida pelo seu ato. Com efeito, o principio da impessoalidade
reflete a necessidade de uma atuacao que nao discrimina as pessoas, seja
para beneficio ou para prejuizo. Dessa forma, é possivel considerar que,
ao Estado, é irrelevante conhecer quem sera o atingido pelo ato, pois sua
atuacao é impessoal. (CARVALHO, 2017, p. 70)
Outra parte da doutrina enxerga no principio constitucional da impessoalidade o principio da
finalidade:
O principio da impessoalidade, referido na Constituicao/88 (art. 37,
caput), nada mais é que o principio classico da finalidade, o qual imp&e
ao administrador publico que so pratique o ato para o seu fim legal. E o
fim legal € unicamente aquele que a norma de Direito indica expressa ou
virtualmente como objetivo do ato, de forma impessoal. Esse principio
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também deve ser entendido para excluir a promocao pessoal de autoridades
ou servidores publicos sobre suas realizagdes administrativas (CF, art. 37, §
1°). E a finalidade tera sempre um objetivo certo e inafastavel de qualquer ato
administrativo: o interesse publico. (MEIRELLES, 2018, p. 96)

Nessa esteira, os atos praticados pelos agentes publicos que visassem uma finalidade
contraria ao interesse publico seriam passiveis de invalidacéo, ante o desvio de finalidade.
A imparcialidade, nesse caso, representa a atuacdo em conformidade com a finalidade
prevista na norma.

Ja sob o ponto de vista infraconstitucional, a imparcialidade esta albergada no arts. 18 e 20
da Lei n°. 9.784/99, a Lei que regula o Processo Administrativo da Administragdo Publica
Federal. Com efeito, o art. 18 impede a atuagao do agente publico: a) que tenha interesse
direto ou indireto na matéria; b) que tenha participado ou venha a participar como perito,
testemunha ou representante, ou se tais situagdes ocorrem quanto ao conjuge, companheiro
ou parente e afins até o terceiro grau; c) que esteja litigando judicial ou administrativamente
com o interessado ou respectivo cdnjuge ou companheiro.

Ja o art. 20 impde a proibicdo de atuagédo do agente publico que tenha amizade intima
ou inimizade notdéria com alguns dos interessados ou com os respectivos cénjuges,
companheiros, parentes e afins até o terceiro grau.

Dessa forma, embora o Poder Executivo, em mensagem encaminhada ao Poder Legislativo,
tenha afirmado que o principio da imparcialidade difere do principio da impessoalidade,

em nosso sentir, a inclusado do principio da imparcialidade nao representa uma novidade

no ordenamento juridico, servindo, apenas, como um reforco aos demais principios
constitucionais aludidos.

Consoante afirmado alhures, a res publica (coisa publica) significa, para fins de organizacao
administrativa, que a Administragdo Publica é sustentada pela sociedade, logo, toda
atividade administrativa, em regra, deve ser conhecida pelos cidadédos, principalmente no
que concerne ao dispéndio de recursos publicos, como forma de facilitar o controle social e
evitar a corrupgéo.

A titulo exemplificativo, o art. 5°, inciso XXXIIl, da Constituicao Federal de 1988, garante
o direito fundamental de receber dos 6rgaos publicos as informacdes de seu interesse
particular ou de interesse coletivo ou geral, sob pena de responsabilidade do agente
publico, ressalvadas aquelas informacgdes cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da
sociedade e do Estado.

Tamanha é a importancia do acesso a informagao que o constituinte prevé duas espécies

de remédios juridicos aptos a efetivar tal direito fundamental: 0 mandado de seguranca
(quando se tratar de recusa ao acesso a informacdes de interesse coletivo ou geral ou
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recusa de emissao de certidoes) e o habeas data, cabivel para assegurar o conhecimento de
informagdes relativas a pessoa do impetrante, constantes de registros ou bancos de dados
de entidades governamentais ou de carater publico ou para a retificacao de dados, quando
nao se prefira fazé-lo por processo sigiloso, judicial ou administrativo.

Cumpre indagar, contudo, se o principio da transparéncia ja nao estaria incluido no principio

LTS LT3

constitucional da publicidade. O antdnimo de “transparente” € “oculto”, “obscuro”, “escuro”.
L1

Ja o anténimo de “publico”, para os fins ora analisados, € “sigiloso”, “privado”. Sobre o
principio constitucional da publicidade, assim leciona a doutrina:

Outro principio mencionado na Constituicdo é o da publicidade. Indica
que os atos da Administracdo devem merecer a mais ampla divulgacao
possivel entre os administrados, e isso porque constitui fundamento
do principio propiciar-lhes a possibilidade de controlar a legitimidade
da conduta dos agentes administrativos. S6 com a transparéncia
dessa conduta é que poderao os individuos aquilatar a legalidade

ou ndo dos atos e o grau de eficiéncia de que se revestem. E para
observar esse principio que os atos administrativos sdo publicados em
orgaos de imprensa ou afixados em determinado local das repartices
administrativas, ou, ainda, mais modernamente, divulgados por outros
mecanismos integrantes da tecnologia da informag&o, como é o caso da
Internet. (CARVALHO FILHO, 2017, p. 51)

Analisando a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, é possivel verificar que a expressao
“transparéncia” é destacada, em diversas oportunidades, conjuntamente com o principio da
publicidade.

Exemplificando, no Agravo Regimental na Suspensédo de Seguranca 3.902, relatado pelo
entdo Ministro Ayres Britto, em matéria que envolvia a publicagdo dos nomes € respectivos
vencimentos de servidores municipais no portal “De olho nas Contas”, o Ministro Relator
afirmou que:

12. Inicio pelo juizo de que estamos a lidar com situagdo demandante de
conciliagéo de principios constitucionais em aparente estado de coliséo.
Aparente conflito, e ndo mais que isso. De um lado, faz-se presente, ai

sim, o principio da publicidade administrativa (caput do art. 37). Principio

que significa o dever estatal de divulgacao dos atos publicos. Dever
eminentemente republicano, porque a gestdo da “coisa publica” (Republica

€ isso) é de vir a lume com o maximo de transparéncia. Tirante, claro, as
excegoOes também constitucionalmente abertas, que séo “aquelas cujo sigilo
seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado” (inciso XXXII

do art. 5°). Logo, respeitadas que sejam as excecdes constitucionalmente
estampadas, o certo é que “todos tém direito a receber dos érgéos publicos
informagdes de seu interesse particular ou de interesse coletivo ou geral, que
serdo prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade (...)", conforme
a 12 parte redacional do mesmo art. 5°. (sem grifos no original).
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Decisao semelhante foi proferida no Recurso Extraordinario com Agravo n°. 652.777, cuja
relatoria coube ao entdo Ministro Teori Zavascki. Em outro processo em que se discutiu o
direito de um jornal ter acesso a informacdes sobre uso da verba indenizatéria por Senadores
Federais, assim restou ementada a decisao do Pretdrio Excelso:

Ementa: MANDADO DE SEGURANGCA. ATO QUE INDEFERE ACESSO A
DOCUMENTOS RELATIVOS AO PAGAMENTO DE VERBAS PUBLICAS.
INOCORRENCIA DE SIGILO. CONCESSAO DA ORDEM. 1. A regra

geral num Estado Republicano é a da total transparéncia no acesso a
documentos publicos, sendo o sigilo a exce¢éo. Conclusdo que se extrai
diretamente do texto constitucional (arts. 1°, caput e paragrafo unico; 5°,
XXXIII; 37, caput e § 3°, 1l; e 216, § 2°), bem como da Lei n® 12.527/2011,
art. 3°, |. 2. As verbas indenizatérias para exercicio da atividade
parlamentar tém natureza publica, ndo havendo razdes de seguranca

ou de intimidade que justifiquem genericamente seu carater sigiloso. 3.
Ordem concedida. (MS 28178, Relator(a): ROBERTO BARROSO, Tribunal
Pleno, julgado em 04/03/2015, ACORDAO ELETRONICO DJe-085 DIVULG
07-05-2015 PUBLIC 08-05-2015)

Percebe-se, assim, que a transparéncia € extraida dos arts. 1°, art. 5°, XXXIlI, e 37, caput,
todos da Constituicao Federal de 1988. Na mensagem enviada ao Poder Legislativo, o Poder
Executivo destaca que o principio da transparéncia implica ndao apenas a disponibilizacao da
informacéo ao publico, mas, também, no dever de torna-la compreensivel ao publico.

Evidentemente, o principio constitucional da publicidade possui pelos menos dois aspectos:
formal e material. Sob o aspecto formal, significa que as informacdes concernentes

a atividade administrativa devem ser disponibilizadas na imprensa oficial. Ja sob o

aspecto material, significa que a Administracao Publica deve facilitar o conhecimento e a
compreensdo do conteudo pelos cidadaos.

Resta interditada, assim, a conduta de agentes publicos que, apenas para formalmente
atender a uma determinacéo, publicam informacgdes de interesse coletivo ou geral em abas de
sitios eletronicos de dificil acesso ao cidadao, ou exigem prévio cadastro sem fundamentacao
legal, ou, ainda, questionam o motivo do cidadao querer ter acesso a tal informacgao.

Analisando o tema em ambito infraconstitucional, € evidente a aplicagcédo da Lei n°.
12.527/2011, a denominada Lei de Acesso a Informacgao, que prevé, por exemplo, em seu
art. 3°, inciso IV, a necessidade de fomento ao desenvolvimento da cultura de transparéncia
na Administragdo Publica, ou, no seu art. 5° o dever do Estado de garantir o acesso a
informagao, de forma agil, transparente, clara e em linguagem de facil compreenséo.

E possivel destacar, de igual modo, a Lei Complementar n°. 101/2000, denominada Lei de
Responsabilidade Fiscal, que estabelece o principio da transparéncia na gestao fiscal (art. 1°),
inclusive dispondo de diversos instrumentos legais de efetivacdo desse principio, a exemplo
do Relatério Resumido da Execugdo Orcamentaria (RREO), do Relatério de Gestao Fiscal
(RGF) e da versao simplificada desses documentos.
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A Lei de Responsabilidade Fiscal prevé, ainda, a necessidade do incentivo a participacao
popular e a realizagao de audiéncias publicas, de forma a favorecer o sentimento de que o
Estado pertence aos cidadaos e nao aos interesses politicos ou burocraticos, naquilo que se
convencionou chamar de Administracao Dialdgica.

Nesse diapasio, ainda que o dever de transparéncia ja pudesse ser extraido da Constituicao
Federal de 1988, sua inclusao no texto constitucional servira para fulminar qualquer davida
acerca da necessidade de a informacéo nao apenas ser publicada, mas que seja publicada de
forma clara e em linguagem de facil compreenséo.

A Constituicdo Federal de 1988 trata da inovacéo no art. 218, ao estabelecer que o Estado
promovera e incentivara a inovagéo, devendo estimular a articulagido entre entes publicos e
privados, nas diversas esferas de governo.

Por sua vez, o art. 219-A prevé que os entes federativos poderao firmar instrumentos de cooperacéo
com 6rgaos e entidades publicos e empresas privadas, inclusive com o compartilhamento de
recursos humanos especializados, com vistas a inovagado, mediante contrapartida financeira ou nao.

“Inovar” significa realizar algo novo. Desde que nao subvertesse o arcabouco juridico-
constitucional, a Administracdo Publica sempre esteve aberta a inovagao. A titulo
exemplificativo, € inegavel que a pandemia do novo coronavirus acelerou o processo de
revolugao digital (Estado Eletrénico) na Administracao Publica. Essa revolugdo ocorre sem que
fosse necessaria a alteracao de dispositivos constitucionais.

Ao incluir a inovagdo como principio da Administragédo Publica, o legislador aponta para o
Administrador a necessidade de a Administragdo Publica buscar sempre adotar as melhores
praticas, de forma a aumentar a eficiéncia do servigo publico, o que perpassa pela melhoria

da qualidade do gasto publico, modernizagdo da gestdo de pessoas, através da gestao por
competéncias, reforgcando e premiando a qualificagéo técnica e diminuindo os cargos politicos,
modernizagdo das contratagdes publicas, de modo a tornar o procedimento licitatério menos
custoso, mais agil e eficiente, ampliagdo dos instrumentos de cooperagédo com entidades do
setor privado, implantagdo da governanga publica.

Nesse sentido, a inovacgdo implica, também, na adogéo de novos instrumentos de gestao
publica, como o desenvolvimento de indicadores objetivos de desempenho, balanced
scorecard (BSC), com o alinhamento das agdes aos objetivos estratégicos da Administracao
Publica, a gestao por processos, enfim, instrumentos destinados a levar a Administracao
Publica a um patamar de exceléncia.

Percebe-se, assim, que o principio da inovagao, em verdade, esta umbilicalmente ligado ao
principio da eficiéncia. Nao se trata, assim, de simplesmente obrigar a Administracdo Publica a
adotar, sempre, novos comportamentos, mas de obriga-la a sempre refletir se eventual pratica
inovadora representara maior eficiéncia no servico publico.
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2.4  PRINCIPIO DA RESPONSABILIDADE

De acordo com a mensagem enviada pelo Poder Executivo ao Poder Legislativo, o principio
da responsabilidade significa que todo agente publico deve possuir uma atuacao integra, sob
o aspecto formal e material.

Aparentemente, o referido principio nao significa que o agente publico pode ser
responsabilizado pelos atos por ele praticados, nessa qualidade, que, nos casos de dolo

ou culpa, causem danos a terceiros. Tal possibilidade ja é prevista no art. 37, § 6°, da
Constituicao Federal de 1988, in fine, quando assegura o direito de regresso do Estado contra
o agente publico responsavel pelo dano.

Ao que parece, o principio da responsabilidade diz respeito a preocupacéo com a res publica
que deve possuir o agente publico, vale dizer, tratando-se de alguém que atua em nome do
Estado, deve o agente publico estar ciente da relevancia da sua fungdo e demonstrar efetivo
compromisso com o interesse publico.

Verifica-se, assim, que tal principio possui um componente ético e uma aproximagao com
mecanismos de integridade na Administracao Publica. De acordo com a Recomendacgéo do
Conselho da OCDE sobre integridade publica, “a integridade publica refere-se ao alinhamento
consistente e a adesao de valores, principios e normas éticas comuns para sustentar e
priorizar o interesse publico sobre os interesses privados no setor publico”.!

A integridade, assim, evita a captura do interesse publico por interesses particulares, que sédo
a causa do fendmeno da corrupg¢do. Sobre o tema, sdo oportunas as licdes da doutrina:

Aquele que estéd autorizado a exercer algum poder, tomar alguma decisao,
tem o seu poder fundado em algum tipo de autorizamento social. Assim, o
servidor publico concursado ou indicado tem no concurso e na indicagdo o
fundamento do poder que exerce. [...] Essa chancela a quem decide presume
que esse individuo deliberara usando todos os recursos intelectivos de que
dispde, escolhendo a solugdo mais adequada aos interesses do outorgante.
No caso do servidor publico, a sociedade toda. [...] Presume-se que havera,
nos limites da competéncia do agente que decide, a consideragéo de todas
as variaveis cogitadas, o uso criterioso da razdo, com vistas a identificagao
da melhor alternativa de conduta. Ora, no caso de uma relagédo de corrupgao,
o corruptor pretende, por meio de algum tipo de compensacéo, e, portanto,
de vantagem para o agente decisério, que sua decisdo seja enviesada, isto

€, que seja adotado um novo critério. Distinto do usual. Em vez de decidir em
nome dos interesses de quem o investiu dessa prerrogativa, o corrupto passa
a decidir de forma que atenda prioritariamente aos interesses do corruptor.
(BARROS FILHO e PRACA, 2014).

1 Disponivel em: < http://www.oecd.org/gov/ethics/integrity-recommendation-brazilian-portuguese.pdf>. Acesso
em: 12/09/2020.

Julho/Dezembro | 2020 45


http://www.oecd.org/gov/ethics/integrity-recommendation-brazilian-portuguese.pdf

46

E preciso, portanto, que a Administragdo Publica incentive a construgéo de um ambiente de
integridade, com mecanismos de prevencdo e repressao aos atos de corrupgao.

Promover a integridade significa, por exemplo, o emprego de profissionais técnicos
qualificados, mediante concurso publico, vale dizer, procedimento formal objetivo e
impessoal, que privilegia o mérito, em detrimento da ocupacéo de cargos por influéncia
politica, uma vez que estes terdo a natural tendéncia de privilegiar critérios politicos em sua
atuacéo profissional, enfraquecendo, assim, o ambiente de integridade.

O principio da responsabilidade implica, assim, na implementagdo de um plano de integridade
na Administragdo Publica, evidenciando o compromisso da Alta Administracdo em disseminar
uma cultura de integridade nos érgaos publicos.

A julgar pela mensagem enviada ao Poder Legislativo, o principio da unidade significaria que
a atuacao do agente publico somente seria legitima quando dirigida a alcancar as finalidades
da Administragcédo Publica.

Aparentemente, ha uma confusdo com o principio da finalidade. Sob o prisma do Direito
Administrativo, o principio da finalidade é representado pelo principio da supremacia do
interesse publico, segundo o qual os interesses da sociedade devem prevalecer diante de
necessidades especificas dos individuos.

Embora o principio da supremacia do interesse publico ndo encontre previsao expressa
no texto constitucional, é possivel enxerga-lo em diversos dispositivos, a exemplo do
instituto da desapropriagao (art. 5°, XXIV) e da requisicao administrativa (art. 5°, XXV).
Assim leciona a doutrina:

Em rigor, o principio da finalidade ndo € uma decorréncia do principio da
legalidade. E mais que isto: € uma ineréncia dele; esta nele contido, pois
corresponde a aplicagdo da lei tal qual é; ou seja, na conformidade de sua
razéo de ser, do objetivo em vista do qual foi editada. Por isso se pode dizer
que tomar uma lei como suporte para a pratica de ato desconforme com
sua finalidade nao é aplicar a lei; é desvirtua-la; € burlar a lei sob pretexto de
cumpri-la. Dai por que os atos incursos neste vicio — denominado “desvio de
poder” ou “desvio de finalidade” — s&o nulos. Quem desatende ao fim legal
desatende a proépria lei. (BANDEIRA DE MELLO, 2012, p. 109)

Sob o prisma infraconstitucional, a finalidade constitui um dos elementos do ato
administrativo, conforme previsto no art. 2°, da Lei n°. 4.717/65. Todo ato administrativo,
consequentemente, deve ter como finalidade o alcance do interesse publico.

Ato administrativo praticado com desvio de finalidade € aquele cujo fim desejado pelo agente
publico é diverso daquele previsto, explicita ou implicitamente, na regra. Diz-se, assim, que o ato é
viciado, pois a vontade do agente publico se desgarra da vontade determinada pela norma.
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A titulo exemplificativo, em geral, os Estatutos dos Servidores Publicos estabelecem a
possibilidade de remocéao de oficio dos servidores publicos. No entanto, essa espécie de
remocao nao esta prevista no capitulo referente ao regime disciplinar dos servidores publicos,
vale dizer, a remocao de oficio ndo constitui penalidade. Por tal razdo, um agente publico nao
pode determinar a remocgao de oficio de um servidor publico como punigao pela pratica de
um ato infracional.

Tal proibicao nao significa que o servidor publico infrator ndo mereca uma punigao, mas que
0 agente publico decisor deve pautar sua conduta conforme a finalidade prevista na norma de
regéncia por ele aplicada.

O principio da finalidade, desse modo, ndo se confunde com o principio da unidade. No texto
constitucional, o principio da unidade esta previsto, por exemplo, no art. 127, § 1°, como um
principio especifico do Ministério Publico, e no art. 134, § 4°, como um principio especifico da
Defensoria Publica.

A expressao “unidade” pode ter como sinbnimos as expressdes “homogeneidade”,
“uniformidade”, “harmonia”. Em relacdo ao Ministério Publico, assim define a doutrina:

Ao dispor sobre a existéncia de um uUnico Ministério Publico, que abrangeria
uma diversidade de instituicdes autbnomas entre si, a Constituicdo de 1988
encampou “a unidade com inclusdo da variedade”. A partir dessa concluséo,
pode-se afirmar que o principio da unidade, contemplado no § 1° do art.

127 da Constituicdo de 1988, atua como evidente reforgco argumentativo,
indicando que tanto o Ministério Publico da Unido como os Ministérios
Publicos dos Estados, cada qual em sua esfera de atribuicdes, atuam como
partes indissociaveis de um Unico e mesmo corpo. (GARCIA, 2017, p. 130)

Trazendo a definicdo para o campo da Administragéo Publica, o principio da unidade
significaria que a Administragao Publica representa um Unico e mesmo corpo, homogéneo,
uniforme e harmdnico, que segue os mesmos principios orientadores, sem prejuizo da
respectiva autonomia.

Analisando o principio da unidade sob o aspecto da atuacéo funcional, significa que o agente
publico, quando atua nessa qualidade, o faz presentando a propria Administragao Publica,
logo, é irrelevante a pessoa que, efetivamente, esta exercendo suas atribuicdes, seja em
ambito administrativo ou judicial. Quando o agente publico pratica um determinado ato, € a
propria Administragao Publica que manifesta sua vontade.

O principio da Coordenacgao, de acordo com a interpretacdo auténtica oferecida ao Poder
Legislativo pelo Poder Executivo, consiste no dever de entrosamento das atividades da
Administragdo Publica, de modo a evitar a duplicidade de atuagao, dispersao de recursos,
divergéncia de solugdes, em todos os niveis e poderes da Administragéo.
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Ao que parece, o conceito utilizado pelo Poder Executivo foi extraido da obra de Hely Lopes
Meirelles, quando afirma que:

O principio da coordenacéo visa a entrosar as atividades da Administracao,
de modo a evitar a duplicidade de atuacéo, a disperséo de recursos, a
divergéncia de solucdes e outros males caracteristicos da burocracia.
Coordenar é, portanto, harmonizar todas as atividades da Administracao,
submetendo-as ao que foi planejado e poupando-a de desperdicios, em
qualquer de suas modalidades. (MEIRELLES, 2018, p. 931-932)

O referido principio ja encontra guarida em ambito infraconstitucional no art. 6°, inciso
II, do Decreto-Lei n°. 200/1967, previsto, contudo, como um principio da Administragao
Publica Federal.

Sob a denominagao “Administracao Publica”, é preciso lembrar, estdo contidas a Administragédo
Direta, composta pelas pessoas juridicas de direito publico interno, Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios, todos autdnomos, nos termos do art. 18 da Carta Magna de 1988, bem
como a Administracao Indireta, composta pelas autarquias, fundagdes publicas, empresas
publicas e sociedades de economia mista, conforme previsto no art. 37, caput, da Constituicao
Federal de 1988 e no Decreto-Lei n°. 200/67, com personalidade juridica.

N&o se pode confundir, assim, a coordenacgéo com a hierarquia. Analisando o principio

da coordenacao sob o aspecto interfederativo, deve ser tido como o dever de dialogo
institucional permanente, mas nao como obrigacdo de adocéo de solugdes uniformes, sob
pena de violacao ao pacto federativo.

A titulo exemplificativo, o art. 39 da Constituicdo Federal de 1988, apds o deferimento de
medida cautelar na Acao Direta de Inconstitucionalidade n°. 2.135, pelo Pretério Excelso,
voltou a ter sua redagéo original, que estabelece para a Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, no ambito de sua competéncia, o dever de instituir o regime juridico Unico € os
planos de carreira para os respectivos servidores publicos.

O referido dispositivo constitucional privilegia a autonomia dos entes federativos para instituir
o regime juridico e os planos de carreira dos seus servidores publicos. Nada obstante, € um
dos dispositivos constitucionais que também pode ser alterado pela Proposta de Emenda
Constitucional n°. 32/2020.

A redagao proposta dispde que uma lei complementar federal dispora sobre normas gerais de
gestao de pessoas, politica remuneratéria e de beneficios, ocupagao de cargos de lideranca
e assessoramento, organizacao da forca de trabalho no servigo publico, progressao e
promocao, desenvolvimento e capacitagao de servidores, duracdo maxima da jornada.

E evidente a tentativa de uniformizar as carreiras no servigo publico, vale dizer, o Presidente
da Republica, legitimado para propor a emenda constitucional (art. 60, Il, da Constituicao
Federal de 1988), com a alteracao do referido dispositivo constitucional, visa aprovar uma
espécie de “estatuto minimo” dos servidores publicos.
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Se, por um lado, a intengéo pode ser vista como moralizadora, no sentido de evitar distor¢cdes
entre os diversos planos de carreira — o que, em verdade, dependera do que constara na lei
complementar federal supramencionada — por outro lado, é preciso cautela para que sejam
observadas as peculiaridades regionais e locais.

Trata-se, sinteticamente, de conceder tratamento igualitario aos iguais e tratamento desigual
aos que estdo em situacado de desigualdade, na exata medida dessa desigualdade. Nao faz
sentido, por exemplo, que um servidor publico municipal que, em geral, possui remuneracao
bastante inferior a um servidor publico federal, tenha excluido um direito sem a contrapartida
da igualizagédo da sua remuneragao a do servidor publico federal.

E fato notorio, de igual modo, que, em geral, os Municipios ndo possuem a mesma
capacidade financeira que a Uni&o, fato que poderia ocasionar outras distor¢des no sistema.
De qualquer sorte, o fato € que a autonomia federativa garante aos entes federativos a
competéncia para dispor a respeito do regime juridico e dos planos de carreira dos seus
servidores publicos, razdo pela qual as normas gerais que constarem na lei complementar
federal ndo poderdo suplantar essa autonomia, sob pena de violagdo ao pacto federativo.

Deve ser destacado, de igual modo, o principio da coordenagao sob o aspecto
intrafederativo, a significar que os diversos 6rgaos publicos devem atuar de forma
harménica, concatenada, acordada.

A titulo exempilificativo, sendo instaurado um procedimento administrativo, ele deve passar pelo
crivo de todos os setores interessados naquele procedimento, para que, ao final, a autoridade
competente tenha a capacidade de tomar a melhor decisao em prol do interesse publico.

A auséncia de manifestacdo de um determinado érgao publico, nesse sentido, revela a falta
de coordenacéo, prejudicando o exercicio do poder decisério. Torna-se, importante, nesse
aspecto, o estabelecimento de fluxos dos procedimentos administrativos, bem como do
mapeamento desses procedimentos.

De acordo com a interpretacao auténtica do Poder Executivo, tal principio significa a valorizagcédo
do individuo e das instancias proximas a ele, prestigiando sua autonomia e liberdade.

O principio da subsidiariedade, embora nao possua assento constitucional expresso, ja é
tratado pela doutrina administrativista. Por meio desse principio, o Estado deve permitir que
o poder decisério seja transferido, ao maximo, para os proéprios individuos ou instituicdes,
como forma de empoderar a sociedade.

E possivel perceber a influéncia do referido principio, por exemplo, no art. 173, da
Constituicdo Federal de 1988, ao dispor que a exploracao direta de atividade econémica
pelo Estado s6 sera permitida quando necessaria aos imperativos da seguranca nacional ou
a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei.
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Esse principio revela, assim, que a Proposta de Emenda Constitucional n°. 32/2020, ao menos
nesse ponto, opta por um modelo de Estado Liberal, que privilegia a autonomia do individuo.

Mais recentemente, o referido principio passou a ser expressamente previsto no art. 2°, inciso
ll, da Lei n°. 13.874/2019, denominada “Declaracao de Direitos da Liberdade Econémica”,

no sentido de que a intervencéo do Estado na atividade econdmica deve ser subsidiaria e
excepcional:

Comporta, o principio da subsidiariedade, um sentido original, ligado

a defesa do individuo e da individualidade contra instituicdes que o
encapsulem, como corporagdes e, naturalmente, o Estado-poder; e

um sentido institucional, formulado mais recentemente, que néao faz

mais referéncia direta ao individuo, mas sim ao relacionamento entre
entidades autbnomas, tais como os membros de uma federacéo entre si,
ou estados-nacionais e instituicbes supranacionais (o relacionamento da
Uniao Europeia com os paises-membros do bloco € um exemplo). (SAAD,
2020, p. 25-37)

Ao incluir o referido principio no capitulo da Administragcéo Publica, a proposta busca, primeiro,
relegar a atuacao do Estado sob o individuo a ultima ratio, e, segundo, fazer com que, nas
hipoteses em que a intervengao seja cabivel, que se limite ao estritamente necessario, vale
dizer, a interpretacdo das normas de intervencao do Estado sob o individuo deve ser restritiva.

Esse principio talvez possa ser considerado, atualmente, a vedete na Administragdo Publica.
Nos termos do Decreto Federal n°. 9.203/2017, a governanga publica pode ser conceituada
como o conjunto de mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em pratica para
avaliar, direcionar e monitorar a gestdo, com vistas a conducgéao de politicas publicas e a
prestacéo de servicos de interesse da sociedade.

Quanto melhores forem os mecanismos de lideranga, controle e avaliagdo da atividade
administrativa, tanto melhores serdo os resultados esperados, de acordo com os obijetivos e
finalidades da Administracdo Publica, que consiste, basicamente, em entregar servigcos publicos
de qualidade a populacéo.

Destrinchando o conceito aludido, o art. 5°, do Decreto Federal supramencionado destaca
que a lideranca compreende o conjunto de praticas de natureza humana ou comportamental
exercida nos principais cargos das organizagdes, para assegurar a existéncia das condicoes
minimas para o exercicio da boa governanga, quais sejam: a) integridade; b) competéncia; )
responsabilidade; d) motivacao.

A estratégia, por sua vez, consiste na definicao de diretrizes, objetivos, planos e acdes, além

de critérios de priorizagao e alinhamento entre organizagdes e partes interessadas, para que os
servicos e produtos de responsabilidade da organizagdo alcancem o resultado pretendido.
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Alguns 6rgaos publicos, por exemplo, aprovam, periodicamente, planos gerais de atuagao,
documento em que séo identificados a missdo, os objetivos estratégicos, as diretrizes gerais
que orientam a organizacao, a politica institucional. Tais objetivos pautarao as acdes realizadas
pela organizagao.

A seu turno, o controle compreende o0s processos estruturados para mitigar os possiveis
riscos, com vistas ao alcance dos objetivos institucionais e para garantir a execugao
ordenada, ética, econdmica, eficiente e eficaz das atividades da organizacdo, com
preservacao da legalidade e da economicidade no dispéndio de recursos publicos.

Séao principios da governanca publica: a) capacidade de resposta; b) integridade; c)
confiabilidade; d) melhoria regulatéria; €) prestacédo de contas e responsabilidade
(accountability); f) transparéncia.

Sao diretrizes da governanca publica:

| - direcionar agcdes para a busca de resultados para a sociedade, encontrando solugdes
tempestivas e inovadoras para lidar com a limitagcao de recursos e com as mudancgas de
prioridades;

Il - promover a simplificacdo administrativa, a modernizagao da gestéao publica e a integracao
dos servicos publicos, especialmente aqueles prestados por meio eletrénico;

Ill - monitorar o desempenho e avaliar a concepgao, a implementacao e os resultados
das politicas e das agdes prioritarias para assegurar que as diretrizes estratégicas sejam
observadas;

IV - articular instituicbes e coordenar processos para melhorar a integragdo entre os diferentes
niveis e esferas do setor publico, com vistas a gerar, preservar e entregar valor publico;

V - fazer incorporar padrdes elevados de conduta pela alta administragdo para orientar o
comportamento dos agentes publicos, em consonancia com as fungdes e as atribuigdes de
seus 6rgaos e de suas entidades;

VI - implementar controles internos fundamentados na gestao de risco, que privilegiara acées
estratégicas de prevencgao antes de processos sancionadores;

VII - avaliar as propostas de criacdo, expansao ou aperfeicoamento de politicas publicas e de
concessao de incentivos fiscais e aferir, sempre que possivel, seus custos e beneficios;

VIII - manter processo decisério orientado pelas evidéncias, pela conformidade legal, pela
qualidade regulatéria, pela desburocratizacao e pelo apoio a participagao da sociedade;

IX - editar e revisar atos normativos, pautando-se pelas boas praticas regulatérias e pela

legitimidade, estabilidade e coeréncia do ordenamento juridico e realizando consultas
publicas sempre que conveniente;
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X - definir formalmente as fungdes, as competéncias e as responsabilidades das estruturas e
dos arranjos institucionais; e

Xl - promover a comunicagao aberta, voluntaria e transparente das atividades e dos
resultados da organizacéo, de maneira a fortalecer o acesso publico a informacéo.

O principio da governanca publica, desse modo, promete elevar a Administracdo Publica a
um novo patamar de eficiéncia e exceléncia na prestacao de servicos publicos. Se antes a
estrutura da Administragédo Publica era Patrimonial, passou para um modelo de Administragao
Publica Burocratica (modelo racional-legal), com a emenda constitucional n°. 19/1998, muito
se falou da Administracao Publica Gerencial. Atualmente, a presente reforma administrativa
busca instaurar um novo modelo de Administracdo Publica, baseado na governanca publica.

O Tribunal de Contas da Unido, em 2013, ja tratava do tema, ao dispor que:

O conceito de governanga, tradicionalmente associado com “a capacidade
financeira e administrativa em sentido amplo de uma organizagéo de
implementar suas politicas” (BRESSER-PEREIRA, 1998), tem passado

por reformulagdes, de forma a ser aplicado na nova realidade de gestéo
compartilhada das politicas publicas. A governanga passa a ser vista agora
como o “conjunto dos mecanismos/procedimentos que se relacionam com a
dimensd&o participativa e plural da sociedade, incorporando visées dos seus
varios segmentos” (DINIZ, 1997). Alguns autores (OSBORNE, 2010) tratam essa
segunda geracao de reformas como um modelo de administracao diferente

do NPM, chamando-o de Nova Governanga Publica (New Public Governance
— NPQG). Privilegia-se o uso de redes interorganizacionais na implementacao de
politicas publicas, por meio de um modelo horizontal de coordenagdo em que
os diversos atores atuam de forma interdependente e com grande flexibilidade.
Tanto as reformas do NPM quanto as da NPG resultaram numa redugéo da
intervengdo direta do Estado, privilegiando a participacao da sociedade, seja
por meio de privatizagdes ou fomento ao terceiro setor.?

Ao mencionar a “boa” governanga publica, a proposta parece indicar haver uma “ma”
governancga publica. O tema € explicado pela doutrina:

Contudo, devemos perceber que o conceito de governanca é substantivo, ou seja, devemos
considerar uma gradacao quando analisarmos cada caso concreto. Sempre havera
governanga, por mais inicial que seja o seu estagio! A discussao esta na qualidade (boa,
regular ou ruim) ou entdo no estagio (avancado, intermediario ou inicial) em que se encontra.
Nessa linha, diversos desses organismos internacionais procuram acrescentar detalhes
importantes na abordagem da boa governanca (good governance): a) trata da concessao

e gestdo dos recursos para responder aos problemas coletivos, que séo caracterizadas
pela participagao, transparéncia, responsabilidade, estado de direito, eficacia e a equidade
(PNUD); b) abrange o papel do poder publico em estabelecer ambiente adequado para que

2 TCU. Acérdao n®. 3.239/2013-Plenario. Rel. Min. Walton Alencar Rodrigues. Data da sess&o: 27/11/2013.
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os operadores econdmicos funcionem e determinar a distribuicdo adequada dos beneficios,
assim como o relacionamento entre o governante e o governado (OCDE); ou c) sintetiza a
elaboracgao de politicas abertas e transparentes; uma burocracia imbuida de ética profissional;
um braco executivo do governo responsavel por suas agoes; e uma sociedade civil forte
participante dos assuntos publicos; e todos se comportando sob o Estado de Direito. Como
se V&, as definicdes mais modernas a respeito de governanca contemplam diretrizes afetas ao
correto direcionamento e coordenacgao das acdes, efetiva entrega de resultados ou valores ao
“principal” e transparéncia na aplicagao de recursos, sempre em um cenario que contempla a
atuacao dos diversos agentes em uma complexa rede de interesses. (NARDES, 2018, p. 149)

O Referencial Basico do Governanga do Tribunal de Contas da Unido3, inclusive, constitui um
documento recheado de informacdes a respeito da governanca publica, tanto sob o aspecto
tedrico quanto pratico.

A titulo exemplificativo, quanto a gestdo de pessoas, o referido documento aponta para uma
boa pratica de governanca o estabelecimento de um processo transparente de selegao de
membros de conselho de administracdo ou equivalente e da alta administragdo, bem como
assegurar a capacitacido dos agentes publicos, instituir sistema objetivo de avaliacdo de
desempenho, com metas e indicadores previamente definidos.

Sobre o comportamento, o documento aponta como uma boa pratica de governanga publica
a criacdo de um Cddigo de Etica e Conduta dos agentes publicos, inclusive mediante
instrumentos de controle que visem evitar preconceitos na Administracdo Publica, dentre
diversas outras boas praticas.

A Proposta de Emenda Constitucional n°. 32/2020, apelidada de “Reforma Administrativa”, no
que concerne a modificagdo do art. 37, caput, da Constituicdo Federal de 1988, trouxe alguns
principios, de certo modo, ja inseridos na legislagao infraconstitucional brasileira ou mesmo
decorrentes de outros principios da Administracao Publica.

E questionavel, de igual modo, a relevancia de trazer para o texto constitucional alguns
desses principios. Nesse sentido, & possivel citar o principio da imparcialidade, ja
acambarcado no conteudo do principio da impessoalidade, e o principio da transparéncia,
inserido no principio da publicidade, ao menos de acordo com a jurisprudéncia do Pretério
Excelso mencionada nesse trabalho.

Em outros casos, embora a temética ja venha sendo tratada na Administragao Publica, revela
o simbolismo na representacao de uma Administracdo Publica mais eficiente, a exemplo do
principio da inovagéao e da boa governanca publica.

3 Disponivel no sitio eletrénico: < https:/portal.tcu.gov.br/data/
files/84/34/1A/4D/43B0OF410E827A0F42A2818A8/2663788.PDF>. Acesso em: 12/09/2020.
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De qualquer sorte, o texto encaminhado ao Poder Legislativo perdeu a oportunidade de
inserir outros principios talvez mais caros a Administracdo Publica, a exemplo do principio
da proporcionalidade, da razoabilidade, da motivacdo dos atos administrativos, da
juridicidade, dentre outros.

Por derradeiro, embora os novos principios da Administragcao Publica revelem um modelo
de Estado Liberal, especialmente o principio da subsidiariedade, em alguns dispositivos
da reforma administrativa, aparentemente, a tentativa é de estabelecer uma uniformidade
no regime juridico dos servidores publicos, uma espécie de “estatuto minimo”, em
contrariedade a prépria principiologia liberal, uma vez que restringe a autonomia dos
demais entes federativos.
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RESUMO

O objetivo deste estudo foi apresentar o conceito de sigilo fiscal praticado pela Secretaria

da Receita Federal do Brasil e discutir como a interpretagdo dos comandos legais por parte
daquele 6rgao, pode impactar a auditoria financeira naquele ente publico. Para se atingir o
objetivo proposto realizou-se uma pesquisa bibliografica com a finalidade de identificar os
elementos relevantes de uma auditoria financeira e as leis, regulamentos e interpretacdes
referentes ao Sigilo Fiscal. Para se avaliar o impacto dessa interpretacao, utilizou-se a técnica
de pesquisa exploratéria qualitativa com a finalidade de mostrar como a interpretacéo

do conceito de sigilo pode impactar o acesso aos elementos necessarios a producao de
evidéncias de auditoria e, consequentemente a opinido a ser emitida pelo auditor. No caso

da prestacdo anual de contas pela Presidéncia da Republica, sobre as quais o Tribunal de
Contas da Unido, emite um parecer prévio, um relatério de auditoria modificado, resultante de
limitacGes de escopo derivados do sigilo fiscal praticado pela Secretaria da Receita Federal
do Brasil, pode resultar em uma néo aprovagao das contas e gerar uma crise institucional de
propor¢des inimaginaveis. Como resultado dessa pesquisa, sdo apresentadas duas sugestdes
para enderecar o problema.

Palavras-chave: auditoria financeira, direito publico; sigilo fiscal; relatério de auditoria;
prestacdo anual de contas da Presidéncia da Republica.
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O sigilo fiscal e a prestacdo de contas da Presidéncia da Republica

Este artigo tem a finalidade de analisar o impacto que o conceito de sigilo fiscal utilizado pela
Secretaria da Receita Federal do Brasil - SRFB, tem na auditoria financeira realizada pelo
Tribunal de Contas da Unido naquele 6rgao.

Essa auditoria financeira é realizada anualmente no escopo do Balango Geral da Uniédo
(Prestacao de Contas da Presidéncia da Republica) e, pela materialidade das contas da SRFB,
a conclusdo pode afetar diretamente o parecer prévio do Tribunal sobre a prestacao de contas.

Para contextualizar, s&o necessarios alguns esclarecimentos:

1. A Constituicao Brasileira (BRASIL, 1988) estabelece, em seu artigo 71, que o Congresso
Nacional é o titular do Controle Externo. Dentro dessa atribuic&o, ele julga anualmente as
contas da Presidéncia da Republica, que sdo compostas pelo Balanco Geral da Unido — o
BGU e o Relatério Sobre a Execugao dos Orgamentos.

2. O Tribunal de Contas da Unido — TCU — tem, entre outras atividades, a missao constitucional
de auxiliar o Congresso Nacional na execucéo do Controle Externo. Dentro desse objetivo,
esta a emissao de um parecer prévio sobre as contas anuais da Presidéncia da Republica
para serem julgadas pelo Congresso Nacional.

3. As demonstracdes financeiras da Uniao conhecido como Balanco Geral da Unido, consolida
todos as demonstracdes financeiras, usualmente conhecido como balangos, da Administragdo
Publica Federal, fazendo parte da prestacao de contas anual da Presidéncia da Republica.
Nesse consolidado, esta o balango do Ministério da Economia e, na estrutura do ministério,
um dos 6rgaos que o compoe é a Secretaria da Receita Federal do Brasil - SFRB. Por esse
motivo, os balancos da SRFB sao auditados pelo Tribunal de Contas da Uniao.

Quando se audita a arrecadacéo federal e os créditos da Uni&o administrados pela SRFB (algo
na ordem de R$5,75 trilhdes em 2018), a auditoria dessas contas pode levar a necessidade de
acesso a dados fiscais de contribuintes, que sao protegidos por sigilo fiscal.

O conceito de sigilo fiscal utilizado pela SRFB leva a negacéo, ao TCU, de acesso aos dados
protegidos por sigilo fiscal. Isso gera um problema que se tornou o centro de uma dissenséo
juridica, com potencial de produzir desdobramentos politicos.

O ponto central da questao esta no conceito de sigilo fiscal utilizado pela Secretaria da Receita
Federal do Brasil. Entao, é necessario entendé-lo.

A rigor, nao existe uma definicio strictu sensu de sigilo fiscal na lei. A definicdo usada é uma

construgao hermenéutica, que combina principios constitucionais com uma interpretacao
restritiva do Art. 198 do Codigo Tributario Nacional - CTN.
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De acordo com ( NADER, 2007, 149) quando se interpreta uma expressao juridica, pode-se
chegar a trés resultados distintos que sao: a interpretacao declarativa, a interpretagao restritiva
ou a interpretagdo extensiva.

A interpretacio declarativa é realizada quando o intérprete assume que o legislador dosou as
palavras numa medida em que elas expressam exatamente o espirito da lei.

Quando o intérprete assume que o legislador disse com as palavras da lei, mais do que queria
dizer, aquele elimina o que considera ser esse excesso ha amplitude das palavras, diminuindo-
Ihes o significado, numa interpretagéo restritiva.

Ja a interpretagéo extensiva se da quando o intérprete supde que, nas palavras da lei, o
legislador disse menos do que queria dizer. Neste caso ele estende o alcance do que esta
escrito no texto legal.

O Artigo 5° da nossa Constituigdo Federal — CF/88 — trata dos direitos e deveres individuais e
coletivos ( BRASIL, 1988, art. 5°). Seus incisos X e Xl tratam, entre outros, da inviolabilidade da
vida privada, dos dados e das comunicagoes.

Art. 5° Todos séo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

X - sdo inviolaveis a intimidade, a vida privada, a honra e a imagem das
pessoas, assegurado o direito a indenizagédo pelo dano material ou moral
decorrente de sua violacéo;

XII - é inviolavel o sigilo da correspondéncia e das comunicagdes telegraficas,
de dados e das comunicacgdes telefénicas, salvo, no ultimo caso, por

ordem judicial, nas hipoteses e na forma que a lei estabelecer para fins de
investigacdo criminal ou instrucdo processual penal;

O Cadigo Tributario Nacional (BRASIL, 1966, art. 198), trata, entre outras tantas coisas, das
situacdes em que é vedada a divulgacéo de dados fiscais dos contribuintes e disciplina também
as excecodes a essa vedacao.

Art. 198. Sem prejuizo do disposto na legislagédo criminal, é vedada a
divulgacao, por parte da Fazenda Publica ou de seus servidores, de
informagéo obtida em razéo do oficio sobre a situagdo econdémica ou
financeira do sujeito passivo ou de terceiros e sobre a natureza e o estado de
seus negdcios ou atividades.
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Combinando os comandos dos incisos X e Xll, do artigo 5° da Constituicao Federal de 1988,
com o caput do artigo 198 do CTN, a Secretaria da Receita Federal do Brasil assume uma
interpretacao restritiva da palavra divulgagao, utilizada no caput do artigo, supondo que a
palavra diz mais do que o legislador queria dizer e considera que mesmo o compartilhamento
de informagdes com os érgaos de controle fere o comando legal, configurando uma violagao ao
sigilo fiscal do contribuinte.

Em sua Portaria RFB n° 2344, de 24 de marco de 2011 (SRFB, 2011), destinada ao publico
interno, a RFB diz quais séo os dados protegidos por sigilo fiscal:

Art. 2° Séo protegidas por sigilo fiscal as informagdes sobre a situagdo
econdmica ou financeira do sujeito passivo ou de terceiros e sobre a natureza
e o estado de seus negdcios ou atividades, obtidas em razéo do oficio para
fins de arrecadacéo e fiscalizagdo de tributos, inclusive aduaneiros, tais
como:

| - as relativas a rendas, rendimentos, patrimonio, débitos, créditos, dividas e
movimentagéo financeira ou patrimonial;

Il - as que revelem negocios, contratos, relacionamentos comerciais,
fornecedores, clientes e volumes ou valores de compra e venda;

Il - as relativas a projetos, processos industriais, férmulas, composicéo e
fatores de producéo.

Uma parte desse artigo 2° reproduz ipsis litteris o que diz o caput do artigo 198 do CTN,
quando se refere a informacdes obtidas em razdo do oficio sobre a situagdo econémica ou
financeira do sujeito passivo ou de terceiros e sobre a natureza e o estado de seus negdcios
ou atividades. Vé-se que a SRFB trouxe para dentro de sua portaria a literalidade do comando
legal; mas acrescenta a expressao sigilo fiscal, que ndo existe na lei.
Além disso, a RFB entende que o servidor de seus quadros que compartilhar informagdes
protegidas por sigilo fiscal, quebra também o sigilo funcional, este previsto na Lei 8.112/90,
art. 116, inciso VIl e o servidor estard sujeito a pena de demissao do artigo 132, inciso IX, da
mesma Lei (BRASIL, 1990, arts. 116 e 132).

Art. 116 Sao deveres do servidor:

VIII - guardar sigilo sobre assunto da reparticéo;

Art. 132. A demissao sera aplicada nos seguintes casos:

IX - revelacéao de segredo do qual se apropriou em razao do cargo;

Os efeitos dessa visdo da Receita Federal numa auditoria financeira em contas que envolvam
dados de contribuintes sdo simplesmente deletérios. Num jargao de auditoria diz-se que o que
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nao foi documentado n&o foi realizado. Se um auditor ndo pode ter acesso aos dados que ele
deve auditar, esse auditor fica impossibilitado de gerar evidéncias de auditoria e de emitir uma
opinido ou concluséo acerca desses dados. Em resumo: impossibilitado de fazer auditoria.

De acordo com o Manual de Auditoria Financeira do TCU (TCU, 20164, p. 11, item 3), o principal
objetivo da auditoria financeira € melhorar e promover a prestacao de contas de 6rgdos e
entidades publicos.

Auditoria é uma atividade baseada precipuamente em normas. Sao elas que organizam o
trabalho, dando a ele transparéncia e seguranca ao auditor quando este emite sua opinio.

As normas brasileiras de auditoria sdo convergentes com as normas estabelecidas por
organismos internacionais e adotadas por diversos paises. A IFAC (International Federation of
Accountants) por meio do IAASB (International Auditing and Assurance Standards Board) € a
responsavel pela emissao dessas normas.

As normas ISA foram incorporadas pela INTOSAI — que é a Organizacao Internacional das
Entidades Fiscalizadoras Superiores, formada pelas Entidades Fiscalizadoras Superiores — EFS
— dos paises que a integram. Essa incorporacao que resultou nas ISSAI (International Standards
of Supreme Audit Institutions), convergentes com a ISA, é aplicavel no ambito das EFS.

A auditoria independente no Brasil € regulamentada pelo Conselho Federal de Contabilidade,
que regulamenta as profissdes de contador e auditor independente. Esse Conselho traduziu as
ISAs e emitiu resolugdes contemplando as Normas Brasileiras de Contabilidade Técnicas de
Auditoria - NBC TA.

O Tribunal de contas da Uniéo, que é a Entidade Fiscalizadora Superior brasileira, faz parte

da Intosai (INTOSAI, 2019) e segue as normas ISSAI da entidade em seu Manual de Auditoria
Financeira (TCU, 2016a) e as NBC TA (CFC, 2019) do CFC quando realiza a auditoria do Balancgo
Geral da Unido - BGU.

A norma ISSAI 200 (INTOSAI, 2013, item 16) enfatiza que a auditoria financeira aumenta o grau
de confianga aos usuarios previstos nas demonstragées financeiras ao emitir uma opinido que
dé uma seguranca razoavel sobre a credibilidade das informacgdes financeiras divulgadas:

16. O objetivo da auditoria de demonstragdes financeiras € aumentar o

grau de confianga nas demonstragdes por parte dos usuarios previstos.
Isso é alcangado mediante a expressao de uma opinido pelo auditor sobre
se as demonstracdes financeiras foram elaboradas, em todos os aspectos
relevantes, em conformidade com uma estrutura de relatério financeiro
aplicavel, ou — no caso de demonstragdes financeiras elaboradas de acordo
com uma estrutura de apresentacdo adequada de relatério financeiro — se
as demonstragdes financeiras apresentam adequadamente, em todos os
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aspectos relevantes, ou ddo uma visdo verdadeira e justa, de acordo com
essa estrutura. Leis ou regulamentos que regem organiza¢des de auditoria
do setor publico podem prescrever outra terminologia para essa opiniao.
Uma auditoria conduzida de acordo com normas baseadas nos Principios
Fundamentais de Auditoria Financeira da INTOSAI e exigéncias éticas
relevantes permitira o auditor expressar essa opiniao.

Para se realizar uma auditoria deve-se seguir um planejamento, como um roteiro. Esse
roteiro tem a forma de um algoritmo, formado de passos ordenados, finitos e organizados
sequencialmente.

O Manual de Auditoria Financeira do TCU (TCU, 2016a, p. 26) apresenta o seguinte fluxo para
se executar uma auditoria financeira: Planejamento, Execugéo e Relatorio, lembrando que essas
etapas sdo sequenciais e estao interrelacionadas.

Tendo em vista que o auditor deve emitir uma opinido acerca das contas e seus saldos,
existe um risco de ele emitir uma opinido que nao corresponda a realidade dos fatos, risco de
auditoria, de ndo identificar distor¢des relevantes.

Para reduzir esse risco, ele utiliza-se de técnicas que permitam mitigar a possibilidade de sua
ocorréncia. Na fase de planejamento é que essas técnicas e procedimentos séo definidos. A
principal delas ¢ a realizagdo de testes substantivos, que consiste na verificagdo de elementos
constituintes dos saldos das contas selecionados por métodos estatisticos, de relevancia ou
materialidade.

Para definir o modo com o qual se vai lidar com os riscos, a NBC TA 330 — Resposta do Auditor
aos Riscos Avaliados (CFC, 2016¢), apresenta como planejar € implementar respostas aos
riscos de distorcao relevante, identificados e avaliados pelo auditor de acordo com a NBC TA
315 na auditoria de demonstragdes contabeis ( CFC, 2016b).

Terminada a fase de planejamento inicia-se a execucdo. E na fase de execugao que se realizam
as acodes que foram definidas no planejamento.

O TCU realiza a auditoria do Balango Geral da Unido — BGU — usando a metodologia de grupos,
prevista na ISSAI 1600 da INTOSAI (TCU, 2016a, p. 125). A ISSAI 1600 tem suas normas
traduzidas para o portugués na NBC TA 600 (CFC, 2016d) e trata da auditoria onde existe uma
hierarquizacao e consolidacdo de contas.

Os elementos dessa consolidacao sdo chamados de grupos. De uma forma muito simplificada,
no governo brasileiro existe uma estrutura hierarquica, que se encaixa perfeitamente nessa
norma, pois existe uma estrutura vertical para a execugcédo do orgcamento que permite a um
6rgéo superior consolidar as contas de um érgéo subordinado.

No caso do Poder Executivo Federal existe um 6rgao centralizador que é a Presidéncia da

Republica, sob o qual estao distribuidos diversos érgaos (ministérios) e sob esses estéao
localizadas secretarias e agéncias que executam os servicos basicos (Unidades Gestoras
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Executoras). Cada uma dessas unidades tem seu balango e contabilidades proprios que
serdo consolidados em um balanco unico quando da prestagdo de contas da Presidéncia da
Republica. Esse balango unico é chamado de Balango Geral da Unido — BGU.

Para o ano de 2017, na prestacao anual de contas da Presidéncia da Republica, as
demonstracdes contabeis que integram o Balango Geral da Unido, base para planejamento da
auditoria, eram compostas por 39 6rgaos superiores — Unidade Gestora Executora — UGE, da
Administracdo Publica Federal - APF.

A auditoria do BGU identificou, seguindo a metodologia da NBCTA 300 Planejamento de
Auditoria das Demonstragdes Contabeis, como relevantes para a auditoria os seguintes 6rgaos:
Ministério da Fazenda, Ministério do Desenvolvimento Social, Ministério da Educagéo, Ministério
da Saude, Ministério da Defesa e Ministério do Trabalho.

O Ministério da Fazenda é muito representativo dentro do BGU e, em 2017, teve uma
participacédo de 63,19% dos ativos totais.

Figura 1: Organograma do Ministério da Fazenda em 2017

Ministerio da Fazenda

Secretaria Executiva Gabinete do Ministro da Fagenda

Assessaria Especial do Ministro de Estado

Ouvidoria-geral

Assessonia Bpedallﬂe Controle Interno
. Corregedpria-Geral

_ Orgaos P . : .
especificos singulares Orgdos colegiados Entidades vinculadas

Fonte:http://fazenda.gov.br/acesso-a-informacao/institucional/imagens/organograma-mf_24-09.2018/view
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Tabela 1: Identificagdo dos componentes do ponto de vista patrimonial dentro do BGU.

25000 MINISTERIO DA FAZENDA 3.022.321.231.216 63,19%
52000 MINISTERIO DA DEFESA 318.806.043.635 6,67%
39000 MINISTERIO DOS TRANSPORTES 297.113.943.630 6,21%
40000 MINISTERIO DO TRABALHO 284.732.516.356 5,95%
26000 MINISTERIO DA EDUCAGAO 179.084.084.220 3,74%
53000 MINISTERIO DA INTEGRAGAO NACIONAL 154.431.810.693 3,23%
20113 MINSTERIO DO PLANEJAMENTO, oo ate%
55000 MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL 12.367.793.428 0,26%

- DEMAIS ORGAOS SUPERIORES (31 érgéos) 363.061.285.973 7,59%

Total dos ativos componentes 4.783.160.625.541 100,00%

Fonte: Siafi 2017.

Ainda seguindo a NBCTA 300 e a NBCTA 315, algumas contas do Ministério da Fazenda foram
selecionadas para serem executados procedimentos de auditoria.

A auditoria nas contas do Ministério da Fazenda em 2017 foi realizada pelo Tribunal de Contas
da Unido sob a relatoria do Ministro Vital do Régo, resultando no acérdao 977/2017_TCU_
Plenario. O objeto da auditoria era a confiabilidade e transparéncia das informacgdes referentes
aos créditos tributarios e parcelamentos fiscais registrados nas demonstragdes contébeis do
Ministério da Fazenda do ano de 2017.

Foi definida uma equipe para a auditoria do Ministério da Fazenda que recebeu instrucdes da
equipe do BGU sobre materialidade, contas a serem auditadas, objetivos a serem alcancados,
procedimentos de auditoria importantes, necessidades de obtencao de evidéncias, forma de
documentacao, entre outras coisas determinadas na NBCTA 600.

A seguir, descrevemos como foi o processo de auditoria nesse Ministério considerando as
instrucdes recebidas acima comentadas.

Uma vez definido o objeto da auditoria, a equipe iniciou a fase de planejamento, definindo a
materialidade e os riscos envolvidos no projeto. Foram estabelecidos os seguintes valores: 1%
do ativo para a Materialidade Global (MG); 50% da Materialidade de Global para a Materialidade
de Execucéao (ME) e 5% da Materialidade Global para o Limite de Distor¢des Acumuladas (LAD).
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Como base para se determinar a materialidade para auditoria das contas do Ministério da
Fazenda, foram utilizados os valores registrados no SIAFI em 31 de dezembro de 2017.

Tabela 2: Determinagao de materialidade para o ativo.

ltem Ministério da Fazenda
Base de medicéo - Ativo Total 3.001.641.856.428
MG (1% do Ativo Total) 30.016.418.564
ME (50% MG) 15.008.209.282
LAD (5% MG) 1.500.820.928

Fonte: Siafi 2017.
Uma vez determinada a materialidade passou-se a definicdo das contas a serem auditadas
dentro do balang¢o. Onze contas do ativo se encaixaram dentro dos critérios de materialidade

estabelecidos:

Tabela 3: Contas relacionadas ao objeto de auditoria.

Créditos Tributarios a Receber 88,27 3,02%
(-) Ajustes para Perdas CP -56,32 -1,92%
Infracbes legais e contratuais-AC 2,64 0,09%
Ajuste de perdas de infracées -2,15 -0,07%
Créditos Tributarios a Receber 88,27 3,02%
Créditos Tributérios a Receber 369,75 12,63%
(-) Ajustes de Perdas Cred. Trib. -227,51 -1,77%
Infragdes legais e contratuais-ANC 10,58 0,36%
Ajuste de perdas de infrages -8,59 -0,29%
Divida Ativa Tributaria 653,10 22,31%
Divida Ativa Nao Tributaria 34,85 1,19%
(-) Ajustes para Perdas LP -270,46 -9,24%

Fonte: Tribunal de Contas da Unido — Acérdao 977/2017_TCU_Plenario
Relator Min. Vital do Rego - Tabela 1
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As contas de Créditos Tributarios a Receber e Divida Ativa Tributaria fazem parte do objeto
da auditoria, tem valores absolutos expressivos e representam um alto percentual do ativo do

Ministério da Fazenda.

As contas do Crédito Tributario sdo administradas pela SRFB e as contas da Divida Ativa pela
PGFN. A fim de realizar esses testes a equipe solicitou a SRFB acesso aos dados originais que
compdem os saldos das contas do Crédito Tributario.

A equipe de auditoria listou alguns dos possiveis testes que poderiam ser realizados caso se
tivesse acesso irrestrito as contas analiticas e seus langamentos originais (TCU, 2017, p. 14):
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70. A lista descrita a seguir ndo pretende esgotar as possibilidades de
procedimentos de auditoria no &mbito da gestédo dos créditos tributarios,
muito menos no ambito da RFB como um todo.

71. A partir deste cenario, caso houvesse acesso primario aos sistemas e/
ou bases dos sistemas Profisc, Sief, DW Devedores, Informar, Sipade, de
controle de parcelamentos especiais, de cadastro de PJ e PF, e-processo,
DW Certiddao, DW CNPJ, dentre outros, vislumbrar-se-ia verificar:

Se os créditos tributarios contabilizados consideram a real situacao cadastral
dos devedores, de acordo com a Instrugdo Normativa RFB 1.634/2016
(BRASIL, 2016¢), de forma a avaliar com precisdo a materialidade e o nivel de
generalizacéo dos efeitos das distor¢des IV.3.1, [V.3.2 e IV.3.3;

A existéncia e o montante de créditos prescritos contabilizados nas
demonstracdes da RFB, bem como averiguar as causas e responsabilidades
para tais ocorréncias, de forma a avaliar com precisdo a materialidade e o
nivel de generalizacéo dos efeitos da distor¢éo 1V.3.4;

Se todos os créditos tributarios passiveis de inscricdo em divida ativa foram
enviados para cobrancga pela PGFN, como determina o Decreto-Lei 147/1967,
e se foram efetivamente alterados nas demonstragdes, de forma que estejam
contabilizados na entidade e na conta contabil corretas;

Possiveis gargalos no processo administrativo fiscal (PAF), se ha falhas
operacionais e de que forma os registros contabeis sdo afetados;

Se ha baixa nao justificada de crédito tributario sem o devido controle das
instancias devidas;

Se os beneficios fiscais estdo sendo controlados e rescindidos em caso

de ndo pagamento, como preceituam as leis de parcelamento e de forma a
garantir a fidedignidade das certiddes de regularidade fiscal emitidas;

65



4 i
< > Artigo //

Se os dados extraidos do DW Devedores contemplam todos os créditos
tributarios dos sistemas de origem consolidados por ele;

Se os calculos para atualizagdo monetaria, de multa e de juros dos créditos
constituidos, seguem as normas aplicaveis;

Se ha registro de créditos ativos contabilizados que néo se referem a RFB ou
que ja foram recebidos, cancelados ou extintos;

Se ha registro de créditos ativos contabilizados, mas que estdo com sua
exigibilidade suspensa, por medida administrativa ou judicial;

Se ha registro de crédito tributario de fato gerador inexistente ou,
do contrario, se inexiste registro de tributos a receber devido ao nao
processamento correto de declaragdes ou autos de infracao; e

Se os dados processados pelas diversas rotinas automaticas da RFB sao
consistentes e se ha risco de erros e falhas nas interagcoes e migracdes entre
os sistemas.

72 Por fim, considera-se que, sem a realizagdo de nenhum dos testes
elencados e de outros possiveis, ndo ha seguranca em atestar a
confiabilidade de todos os créditos tributarios a cargo da RFB registrados no
BP do MF em 2017.

As solicitagoes a SRFB para concessao de acesso as transagdes e dados primarios sempre
foram negadas baseando-se no argumento do sigilo fiscal.

A equipe de auditoria relatou as limitacdes de escopo resultantes da alegacéo, pela Receita
Federal, de sigilo fiscal dos dados econdémico-fiscais dos contribuintes e informou que foi
possivel apenas a realizagdo parcial de testes substantivos de saldos e estoques contabeis
apresentados pela RFB.

Sem acesso as informagdes primérias, os auditores ndo conseguiram obter evidéncia de
auditoria apropriada e suficiente para suportar o saldo dos créditos tributarios e parcelamentos
fiscais e, seguindo as normas de auditoria aplicaveis, principalmente a NBCTA 705 -
Modificagdes na Opinido do Auditor Independente (CFC, 2016a), concluiu-se que o tipo de
relatério adequado quanto a essas contas seria uma abstencao de opiniao.

O relator, Ministro Vital do Régo, corroborou a opinido da equipe e seu relatério produziu o
emblematico Acérdao 977/2018. O acérdao inovava ao concluir que o correto na situacao era
emitir uma abstencao de opinido (TCU, 2017, pp. 57-60):

9.1. abster-se de expressar concluséo sobre a confiabilidade e a

transparéncia das informagdes referentes a Créditos Tributarios a Receber
a cargo da Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB) registrados nas
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demonstragdes contabeis do Ministério da Fazenda do ano de 2017, de
acordo com o art. 13, § 3° da Resolugéo TCU 291/2017 e com o item 633 do
Manual de Auditoria Financeira do TCU, Portaria Segecex 23/2016;

9.2. concluir que ndo se obteve evidéncia sobre algum fato, exceto quanto a
distorcao de R$ 13,73 bilhdes referente ao ajuste de perdas de divida ativa
ndo tributaria, que indique que as informagdes referentes a Divida Ativa a
cargo da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) registradas nas
demonstragdes contabeis do Ministério da Fazenda do ano de 2017 néo
apresentam adequadamente, em todos os aspectos relevantes, a posicao
patrimonial, em 31/12/2017, de acordo com o art. 13, § 1° da Resolucéo
TCU 291/2017 e com o item 631 do Manual de Auditoria Financeira do TCU,
Portaria Segecex 23/2016;

O autor (MAFFEI, 2015, p. 168) pondera que existe uma gradacao para que o auditor se
abstenha. Uma limitagdo em determinado teste cujo impacto ndo seja significativo ou para o
qual o auditor encontrou testes alternativos pode gerar um parecer “limpo” (sic) — um relatério
de auditoria sem qualificagcao; uma limitagao que leva a uma restricao significativa na atuagao,
mas nao generalizada, ndo invalida a opinido sobre o conjunto e pode resultar em um relatério
com qualificagao.

A abstencao é uma medida extrema quando se tem limitagao de escopo com impacto
significativo e generalizado que ndo pode ser contornado realizando qualquer outro
procedimento de auditoria. Conforme a NBC TA 705 (CFC, 2016a, item 10):

10. O auditor deve se abster de expressar uma opinido quando, em
circunstancias extremamente raras envolvendo diversas incertezas, concluir
que, independentemente de ter obtido evidéncia de auditoria apropriada e
suficiente sobre cada uma das incertezas, nao é possivel expressar uma
opinido sobre as demonstragdes contabeis devido a possivel interacéo das
incertezas e seu possivel efeito cumulativo sobre essas demonstracées
contabeis.

Logo, a limitacao imposta pela SRFB alegando sigilo fiscal foi considerada como de impacto
significativo e generalizado o que resultou na decisdo do acérdao 977/2018.

5. O SIGILO FISCAL E O CONTROLE EXTERNO
O sigilo ndo deve se opor ao controle externo, pois a titularidade do controle externo é do
Congresso Nacional, compostos pela Camara dos Deputados - representantes do Povo — e do

Senado Federal — representantes dos entes estaduais e do Distrito Federal.

Vale lembrar que dentre as competéncias exclusivas do Congresso Nacional, listadas na Carta
Magna, temos:
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Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

X —fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas Casas, os atos
do Poder Executivo, incluidos os da administracdo indireta;

IX - julgar anualmente as contas prestadas pelo Presidente da Republica e
apreciar os relatérios sobre a execugéo dos planos de governo;

Para exercer suas fungdes de julgar as contas, o Congresso Nacional conta com um suporte,
também previsto na Constituigao:

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

| - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica,
mediante parecer prévio que devera ser elaborado em sessenta dias a contar
de seu recebimento;

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros,
bens e valores publicos da administracdo direta e indireta, incluidas as
fundagdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e
as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade
de que resulte prejuizo ao erario publico;

Para se ter uma ideia do quanto é critica a prestagédo de contas e quanto ela é importante para
o principio e o equilibrio federativos, um dos casos que permite a intervencéo da Unido nos

estados e no Distrito Federal, é justamente para assegurar a prestagao de contas:

Art. 34. A Unido nao intervira nos Estados nem no Distrito Federal, exceto
para:

VII - assegurar a observancia dos seguintes principios constitucionais:

d) prestacdo de contas da administracdo publica, direta e indireta.

O mesmo ocorre quanto a possibilidade de intervengéo dos estados-membros nos municipios
ou da Unido nos municipios de territorios:
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Art. 35. O Estado néo intervira em seus Municipios, nem a Unido nos
Municipios localizados em Territério Federal, exceto quando:

| - deixar de ser paga, sem motivo de forca maior, por dois anos
consecutivos, a divida fundada;

Il - ndo forem prestadas contas devidas, na forma da lei;

Também a Lei de Responsabilidade Fiscal (BRASIL, 2000, art. 58), da a dimensao da
importancia da prestagéo de contas:

Art. 58. A prestacao de contas evidenciara o desempenho da arrecadacao
em relagdo a previsdo, destacando as providéncias adotadas no @mbito da
fiscalizag&o das receitas e combate a sonegacéao, as acbes de recuperagéo
de créditos nas instancias administrativa e judicial, bem como as demais
medidas para incremento das receitas tributarias e de contribuicdes.

Observa-se que a prestacao de contas € principio constitucional sensivel a ponto de uma
vez ferido, permitir a Unido o gesto extremo de intervir nos entes federativos para manter a
integridade da Republica.

Por 6bvio, ndo esta prevista uma intervencao na Unido pela falta de prestacao de contas.
Mesmo porque nao ha um ente superior que possa realizar tal intervencao; mas se nao prestar
contas permite que a Unido intervenha em entes subnacionais é de se deduzir que a ela mesma
néo esta autorizada a ndo prestar contas ou presta-las sem todas as informacdes necessarias
ou ainda de forma indevida.

Nao permitir ao Tribunal de Contas da Uni&o, o auxiliar do Congresso Nacional para o controle
externo, o acesso as informagdes necessarias a realizagcao da auditoria das contas da
Presidéncia da Republica € impedir ao Congresso Nacional o exercicio da fungédo constitucional
de fiscalizar essas contas (BRASIL, 1988, art. 49 e art. 71).

Nessa esteira surge uma questao: o sigilo fiscal, em relagédo as transagdes, dados, informagdes
e documentos referentes a créditos tributarios, praticado pela Secretaria da Receita Federal do
Brasil, deve se sobrepor ao interesse publico e a previsédo constitucional relativa a prestagao de
contas do Presidente da Republica, assim como da Administragdo Publica direta e indireta?

6. POSSIVEIS DESDOBRAMENTOS PARA A PRESTACAO DE CONTAS
DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA

Vimos que o caso da abstencao de opinido nas contas da Secretaria da Receita Federal do
Brasil de 2017, por conta da barreira do sigilo fiscal imposto pela SRFB, levou a uma abstencéo

de opinido no Ministério da Fazenda — MF, por generalizar seus efeitos.

Depois de 2017, os anos de 2018 e 2019 também tiveram abstengéo em suas contas:
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Tabela 4: Abstencao das contas da SRFB nos ultimos trés anos.

Ano Acérdao

2017 977/2018_TCU_Plenario Relator: Ministro Vital do Rego
2018 1.382/2019_TCU_Plenario. Relatora: Ministra Ana Arraes
2019 1.461/2020_TCU_Plenério. Relator: Ministro Bruno Dantas

Fonte: www.tcu.gov.br Elaboragdo prépria

As contas da SRFB fazem parte das contas do sucessor do Ministério da Fazenda, o atual
Ministério da Economia, que compde anualmente as contas do BGU, dentro da prestagéo de
contas da Presidéncia da Republica.

O Ministério da Economia tem uma participacéo expressiva no Balango Geral da Unido

(63% Ativos e 54% das despesas empenhadas, em 2017). Uma abstengao de opinido

sobre as informagdes financeiras do Ministério da Economia pode, pela sua expressiva
representatividade no Balango Geral da Unido, resultar em um impacto relevante e generalizado
no BGU o que pode levar o auditor do grupo a considerar a necessidade de emissao de um
relatério de auditoria com abstencao de opinido sobre as contas da Presidéncia da Republica.

Uma abstencao nas contas provocada pelo detentor da informacao cujas contas estao sendo
auditadas (o0 governo, nesse caso) equivale a uma nao prestagao de contas. Se o gestor
permite a auditoria, mas interpdem obstaculos de acesso aos dados necessarios para realiza-
la, na pratica ndo esta prestando contas. E a norma NBC TA 705, nesses casos, recomenda a
abstencédo como conclusao a ser emitida (CFC, 2016a, 13, b, ii):

13. Se o auditor ndo conseguir obter evidéncia de auditoria apropriada e
suficiente, ele deve determinar as implicagdes como segue:

(@) se concluir que os possiveis efeitos de distor¢des ndo detectadas sobre
as demonstragdes contabeis, se houver, poderiam ser relevantes, mas néo
generalizados, o auditor deve emitir uma “Opinido com ressalva”; ou

(b) se concluir que os possiveis efeitos de distorcdes ndo detectadas

sobre as demonstragdes contabeis, se houver, poderiam ser relevantes e
generalizados de modo que uma ressalva na opinido seria inadequada para
comunicar a gravidade da situacdo, o auditor deve:

(i) renunciar ao trabalho de auditoria, quando praticavel e possivel de acordo
com leis ou regulamentos aplicaveis (ver item A13); ou

(ii) se a rendncia ao trabalho de auditoria antes da emissao do seu relatério

nao for praticavel ou possivel, abster-se de expressar uma opinido sobre as
demonstragdes contébeis (ver item A14).
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No caso das contas da Presidéncia da Republica, ao ndo se conseguir obter evidéncia
apropriada e suficiente; ao verificar a expressividade dos valores envolvidos dentro do balanco
€ seus os possiveis efeitos generalizados e, ao ndo poder renunciar ao trabalho por forca de lei,
s6 resta ao auditor abster-se de emitir uma opiniao sobre essas as contas.

As consequéncias de uma abstencao de opinido no Balango Geral da Unido e nas contas da
Presidéncia da Republica sdo extremamente importantes para a federacéo e seus impactos sao
imensuraveis, podendo causar até mesmo uma crise institucional, pois vimos que a prestacao
de contas é um principio republicano sensivel a ponto de colocar em risco a propria Republica.

Tendo em vista que o sigilo fiscal vem de uma interpretacdo do arcabouco juridico subjacente,
uma modificagcdo no modo como a legislacdo é interpretada teria o condao de eliminar as
barreiras que hoje existem na auditoria de dados sigilosos.

Para solucionar o problema, pode-se percorrer um de dois caminhos: 1) uma mudancga de
interpretacao da legislagao pela SRFB ou 2) uma nova ordem legal.

A mudanca de visdo da SRFB, também abarca duas vertentes: 1) uma nova visao hermenéutica
e 2) o uso suplementar das regras da Lei de Acesso a Informacao — LAI (BRASIL, 2011).

Quando se trata da interpretagao da lei para fazer-se a subsungéo ao caso concreto, existem
regras que ordenam o modo pela qual a interpretacdo deve ser feita. Atendo-se ao texto legal
pura e simplesmente ele pode ser interpretado de maneira extensiva ou restritiva.

Na maneira extensiva € suposto que o legislador disse menos do que queria dizer e procura-se
entdo, ampliar a interpretacdo; na maneira restritiva sucede o contrario, supde-se que o escrito
pelo legislador significa mais do que deveria e entao, restringe-se o alcance da norma (NADER,
2007).

A interpretacdo da SRFB é restritiva, 0 que causa os problemas apresentados anteriormente. A
simples mudanga da interpretagcdo da maneira restritiva para a extensiva poderia mudar todo o
curso da auditoria das contas de divida ativa e parcelamentos fiscais.

Seria o0 caso de se considerar que o compartilhamento de informacao sigilosa com érgaos de
controle legalmente autorizados, ndo € divulgacao, mas apenas transferéncia de informagao

sigilosa, cujo sigilo sera mantido pelo destinatario.

Uma vez feita a mudancga para a interpretacao extensiva (que € o que os 6rgaos de controle tém
tentado recorrentemente), deve-se usar a Lei de Acesso a Informagao — LAI, para compartilhar
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tais informagdes. O artigo 25, inciso Il, da LAl estabelece que “O acesso a informagao
classificada como sigilosa cria a obrigacdo para aquele que a obteve de resguardar o sigilo”.

Nesse caso, o sigilo ndo seria “quebrado” e nem haveria a sua divulgagéo indevida, mas apenas
o compartilhamento para fins de exercicio das atividades legalmente estabelecidas para os
6rgaos de controle, mantendo-se a classificacdo original estabelecida pelo detentor original da
informacgao. Bastaria, entao, classificar essa informacao de acordo com os critérios da LAl e
compartilhar.

Outra possibilidade considera que a interpretacao da lei pode mudar com o tempo, com as
circunstancias e, diante da tendéncia da cultura brasileira que é alinhada ao positivismo juridico,
onde tudo deve estar escrito na lei (Principio da Legalidade, CF/88, art. 37, caput), uma alteragéo
legislativa que permitisse aos érgaos de controle o acesso ao material considerado sigiloso,
também dentro dos pardmetros da Lei de Acesso a Informacao, parece mais adequado.

A elaboracao, redacao, alteragdes e consolidacdes de leis, estdo previstos no artigo 59 da
Constituicao Federal (BRASIL, 1988) e sao regulamentados pela Lei Complementar n° 95, de 25
de fevereiro de 1998 (BRASIL, 1998).

Para enderecar o problema, ndo ha, contudo, a necessidade de uma alteracao legislativa
extensa, em muitos institutos, mas tdo somente a inclusdo no Artigo 198, §1° do CTN de um
inciso terceiro, permitindo que o Tribunal de Contas da Uniao, a Procuradoria Geral da Fazenda
Nacional e o 6rgéo de controle interno do Executivo (hoje a Controladoria Geral da Uniao —
CGU) tenham acesso a tais informacdes, na forma da Lei de Acesso a Informacéo.

O Cadigo Tributario Nacional — CTN - Lei Complementar 5.172, de 25 de outubro de 1966
(BRASIL, 1966), era originariamente uma lei ordinaria, mas foi recepcionado pela Constituicao
Federal de 1988, com o status de Lei Complementar.

O que separa uma lei complementar de uma lei ordinaria sdo dois aspectos: uma lei
complementar precisa estar prevista na constituicdo federal e o0 quérum para aprovacdo de uma
lei complementar é chamado de quérum qualificado e é mais dificil de se obter. Para se aprovar
uma lei ordinaria o quérum & de maioria de votos dos presentes a sessao, chamada maioria
simples. Para uma lei complementar é de maioria dos membros da casa legislativa, chamada de
maioria absoluta.

N&o existe hierarquia entre lei complementar e lei ordinaria; mas, para se fazer uma alteragao
em uma lei complementar apenas outra lei complementar, que exige quérum de maioria
absoluta, pode fazé-lo.

Essa alteracao legislativa, por simples que pareca, permite ao Congresso Nacional exercer

efetivamente a funcgao fiscalizatéria a ele atribuida pela Constituicao Federal, restabelecendo a
harmonia entre os poderes.
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Durante o ano de 2019 houve varias reunides entre o TCU a CGU e representantes do Ministério
da Economia, com objetivo de equacionar o problema. O resultado foi a edicdo do Decreto
10.209, de 22 de janeiro de 2020, pela Presidéncia da Republica (BRASIL, 2020), que “Dispde
sobre a requisicao de informacdes e documentos e sobre o compartilhamento de informacdes
protegidas pelo sigilo fiscal”.

Esse decreto tenta resolver o impasse entre a necessidade de acesso a informacgao para a
auditoria financeira e o respeito ao sigilo fiscal. Ele prevé a operacionalizagdo do processo
através de um “instrumento préprio”, que ainda esta em negociagéo entre o TCU e a Secretaria
da Receita Federal do Brasil.

O decreto em seu artigo 3°, inciso Il, prevé que:

Art. 3° Os dados e as informagdes sob sigilo fiscal poderao ser
compartilhados pelos érgéos do Ministério da Economia com a
Controladoria-Geral da Unido, mediante instrumento proprio, nas seguintes
hipoteses:

Il - por intercambio, conforme o previsto no § 2° do art. 198 da Lei n° 5.172,
de 1966 - Codigo Tributario Nacional, quando indispensavel a realizagdo de
procedimentos de auditoria ou de inspecéo de dados, de processos ou de
controles operacionais da administragéo tributaria e aduaneira, da gestéo
fiscal ou da andlise de demonstracdes financeiras da Unido.

Na pratica, o decreto introduz uma alteragao no texto descrito no Art. 198, §2° do Codigo
Tributario Nacional. Em que pese a mudancga de visdo do Executivo acerca do tema, como o
CTN foi recepcionado pela Constituicdo Federal como uma lei complementar, uma alteracao
no referido codigo deve ser feita por projeto de lei complementar. Como ndo é o caso, ha de se
supor que o impasse ainda pode mais desdobramentos.

Observa-se que o sigilo fiscal € um instituto criado a partir de uma interpretacao juridica
restritiva da legislagcéo, que resulta na falta de acesso a informacoes relativas as transagdes

e saldos referentes aos Créditos Tributarios e da Divida Ativa da Unido ao Tribunal de Contas
da Uniao em seu exercicio constitucional de auxiliar o Congresso Nacional no julgamento das
contas da Presidéncia da Republica, emitindo um parecer prévio.

Essa falta de acesso impede aos auditores o cumprimento das normas de auditoria, uma vez
que ndo conseguem obter evidéncia de auditoria apropriada e suficiente para embasar uma

opiniao.
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Considerando os valores envolvidos referente aos créditos da Unido, pode-se concluir que a
auséncia de evidéncia de auditoria tem um impacto relevante e generalizado nas informacgdes
financeiras do Ministério da Economia.

Ainda por conta da relevancia do Ministério da Economia dentro do BGU, isso pode impactar a
prestacao de contas da Presidéncia da Republica, resultando em uma abstencao de opinido no BGU

Do ponto de vista do Legislativo essa abstencdo pode ser considerada como uma auséncia
de prestacdo de contas, que é de suma importancia em uma democracia, pois a falta de
prestacao de contas do Executivo fere os poderes do Legislativo em sua agao fiscalizatoria,
enfraquecendo suas atribui¢cdes.

Essa absteng&o pode colocar o Poder Executivo numa posi¢édo de fragilidade em relagcéo ao
Legislativo, ficando sempre na iminéncia da abertura de um processo de impedimento.

Nesse caso, o equilibrio entre os poderes fica seriamente afetado alterando os Freios e
Contrapesos, segundos os quais os poderes da Republica devem ser complementares e
harmonicos entre si. Esse desequilibrio pode gerar uma grave crise institucional.

Para evitar que esse desequilibrio se torne real é preciso agir antes que uma situacao fatica

o materialize. O modo de fazé-lo é através de uma alteracao legislativa que permita o acesso
dos dérgaos de controle as informacdes sigilosas a fim de realizar seu trabalho de auditoria e o
Controle Externo possa ser efetivamente realizado.

Uma proposta de alteracao legislativa é apresentada por (NOGUEIRA, 2019), em sua
monografia de especializagdo em Auditoria Financeira.

O Decreto 10.209, de 22 de janeiro de 2020, cujo modus operandi (“instrumento préprio”) esta
sendo viabilizado entre a RFB, a CGU e o TCU é um auspicioso passo adiante nesse caminho.
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da Sumula 347 do STF
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Mestre em Direito Publico pelo Centro Universitario de Brasilia e
Auditor Federal de Controle Externo no Tribunal de Contas da Uniéao

RESUMO

O presente artigo defende uma revisdo dos moldes como se da o controle de
constitucionalidade de normas pela Corte de Contas. O reconhecimento dessa competéncia
se deu na Sumula 347 do Supremo Tribunal Federal (STF), verbete que tem suscitado
discordancias no ambito desta Corte, com indicagdes de cancelamento no ano de 2018.
Entendemos que nao ha motivos para supresséo, tendo em vista que o controle constitucional
de atos infralegais se coaduna com a funcdo controladora exercida pelo Tribunal de Contas
da Unido (TCU), eminentemente sobre a fungcao administrativa realizada pelos trés Poderes. O
aperfeicoamento do verbete, contudo, € necessario, de modo a reconhecer a excepcionalidade
do controle de constitucionalidade de leis pela Corte de Contas, sendo a regra o simples
posicionamento do 6rgdo acerca da questédo, sem consequéncias coercitivas, em linha com
os dialogos institucionais. Ressaltamos, ainda, excepcionalidade do exercicio, pelo TCU,
dessa competéncia, sendo a revisdo da Sumula necessaria em razao, principalmente, da
potencialidade de uso da faculdade aberta pelo verbete, ndo sé no ambito federal, mas por
todos os tribunais contas estaduais, dos municipios e municipais. O artigo valeu-se de revisdo
bibliografica, pesquisa documental e levantamento de decisdes do TCU.

Palavras-chave: Tribunal de Contas. Controle de Constitucionalidade. Sumula 347 do STF.

1. INTRODUGAO

O controle de constitucionalidade possui como precedente mais remoto a graphe paranomon,
que pode ser descrita como um mecanismo da antiguidade ateniense por meio do qual
deliberacbes da Assembleia Popular, responsavel por legislar, eram verificadas em face do
Direito transcendente e superior as leis humanas. Modernamente, associa-se a origem do
controle de constitucionalidade ao caso Marbury v. Madison, da Suprema Corte dos Estados
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Unidos, no qual o Chief Justice John Marshall, em 1803, reconheceu assertivamente o
poder do Judiciario de declarar uma lei inconstitucional. Foi a primeira vez que a Suprema
Corte daquele pais declarou uma lei federal desconforme a ordem constitucional (AMARAL
JUNIOR, 2012, p. 133-149).

A possibilidade de controle da constitucionalidade se assenta no postulado da supremacia
constitucional, segundo o qual nenhuma lei ou ato normativo, ou mesmo qualquer ato
juridico, pode subsistir validamente se for incompativel com a Constituicao, que desfruta de
superioridade juridica em relacdo a todas as demais normas (BARROSO, 2015, p. 233).

O controle de constitucionalidade, no Brasil, €, em regra, repressivo (Cf. NOVELINO, 2019,
p. 200 e 233), e seu protagonista é o Poder Judiciario. Na modalidade difusa, foi primeiro
regulamentado pela Lei Federal 221/1894, mas, segundo Ruy Barbosa (1893, p. 59-60), a
CF/1891 ja trazia em seu texto a possibilidade desse controle. Ja o controle concentrado
perante o Supremo Tribunal Federal (STF) foi introduzido no Brasil com a Emenda
Constitucional 16/1965, mediante representacdo do Procurador-Geral da Republica - PGR
(BARROSO, 2019, p. 71).

Fora do ambito do Poder Judiciario, admite-se, entre outras hipéteses (Cf. DESCHAMPS,

2008), a legitimidade do Chefe do Executivo para deixar de aplicar uma lei que considere

inconstitucional, assim como para expedir determinagao aqueles submetidos a seu poder
hierarquico para que procedam de maneira similar (BARROSO, 2019, p. 92).

Nesse diapasao, tendo em vista que a ndo aplicagao de leis inconstitucionais “é obrigacao
de qualquer tribunal ou 6rgao de qualquer dos poderes do Estado™, o STF reconheceu, na
década de 1960, que “o Tribunal de Contas pode, no exercicio de suas atribuicbes, apreciar a
constitucionalidade das leis e dos atos do poder publico”. Esse precedente ensejou a edicao
da Sumula 347 do STF?, de idéntico teor.

Contudo, com o advento da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), mais especificamente a
partir do MS 25.888 do STF, em 2006, de relatoria do Ministro Gilmar Mendes, passou-se a
questionar a possibilidade de recusa a aplicagao da lei tida por inconstitucional por parte do
Tribunal de Contas (Cf. DESCHAMPS, 2008). Os motivos para isso seriam especialmente a
ampliagao do rol de legitimados para deflagrar o controle concentrado de constitucionalidade?®
e o fato de a Corte de Contas nao estar investida de fungao jurisdicional, como asseverou o
Ministro do STF Alexandre de Moraes no inicio de 20184,

1 RMS 8372, Relator Min. PEDRO CHAVES, Tribunal Pleno, julgado em 11/12/1961, DJ 26-04-1962.

2 Técnica e formalmente, o termo mais preciso seria “enunciado n® 347 da Simula do STF”, mas se opta pela expressao “Sumula

347 do STF” por ser a mais utilizada.
3 MS 25.888 MC, rel. min. Gilmar Mendes, dec. monocratica, j. 22-3-2006, DJ de 29-3-2006.

4 MS 35.410 MC, rel. min. Alexandre de Moraes, dec. monocratica, j. 15-12-2017, DJE 18 de 1°-2-2018.
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Em sentido oposto, é absolutamente firme no &mbito do Tribunal de Contas da Unido (TCU) a
posicao pela possibilidade do referido controle, como exemplifica o seguinte trecho do voto
do Ministro Benjamin Zymler no Acérdao 2000/2017-TCU-Plenario:

Parece, claro, assim, que onde ha jurisdicdo, ha o poder-dever de se
declarar a inconstitucionalidade das leis e dos atos administrativos
incompativeis com a Constituicdo. Afinal de contas, para que o TCU possa
cumprir a sua missao de assegurar a efetiva e regular gestao dos recursos
publicos em beneficio da sociedade, ndo ha como se admitir que atos
contrarios aos principios constitucionais sejam tolerados, mesmo quando
travestidos de lei. Dai a atualidade do entendimento do Supremo Tribunal
Federal, consubstanciado na Sumula n® 347 (...).

O presente artigo se debruca sobre a legitimidade do TCUS para realizar o exame incidental
da constitucionalidade de leis (englobando as espécies normativas constantes do art. 59

da CF/88) e atos normativos, defendendo a possibilidade dessa forma controle, mas em
moldes diferentes dos que prevalecem no ambito da Corte de Contas. Utiliza-se a pesquisa
documental — atos normativos, decisdes judiciais e administrativas — e bibliografica, além da
realizagdo de levantamento de dados, para posterior interpretacao (Cf. LAKATOS; MARCONI,
2003, p. 166-182). Serédo, portanto, abordados os principais apontamentos tedéricos a respeito
da controvérsia atinente ao controle de constitucionalidade exercido pelo TCU, realizando-se,
em seguida, a exposicao e analise dos resultados do levantamento empreendido.

A relevancia deste artigo pode ser explicada a partir de dois pontos. Primeiramente, se

deve a controvérsia que a tematica suscita no STF. Tendo como parametro a jurisprudéncia
selecionada® do 6rgéo relacionada a Sumula 347, é possivel visualizar claramente a
divergéncia atinente ao tema. Das cinco decisdes constantes da selegdo, uma diz respeito
exclusivamente ao Conselho Nacional de Justica (CNJ)". Das quatro restantes, duas podem
ser classificadas como favoraveis a possibilidade do exame incidental de constitucionalidade
pelo Tribunal de Contas?, e as outras duas, contrarias a essa possibilidade®. Ressalta-se,
ainda no que diz respeito a esse primeiro ponto, a atualidade da controvérsia, insuflada pela
citada decisdo monocratica do Ministro Alexandre de Moraes, em fevereiro de 2018.

5 Em que pese a opgéo por abordar apenas o TCU neste artigo, parte consideravel das conclusdes podem ser
transpostas para outros tribunais de contas.

6 Essas decisbes serdo analisadas com maior detalhamento ao longo deste artigo.

7 MS 26.739, rel. min. Dias Toffoli, 22 T, j. 1°-3-2016, DJE 122 de 14-6-2016.

8 Pet 4.656, voto da rel. min. Carmen Lucia, P, j. 19-12-2016, DJE 278 de 4-12-2017 e MS 31.439 MC, rel. min. Marco
Aurélio, dec. monocratica, j. 19-7-2012, DJE 154 de 7-8-2012.

9 MS 25.888 MC, rel. min. Gilmar Mendes, dec. monocratica, j. 22-3-2006, DJ de 29-3-2006 e MS 35.410 MC, rel.
min. Alexandre de Moraes, dec. monocratica, j. 15-12-2017, DJE 18 de 1°-2-2018.
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Quanto ao segundo ponto, a relevancia do trabalho se deve a originalidade no tratamento
do tema. Buscou-se agregar aos argumentos tedricos, abordados de maneira inovadora,
um elemento empirico. Como ficara demonstrado nos topicos seguintes, levantamento por
nos realizado no Portal do TCU atesta a excepcionalidade do uso, pelo TCU, da prerrogativa
inscrita na Sumula 347 do STF.

O levantamento empreendido baseou-se em recorte de decisdes do TCU, obtido a partir
de pesquisa realizada no Portal do 6rgdo, com o argumento: <(inconstitucionalidade ou
inconstitucional). ACORDAO>. Tal formato de argumento retorna as decisdes do TCU das
quais constam os termos “inconstitucionalidade” ou (o0 “ou”, neste caso, € uma disjuncéao
inclusiva, ou seja, abarca a existéncia de apenas um termo, apenas do outro termo e
dos dois termos conjuntamente) “inconstitucional” na parte dispositiva do acérdao do
Tribunal, correspondente a decisdo propriamente dita. Nessa primeira etapa, a pesquisa
retornou 216 resultados.

O mesmo procedimento foi realizado no que se refere a “decisdes”. Essa nomenclatura
era usada antes da reforma regimental de 2002, quando o termo “ac6rddos” era
reservado apenas a decisdes definitivas em processo de tomada ou prestacédo de contas,
ou da qual resultasse imposi¢cdo de multa em processo de fiscalizacao'®. A pesquisa
retornou 53 julgados.

A partir desse primeiro resultado, realizou-se uma segunda filtragem, qual seja a exclusao
dos acérdaos de relacao', além de selecionar apenas os acordaos prolatados pelo plenario
do TCU, pois processos julgados pelas camaras ndo podem tratar de exame incidental de
inconstitucionalidade™. O resultado da pesquisa foi de 61 acordaos e 35 “decisdes”.

A partir desta selegcédo, empreendeu-se analise dos encaminhamentos, buscando-se
identificar se tratam, de fato, do exercicio do controle de constitucionalidade incidental. Os
resultados constam do topico 6 deste artigo.

10 Para uma diferenciacé@o detalhada entre acordéos e decisdes, vide art. 80 do RI/TCU de 1997. Disponivel em:

https://portal.tcu.gov.br/normativos/regimentos-internos/.

11 Vide Capitulo IV do Regimento Interno do TCU - RI/TCU. Ademais, a pesquisa mostrou que, dos 137
acordaos de relagao retornados, 99 foram encontrados em razdo de encaminhamento sem qualquer ralagao
com o objeto deste trabalho: “determinar ao Ministério da Salide que acompanhe o desfecho da Agao Direta
de Inconstitucionalidade — ADIn n°® 5554, a qual questiona dispositivos da Lei n® 13.026/2014, que autorizou
a transformagéo de empregos do quadro suplementar de Combate a Endemias em cargos publicos e
comunique a Corte de Contas quando do transito em julgado da agdo, bem como informe as providéncias
a serem tomadas, em caso de necessidade de desfazimento das transformagdes operadas nos empregos
criados pela Lei n® 11.350/2006”.

12 Vide art. 16 do RI/TCU.
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A reparticao de poderes dentro do Estado decorre da classica constatagcado de que “sempre
que ha poder sem controle, opera-se o abuso de poder” (ZAFFARONI, 1995, p. 81). No Brasil,
desde 1891, as constituicdes consagram expressamente a existéncia dos trés Poderes
tradicionais: Legislativo, Executivo e Judiciario.

Da primeira Carta republicana, consta, também, o Tribunal de Contas, idealizado por Ruy
Barbosa, inspirado nos modelos italiano e belga, e concebido para sanear o orgamento,
sendo corpo de magistratura intermediaria entre a administracéo e a legislatura e ocupando
posicdo autbnoma (BARBOSA, 1891, p. 450-455). Situa-se o Tribunal, pois, entre os Poderes,
nao pertencendo a nenhum deles propriamente; nem mesmo ao Legislativo, com o qual
mantém maiores afinidades (CASTRO NUNES, 1943. p. 25-26).

O fato de auxiliar o Legislativo no desempenhar do controle externo ndo torna a Corte

de Contas “6rgéo auxiliar” do parlamento, no sentido de inferioridade hierarquica ou
subalternidade funcional (BRITTO, 2006, p. 630-643), uma vez recebe atribuicdes diversas
diretamente da Carta Maior, sendo, pois, 6rgdo constitucionalmente independente,
responsavel por amplo controle técnico da gestdo administrativo-financeira do Estado
(MOREIRA NETO, 2014, p. 256-258).

O Tribunal de Contas &, pois, 6rgdo administrativo funcionalmente autébnomo, que exerce, de
oficio, o controle externo, fatico e juridico, sobre a execugao financeiro-orgamentaria, sem
definitividade jurisdicional (GUALAZZI, 1992, p. 187), e cuja competéncia institucional ndo
deriva de delegacéao do Legislativo, a quem nao esta subordinado, mas traduz emanacgéo da
propria Constituicdo.'®

A necessidade de um 6rgéo especializado para se desincumbir do exercicio do controle
externo, nos moldes ampliados da CF/88, resultou de trés constatagdes circunstanciais: o
crescimento do Estado e de suas atribuicdes em face da sociedade; a relativa separacéo
entre a Administracao e o Poder Executivo (no exercicio do poder politico); e a incapacidade
do Poder Legislativo para controlar devidamente a atividade econdmico-financeira do Estado
(HELLER, 2019, p. 40).

A existéncia desse 6rgao, que exerce a fiscalizagao contabil, financeira, orgamentaria,
operacional e patrimonial no uso dos recursos federais, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, permite concluir que, apesar de ndo poder ser considerado um 4° Poder,
desborda dos limites estreitos da tradicional separacé&o de poderes, n&o servindo esse
esquema para explicar a independéncia e a responsabilidade da Corte de Contas (TORRES,
1993, p. 41). Parte da doutrina, a qual nos filiamos, fala, isso sim, de uma 42 funcéo, ao

lado das tradicionais legislativa, judicial e administrativa, que seria a funcao controladora,
especifica e autbnoma, conformada por competéncias constitucionais préprias com a

13  ADI 4.190 MC-REF, rel. min. Celso de Mello, j. 10-3-2010, P, DJE de 11-6-2010.

Julho/Dezembro | 2020


http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=612217

82

finalidade de proteger o erario e garantir a boa administragdo (HELLER; CARVALHO E
SOUSA, 2019, p. 91-92).

Para além de sua classificagcao no sistema de freios e contrapesos constitucional,
a responsabilidade e importancia da Corte de Contas atrela-se a sua relevante missao na
promocao dos direitos fundamentais, notadamente no que se refere aos direitos de segunda e
terceira geragcao, que exigem prestacdes positivas do Estado.

A efetivagcéo desses direitos, e.g., prestagdes no campo da educagédo, saude, assisténcia
social, e até mesmo na prote¢do de bens culturais e do meio ambiente, reclamam aporte

de substanciais recursos, de modo que as finangas publicas, em todas as dimensoes,
encontram-se em intimo contato com os direitos fundamentais. Logo, o Tribunal de Contas,
que exerce o controle das finangas publicas por determinagdo da CF/88, ocupa posicao de
suma importancia no “controle da seguranga dos direitos fundamentais”, na feliz expresséo
de Ricardo Lobo Torres (1993, p. 41), verificando a pertinéncia e juridicidade do gasto, que é o
elo entre a arrecadacéao estatal e a efetiva prestacéo dos direitos fundamentais.

Esse controle exige a observancia dos principios regedores da Administragdo Publica e das
demais normas aplicaveis por parte do gestor, essenciais para a boa execug¢ao do orcamento
€ a consequente prestacao estatal realizadora dos direitos fundamentais. Ao Tribunal de
Contas, desse modo, cabe zelar para que a prestacéo estatal ndo se desvirtue e termine
sendo embargada em virtude de ato ilegal ou inconstitucional (OLIVEIRA, 2007), razao pela
qual é necessaria, em alguma medida (como sera detalhado adiante), a possibilidade de
confronto de atos do agente publico com a CF/88 no exercicio da fungédo controladora.

Como adverte o Ministro do STF Marco Aurélio, o eventual cancelamento da Sumula 347
representaria uma capitis diminutio das competéncias constitucionais atribuidas ao TCU,
“uma vez que, para o exercicio do poder de controle inerente as atividades de fiscalizacao e
auditoria, o TCU passaria a se subordinar tdo-somente a lei e ndo a Constituicdo Federal”."*

Em suma, a fungdo controladora exercida pelo Tribunal de Contas tem como premissa a
possibilidade de algum tipo de exame dos atos publicos em face da Constituicéo, por ser

ela o vértice da ordem juridica. O uso das normas constitucionais como critério de controle,
ademais, é imprescindivel para o bom uso dos recursos federais, essenciais na viabilizagcao
dos direitos fundamentais. Os moldes em que esse controle deve se dar, contudo, diferem,
em nosso entender, dos atualmente aplicados e dos que prevalecem na doutrina — que afirma
a possibilidade de apreciacado da constitucionalidade de leis pelos Tribunais de Contas

de maneira similar ao controle incidental realizado pelo Poder Judiciario, corrente a qual
denominamos “defensores da apreciacao irrestrita de constitucionalidade” —, ou mesmo do
que emana das recentes manifestagdes dos ministros do STF, analisadas no préximo tdpico.

14 MS 26.783 MC-ED, Rel. Min. Marco Aurélio, julgado em 5/12/2011.
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3. ADISCUSSAO ATINENTE A SUMULA 347 NO STF: ANALISE DOS
ARGUMENTOS, CONFRONTO COM A TEORIA E FORMULAGAO DE
UMA PROPOSTA

Neste capitulo, serdo apresentados e analisados os principais argumentos utilizados

pelos ministros do STF no que se refere a controvérsia atinente a SUmula 347 expostos na
jurisprudéncia selecionada do érgao, e, a partir disso, expor-se-a nosso ponto de vista sobre
o tema.

Comegando pelas manifestagdes contrarias @ manutencéo da Sumula 347, é referéncia a
deciséo do Ministro Gilmar Mendes no MS 25.888, com o seguinte teor:

N&o me impressiona o teor da Sumula 347 desta Corte, (...). A referida regra
sumular foi aprovada na Sesséo Plenaria de 13.12.1963, num contexto
constitucional totalmente diferente do atual. Até o advento da Emenda
Constitucional 16, de 1965, que introduziu em nosso sistema o controle
abstrato de normas, admitia-se como legitima a recusa, por parte de
érgaos nao-jurisdicionais, a aplicacdo da lei considerada inconstitucional.
No entanto, € preciso levar em conta que o texto constitucional de

1988 introduziu uma mudanca radical no nosso sistema de controle de
constitucionalidade. Em escritos doutrinarios, tenho enfatizado que a ampla
legitimacao conferida ao controle abstrato, com a inevitavel possibilidade
de se submeter qualquer questao constitucional ao Supremo Tribunal
Federal, operou uma mudanga substancial no modelo de controle de
constitucionalidade até ent&o vigente no Brasil. Parece quase intuitivo que,
ao ampliar, de forma significativa, o circulo de entes e 6rgéos legitimados

a provocar o Supremo Tribunal Federal, no processo de controle abstrato
de normas, acabou o constituinte por restringir, de maneira radical, a
amplitude do controle difuso de constitucionalidade. A amplitude do direito
de propositura faz com que até mesmo pleitos tipicamente individuais
sejam submetidos ao Supremo Tribunal Federal mediante agao direta

de inconstitucionalidade. Assim, o processo de controle abstrato de
normas cumpre entre nés uma dupla fungéo: atua tanto como instrumento
de defesa da ordem objetiva, quanto como instrumento de defesa de
posicdes subjetivas. Assim, a prépria evolugdo do sistema de controle de
constitucionalidade no Brasil, verificada desde entdo, estd a demonstrar a
necessidade de se reavaliar a subsisténcia da Sumula 347 em face da ordem
constitucional instaurada com a Constituicao de 1988.1°

Primeiramente, entendemos que o simples fato de a SUmula ter sido editada sob a égide de
ordem constitucional anterior ndo a torna ineficaz ou questionavel. Esse raciocinio levaria
a inaplicabilidade de todas as sumulas anteriores a CF/88, o que seria impraticavel'® ou, no

15 MS 25.888 MC, rel. min. Gilmar Mendes, dec. monocratica, j. 22-3-2006, DJ de 29-3-2006.

16 No mesmo sentido, o voto do Ministro Benjamin Zymler no Acérddo 2000/2017-TCU-Plenario.
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minimo, contraindicado. Ademais, o proprio Relator consigna a necessidade de se “reavaliar a
subsisténcia da Sumula”, o que atesta o pleno vigor do Verbete e torna incoerente (ou ao menos
indevida) uma decisdo liminar contraria a Sumula vigente (Cf. SCHMITT, 2015, p. 130).

Em segundo lugar, é incontroverso que o rol de legitimados a provocar o controle abstrato de
constitucionalidade foi significativamente ampliado com o advento da CF/88. Nesse rol, passou
a figurar o Presidente da Republica, razéo pela qual seria possivel aventar (Cf. FAJARDO,

2008, p. 23), nos moldes do colacionado pelo Ministro Gilmar Mendes, a novel impossibilidade
desta autoridade deixar de aplicar lei tida por inconstitucional, uma vez que passou a dispor da
competéncia para provocar o STF com tal mister, inclusive com pedido de medida cautelar.””

Contudo, tal assercdo nao se aplica ao Tribunal de Contas, uma vez que néo figura no rol do art.
103 da CF. A ampliagéo do rol de legitimados tem pouca ou nenhuma relagdo com a atuagéo do
Tribunal de Contas, que continua nao podendo, por si s, dar inicio ao controle abstrato.

Na mesma linha, quanto a alegacéo de que a ampliagdo do controle abstrato serve a defesa

de posicdes subjetivas, parece nao ser essa a tendéncia a partir da entrada em vigor da EC
45/2004, que deu nova redacgéo ao §3° do art. 102 da CF/88, para exigir a repercussao geral no
ambito dos recursos extraordinarios. Tal inovagao, com o claro (e salutar) intuito de desafogar a
Suprema Corte, reduz o potencial de defesa relacionada a casos concretos quando de eventual
inconstitucionalidade. Logo, a defesa de posi¢des subjetivas se da, de forma ainda mais
explicita, no exercicio do controle incidental de constitucionalidade (Cf. QUEIROZ; CORTEZ,
2019, p. 25).

Prevalecendo, na linha do julgado transcrito, a tese da “abstrativizagdo do controle difuso-
concreto”, que reforca o controle concentrado centralizado no STF, sob os auspicios da
instrumentalidade e economias processuais, a Suprema Corte deixara de ser o interprete

ultimo para se converter em intérprete Unico, transformando-se numa instancia autoritaria

de Poder (BINENBOJM, 2010, p. 280). Restara deslegitimado o sistema de controle de
constitucionalidade na via difusa, de cunho democratico-discursivo (FERNANDES, 2011, p. 935),
sendo essa, na ligdo de Luis Roberto Barroso (2019, p. 131), a Unica via acessivel ao cidadéo
comum para a tutela de seus direitos subjetivos constitucionais.

Passemos a manifestacdo do Ministro Alexandre de Moraes, o qual afirmou no MS 35.410%:

Dentro da perspectiva constitucional inaugurada em 1988, o Tribunal

de Contas da Unido é 6rgao técnico de fiscalizagdo contabil, financeira

e orgamentaria, cuja competéncia € delimitada pelo artigo 71 do texto
constitucional, (...) E inconcebivel, portanto, a hipétese do Tribunal de Contas
da Uniao, érgdo sem qualquer fungéo jurisdicional, permanecer a exercer

17 Para nés, contudo, tal faculdade subsiste, mesmo na nova ordem constitucional, sendo necessario apenas que,
antes de negar aplicagdo a lei tida por inconstitucional, o Chefe do Poder Executivo ajuize a agéo cabivel para

impugna-la. Cf. REsp 23.221, rel. Min. Humberto Gomes de Barros, DJU, 8-8-1993.

18 MS 35.410 MG, rel. min. Alexandre de Moraes, dec. monocratica, j. 15-12-2017, DJE 18 de 1°-2-2018.
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controle difuso de constitucionalidade nos julgamentos de seus processos,
sob o pretenso argumento de que Ihe seja permitido em virtude do contetido
da Sumula 347 do STF, editada em 1963, cuja subsisténcia, obviamente, ficou
comprometida pela promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988. (...)

Ainda, referindo-se ao controle de constitucionalidade exercido pelo CNJ, mas abarcando,

nos argumentos utilizados, o TCU, o Ministro Alexandre de Moraes asseverou que “haveria
nessa hipotese inaceitavel subversao constitucional, pois o texto constitucional ndo prevé essa
competéncia jurisdicional”, o que “representaria usurpacao de fungéo jurisdicional, invaséo a
competéncia exclusiva do Supremo Tribunal Federal e desrespeito ao Poder Legislativo™.

Ressalta-se, primeiramente, que a competéncia dos magistrados de primeiro grau € dos
tribunais para realizar o controle incidental de constitucionalidade ndo esta descrita no texto
constitucional, sendo inquestionavel, contudo, que detém tal prerrogativa em virtude das
fungdes que exercem. A constituicdo apenas faz alusdo aos tribunais na fungéo de verificar a
constitucionalidade de leis e atos normativos quando fala da reserva de plenario, a qual, em
nosso entender, o TCU também se vincula.

A atribuicao de apreciar a constitucionalidade de atos do Poder Publico decorre, tanto no
que se refere aos juizes e tribunais quanto aos tribunais de contas, nao de previsédo expressa
na CF/88, mas de necessidade instrumental para o exercicio de suas fungdes. Trata-se de
competéncia acessoria ao exercicio, quer da jurisdicao, quer do controle externo (FAJARDO,
2008, p. 25) em linha com a teoria dos poderes implicitos.

Referida teoria exsurge de célebre leading case da Suprema Corte dos Estados Unidos,
intitulado McCulloch v. Maryland, de 1819, no qual o Chief Justice John Marshall fixou
compreensao relacionada a 102 Emenda a Constituicdo Norte-americana'® no sentido de que
toda atribuicdo de competéncia pela Constituigéo inclui, ou traz implicito, o direito ou poder

de se valer o ente, além das competéncias expressas, de todos os demais meios necessarios,
dentro dos parametros constitucionais, para a execugéo dos poderes que lhe foram delegados
(SCHMITT, 2015, p. 13).

Portanto, aplicando-se tal entendimento aos tribunais de contas, a simples auséncia de
previsao expressa na CF/88 ndo se revela suficiente para afastar a competéncia desses érgaos
para apreciar a constitucionalidade de leis e atos normativos. Ademais, a titulo de arremate, o
STF ja preservou competéncia do TCU com base na referida teoria, ao julgar o MS 24.510/DF,
que reconheceu a Corte de Contas o poder geral de cautela.?®

Quanto a auséncia de competéncia jurisdicional, assiste razdo ao Ministro, sendo essa a
principal razdo a embasar as limitacdes que entendemos adequadas ao exercicio do controle
constitucional por parte da Corte de Contas, como adiante se detalhara.

19  McCulloch v. Maryland, 17 U.S. 316 (1819).

20 Voto do Min. Celso de Mello no MS 24510, Relatora: Min. Ellen Gracie, Tribunal Pleno, julgado em 19/11/2003, DJ
19-03-2004.
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No que tange as manifestagdes favoraveis a manutencao da Sumula 347, destaca-se a
posicao da Ministra Carmen Lucia, exposta no Peticdo 4656/PB?', para quem a atuacao do
Tribunal de Contas “nao prescinde do exame da validade do ato administrativo, que perpassa,
necessariamente, pela adequacao constitucional do fundamento legal no qual se fundamenta”.
Portanto, “se o 6rgao de controle concluir fundar-se o ato objeto de analise em norma legal
contraria a Constituicdo da Republica, afastar-lhe-a a aplicagdo na espécie em foco”. Esse
poder seria “implicitamente atribuido aos érgaos autbnomos de controle administrativo para
fazer valer as competéncias a eles conferidas pela ordem constitucional. Afinal, como muito
repetido, quem da os fins, da os meios”.

A Ministra associa a extensao dessa competéncia ao Tribunal de Contas (e ao CNJ) ao ideal

da sociedade aberta de intérpretes, de Peter Haberle, mas de maneira circunscrita, uma vez
que “dai ndo se extrai legitimidade para qualquer agente do Estado negar aplicagéo a texto
normativo que repute contrario a Constituicao por interpretacao singular”. Concordamos apenas
em parte com a argumentagéo da Ministra Carmen Lucia, e aqui comegamos a moldar uma
perspectiva adequada para o controle de constitucionalidade exercido pelo Tribunal de Contas.
E verdade que cabe as Cortes de Contas interpretar a Constituicéo, na linha da sociedade
aberta de intérpretes, uma vez que todas as poténcias publicas, participantes materiais

do processo social, estdo envolvidas na interpretagdo da Lei Maior, que €, a um s6 tempo,
elemento resultante da sociedade aberta e elemento formador dessa sociedade, ndo detendo
os intérpretes juridicos o monopélio da hermenéutica constitucional (HABERLE, 2002, p. 13-15).

Para bem desempenhar suas fungdes, é absolutamente necessario que o Tribunal de Contas
interprete e aplique a CF/88, pois a interpretacéo conforme a Constituicdo € dever de todas as
autoridades publicas na aplicagdo de normas juridicas (BINENBOJM, 2014, p. 68). Contudo,
interpretar e aplicar a CF/88 nao implica a competéncia para impor ao gestor o descumprimento
de uma norma guarnecida pela presuncao de constitucionalidade.

Uma primeira razao para tal restricdo é a inseguranca juridica na qual cairia o gestor, que

se veria no dilema entre descumprir uma prescricdo legal, podendo responder nas esferas
administrativa e judicial, ou descumprir uma determinacao da Corte de Contas, podendo

ser responsabilizado na esfera controladora (HELLER, 2019, p. 109). Ao menos na pratica, a
excepcionalidade do exercicio do controle de constitucionalidade pelo TCU, demonstrada mais
a frente neste trabalho, refuta tal tese, sendo muito mais provavel que o controle incidental
realizado por centenas de juizes de primeiro grau gere mais inseguranca juridica a respeito da
validade das leis.

A restricdo aqui aventada se deve mesmo a natureza da funcéo que se sujeita ao controle do
TCU, além do modo como o érgdo desempenha suas atribuicdes.

Quanto ao primeiro ponto, partindo da premissa de que o controle exercido pelo TCU, atinente
a funcado controladora, tem por objeto a funcdo administrativa, ndo poderia esse controle
desbordar desse mister e interferir na fungao legislativa, realizando competéncia propria da

funcéo jurisdicional. O sistema de checks and balances da Carta de 1988, da maneira como

21  Pet 4.656, voto da rel. min. Carmen Lucia, Tribunal Pleno, j. 19-12-2016, DJE 278 de 4-12-2017.
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foi concebido, incumbe privativamente ao Poder Judiciario o exame de constitucionalidade —
repressivo — das espécies normativas previstas no artigo 59 da Constituicdo Federal (HELLER,
2019, p. 108), com algumas rarissimas exceg¢des?. Falta ao Tribunal, pois, competéncia para
exercer funcao jurisdicional em sentido estrito, caracterizada pela aptidao a fazer coisa julgada
(Cf. THEODORO JUNIOR, 2020, p. 1073 e 1077), Gnica com legitimidade para afastar, no
desempenho regular de suas atribuicdes, a aplicacdo de lei por inconstitucionalidade. Ademais,
milita a favor do gestor, na atuacao administrativa, a presuncéao de constitucionalidade das leis,
razéo pela qual ndo poderia o Tribunal de Contas obriga-lo a agir de maneira diversa daquela
constante de lei valida, com uma excecao, que sera abordada a seguir.

Entretanto, em sentido oposto, é imprescindivel afirmar a possibilidade do controle
constitucional pelo Tribunal de Contas de atos infralegais, quando se deparar com atos
administrativos que violam, diretamente e por si sés, a CF/88. Frisa-se: uma coisa é o controle
de leis, abordado no paragrafo anterior; outra, o controle de atos infralegais, sobre o qual agora
se discorre.

Essa possibilidade de controle nada mais é do que o contraste de um ato praticado no exercicio
de fungéo administrativa com a Constituicdo (HELLER, 2019, p. 109), a qual compde a ordem
juridica — critério do controle de legalidade —, em consonancia com o principio da juridicidade
(Cf. MOREIRA NETO, 2014, p. 84), sendo dela o vértice. O controle da legalidade implica, pois,
o da superlegalidade (Cf. TORRES, 1993, p. 36), ou seja, o da constitucionalidade, no caso, de
atos administrativos. Ou, como prefere Paulo Otero (2011. p. 735): “a Constituicdo emancipou-
se da lei no seu relacionamento com a Administragao Publica, passando a consagrar preceitos
que, sem dependéncia de intervencao do legislador, vinculam directa e imediatamente as
autoridades administrativas”. Ademais, uma vez que o controle de legalidade implica o controle
de atos normativos da Administracao (TORRES, 1993, p. 35), estédo abarcados por essa
possibilidade decretos, portarias etc.

Quanto ao segundo ponto, o controle incidental exercido pelo Tribunal de Contas difere
daquele exercido pelo Poder Judiciario. Neste, predomina a inércia, dependendo os

juizes e tribunais de provocacgéao para atuar, sendo claro o afastamento da norma tida por
inconstitucional apenas no ambito da lide e aos sujeitos envolvidos no processo. Ja os
Tribunais de Contas, 6rgaos fiscalizadores que s&o, podem e devem agir por impulso proprio
para desempenhar o seu mister, e suas decisdes nao se destinam a resolver disputas entre
partes, mas, de uma forma geral, provocam efeitos para toda a Administracdo Publica
correspondente (federal, estadual ou municipal). Portanto, ndo se afigura razoavel um 6rgao que
pode provocar a propria atuagao (0 que ndo é incomum) sancionar com base em arguicéo de
inconstitucionalidade suscitada de oficio, pois a presuncéo de constitucionalidade das leis deve
operar a favor da autonomia do gestor (QUEIROZ; CORTEZ, 2019, p. 37-39).

Nesse sentido entende-se que, excepcionalmente, pode o TCU apreciar a constitucionalidade
de leis para favorecer o gestor. Isso ocorreria quando, no bojo de fiscalizagdes, o gestor

alegasse descumprimento de lei tida por ele como inconstitucional, e o entendimento da Corte

22 Uma delas é a possibilidade de o Chefe do Poder Executivo deixar de aplicar lei que considere inconstitucional,

nos moldes explanados anteriormente. Em relagdo ao TCU, as excegdes serdo vistas adiante.
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de Contas a respeito da norma coincidisse com o do citado gestor. Ou seja, a apreciacao
de constitucionalidade seria usada para isentar o administrador de eventual sangdo por
inobservancia da norma tida por inconstitucional.

Ainda, entende-se que ha possibilidade de o Tribunal deixar de aplicar lei nas hipéteses de
jurisprudéncia pacifica®® sobre a matéria constitucional no &mbito do STF (Cf. MENDES,
BRANCO, 2019, p. 1235), mesmo que nao haja, ainda, afastamento da norma via controle
concentrado. Nesta hipotese, caberia o argumento de que nio se afigura “razoavel deixar a
Corte de se pronunciar a respeito de inconstitucionalidade de textos legais editados, ficando
no aguardo da execugao da norma para, so entdo, atacar os atos praticados” (FERNANDES,
2016, p. 311). Ademais, nesses casos, o entendimento pela impossibilidade de o TCU apreciar a
constitucionalidade de lei apenas conduzira a sucessivas reformas judiciais das suas decisdes
(MENDES, BRANCO, 2019, p. 1236).

Por fim, em situacdes realmente excepcionais, assim como se afigura possivel ao Chefe do
Poder Executivo deixar de aplicar norma inconstitucional para preservar o exercicio de suas
fungdes, ao Tribunal de Contas seria permitido, de maneira excepcionalissima, ndo aplicar
norma tida por inconstitucional quando inviabilize o exercicio de sua missao institucional
(QUEIROZ; CORTEZ, 2019, p. 40). A ndo aplicacao, nesse caso, nao seria imputada ao
gestor, mas, a similaridade do que se da no caso do Poder Executivo, seria realizada pelo
préprio Tribunal de Contas. Como exemplo dessa ultima hipotese, transcreve-se trecho da
Apelacéo Civel 70006186324, do Tribunal de Justiga do Rio Grande do Sul, de Relatoria do
Desembargador Genaro José Baroni Borges:

(-..) A decisao que determina ao Chefe do Executivo Municipal, responsavel
por verba publica, repor a quantia glosada, ou que lhe imponha multa, insere-
se na competéncia exclusiva das Cortes de Contas, e seu cumprimento
permanece obrigatério, ainda quando o Poder Legislativo Municipal
desacolhe as conclusbes de irregularidades de contas postas em parecer
prévio deste Tribunal. Qualquer projeto de lei que assim dispuser estara
irremediavelmente viciado de inconstitucionalidade. A lei deste teor devera

o Tribunal de Contas negar executoriedade, no exercicio do controle difuso
da constitucionalidade, subsistindo a condenagéo pecuniaria até que solvida
pelo responsavel.

Contudo, via de regra, ao se deparar, no exercicio de suas fungdes, com leis cujo conteudo
entenda inconstitucional, caberia ao TCU nao a inércia, ou a atuagdo como autbmato, nada
fazendo a respeito do feito, mas sim duas opg¢des, ndo mutuamente excludentes: a) representar
aos Chefes dos Poderes competentes, para que tomem as providéncias que entenderem
pertinentes quanto a inconstitucionalidade aventada, bem como aos demais legitimados a
provocar o controle concentrado, pelas mesmas razées, sem descuidar de ressaltar a urgéncia
dessa atuacao; b) alertar aos agentes publicos e aos eventuais beneficiarios da legislacdo

23 Por “jurisprudéncia pacifica” endente-se aquela que predomina no tribunal de modo a ndo encontrar divergéncia

relevante por razodavel periodo, e.g., simulas e decisées em controle incidental.
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questionada sobre o entendimento do Tribunal de Contas acerca da (in)constitucionalidade das
prescricoes legais (Cf. HELLER, 2019, p. 109).

Portanto, em regra, a decisdo do TCU tera carater meramente informativo, e ndo podera jamais
servir de fundamento para imputagédo de débito ou sangao ao gestor.

A apreciacao de constitucionalidade pelo TCU se legitima, conclui-se, nos dialogos
institucionais, termo usado, mais comumente, para descrever a natureza das interagcdes entre o
Judiciario e os ramos politicos do governo (inseridos no Executivo e no Legislativo) na area de
tomada de decisdo constitucional. Enfatiza-se, nas teorias ligadas aos dialogos, que o Judiciario
nao deve ter um monopdlio sobre interpretagéo constitucional e, em vez disso, ao exercer a
revisdo judicial, deve se envolver em uma conversa interconectada e dialética sobre constituicao
(BATEUP, 2006 p. 1109 e Cf. JOAO, 2019, p. 37-39).

O real objetivo dos didlogos, portanto, é propiciar uma maior interagao entre instituicoes,
que tende a reforcar a fundamentagao de suas posi¢cdes e levar a uma conclusdo que
melhor atenda ao interesse publico.?* Com algumas adaptacdes, entendemos que o objetivo
dialdgico interinstitucional condiz com a insercdo do Tribunal de Contas no dmbito das
discussoes constitucionais, mas, via de regra, apenas representando ao Poder competente
quando se deparar com norma tida por inconstitucional, com viés informativo, ndo sendo
adequado que possua a prerrogativa de retirar norma do ordenamento ou mesmo impor sua
nao aplicagédo ao gestor.

Tal concluséao se funda na ideia de que a interpretagédo constitucional pode ser exercida
extrajudicialmente, por instancias decisérias que muito podem contribuir para o fortalecimento
de uma cultura dialégica, em que as divergéncias interpretativas sdo recebidas de

maneira produtiva para o amadurecimento do direito e das instituicdes. A apreciacéo da
constitucionalidade de leis pelo TCU, nesse sentido, € uma provocacao ao destinatario de seu
controle e aos demais atores quanto a inconstitucionalidade de eventual postura que venham
adotando. Esse alerta pode ser considerado o primeiro passo na instauragdo de debate

salutar entre diversas esferas de decis&o acerca da interpretagdo constitucional, exigindo uma
interlocucdo argumentativa que pode contribuir para a ado¢ao de melhores e mais criativas
deliberagdes. O Tribunal de Contas deve, portanto, participar da dinamica dialdgica da
jurisdicao constitucional, criando espacos que propiciam a formulacdo de melhores respostas,
combinando perspectivas de variados atores, com diferentes competéncias, de forma a se
alcangar um equilibrio em relagédo ao significado constitucional, a partir de uma relagéo de
consideracao reciproca para o exercicio de tal responsabilidade (WILLEMAN, 2019, p. 299-300).
Essa participacao pode e deve ocorrer, em nosso entendimento, sem a necessidade de impor o
afastamento da lei tida por inconstitucional ao gestor.

24 E comum a associacéo dos dialogos institucionais ao controle fraco de constitucionalidade, inaugurado no
Canadé e adotado em paises da Commonwealth. Necessario ressaltar, portanto, a enorme diferenca juridica
entre os paises citados e o Brasil nessa seara, pois adotamos um controle forte, centrado no STF. Ademais, as

discussdes giram em torno da retirada da norma do ordenamento juridico, e ndo do controle incidental.
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Exemplo de didlogo institucional é apresentado por Marcia Ferreira Cunha Farias, quando relata
o ajuizamento de cinco Acodes Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs) no STF ou no Tribunal

de Justigca do Distrito Federal e Territérios por iniciativa do Governador do Distrito Federal (DF)
apos representacao nesse sentido por parte do Ministério Publico que atua junto ao Tribunal de
Contas do DF, que também encaminha cépia de suas representacdes ao Procurador-Geral de
Justica ou ao Procurador-Geral da Republica (FARIAS, 2002, P. 65-66).2

Impende ressaltar, contudo, e aqui entramos na ultima manifestagcao do STF analisada — do
Ministro Marco Aurélio no MS 31.439 —, que as ideias expostas até este ponto representam
nosso entendimento do que “deveria ser”, em caso de aperfeicoamento da Sumula 347 do STF.
O que “é”, ou seja, o estado atual atinente a sumula é retratado de maneira irretocavel pelo
Ministro, quando assinala que a questao alusiva a possibilidade de o Tribunal de Contas “deixar
de observar, ante a 6ptica da inconstitucionalidade, certo ato normativo ha de ser apreciada
em definitivo pelo Colegiado, prevalecendo, até aqui, porque ndo revogado, o Verbete 347 da
Sumula do Supremo”.2¢

Ou seja, enquanto nao alterada ou revogada a Sumula 347 do STF, deve ser assegurada ao
Tribunal de Contas a prerrogativa (contraria, em boa medida, as nossas ideias) de examinar
incidentalmente a constitucionalidade de leis e atos normativos, inclusive com possibilidade de
sang¢do quando ndo seguida determinacdo nesse sentido.

Ante o exposto, entendemos, em suma, que o Verbete 347 disse mais do que deveria. Apreciar
a constitucionalidade de leis, no sentido de obrigar o jurisdicionado a nao as aplicar, € algo que
desborda da competéncia do Tribunal de Contas, a ndo ser quando ha jurisprudéncia pacifica
do STF referente ao caso. Extrapolaria o Tribunal, em tal situacéo, da fungao controladora,
imiscuindo-se na funcgao jurisdicional strictu sensu.

A funcao do Tribunal, nessa seara, limita-se a observéancia rigorosa da lei e no dever de deixar
de aplica-la quando o Poder Judiciario reconhecer sua inconstitucionalidade (JAPPUR, 1977,
p. 363). Frisa-se, contudo, que a apreciagdo de constitucionalidade pelo TCU nos moldes
aqui descritos é plenamente possivel quando se tratar de atos infralegais, porque inseridos na
funcdo administrativa, passivel de controle por mandamento constitucional.

Logo, uma possibilidade de redacgao reformulada para a Sumula 347, em consonéncia
com os ditames aqui elencados, seria: “o Tribunal de Contas, no exercicio de suas
atribuicdes, pode apreciar a constitucionalidade de atos infralegais do Poder Publico, bem
como deixar de aplicar leis declaradas inconstitucionais pelo Supremo Tribunal Federal
em sede de controle concentrado ou, de forma pacifica, em sede de controle difuso,

25 Ressalta-se que, no relato da autora, o encaminhamento do Governador tinha um elemento coercitivo, tendo
em vista que constava da mensagem o alerta de que “na hipétese de ser praticado ato com fulcro na norma
impugnada, sera considerado irregular, por fundar-se em norma invalida”. Por essa razéo, o exemplo néo se
encaixa perfeitamente no papel que entendemos adequado ao Tribunal de Contas, mas vale como exemplo

aproximado do modelo dialégico.

26 MS 31.439 MC, rel. min. Marco Aurélio, dec. monocratica, j. 19-7-2012, DJE 154 de 7-8-2012.
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excecao feita a apreciacdo em prol da defesa de responsavel ou para proteger, de maneira
excepcionalissima, sua missao institucional”.

Por fim, seria bem-vinda a inclusao do Tribunal de Contas no rol dos legitimados a iniciar o
controle concentrado de constitucionalidade, constante do art. 103 da CF/88, por voto da maioria
absoluta dos seus membros. A relevante posicdo do 6rgao no sistema de checks and balances,
como se demonstrou ao logo deste artigo, corrobora a pertinéncia da aludida inclusao.

Uma questao atinente ao controle de constitucionalidade exercido pelo TCU que merece alguns
comentarios é a apreciagdo da constitucionalidade de leis e atos normativos em sede de
consulta, que é instrumento destinado a indagar ao Tribunal a respeito de duvida suscitada na
aplicacéo de dispositivos legais e regulamentares concernentes a matéria da competéncia de
determinadas autoridades, conforme o art. 1°, XVI|, da Lei Orgénica do TCU.

O RI/TCU, art. 264, §3°, assenta que a resposta a consulta tem carater normativo e constitui
prejulgamento da tese, mas nédo do fato ou caso concreto.

De inicio, cabe esclarecer que o carater normativo das decisées do TCU em sede de consulta
foi reconhecido pelo STF%, razéo pela qual eventual decisdo que aprecie a constitucionalidade
de lei ou ato normativo, no plano abstrato e vinculante ao consulente, aproximara suas
consequéncias do controle abstrato de constitucionalidade realizado pelo STF.

Parte da doutrina entende que em tais casos haveria extrapolagdo da situagéo concreta posta
diante do TCU, uma vez que a resposta é “em tese”, restando a Corte de Contas ndo conhecer
da consulta, pois estaria usurpando competéncia exclusiva do STF (Cf. QUEIROZ; CORTEZ,
2019, p. 25 e DESCHAMPS, 2008). Deveria o TCU, nessas situagdes, remeter os autos ao
Procurador-Geral da Republica, legitimado para impetrar ADI ou outra agdo do controle
concentrado, caso entenda necessario.

Essa posi¢cédo estd em linha com o seguinte enunciado de jurisprudéncia do TCU, baseado no
Acérdao 2391/2017-TCU-Plenario: “A possibilidade de o TCU apreciar a constitucionalidade de
leis e atos do Poder Publico (Sumula STF 347) esta adstrita ao exame de caso concreto, sem
alcancar consulta sobre caso hipotético”.

No caso em apreco, analisaram-se embargos de declaragcao em sede de consulta no qual foi
o TCU instado a se manifestar sobre a constitucionalidade do art. 3°, paragrafo unico, da Lei
9.469/1997. O voto do Ministro Walton de Alencar Rodrigues assim disp0s a respeito:

27 “As decisdes do Tribunal de Contas da Unido proferidas em consultas tém carater normativo e constituem
prejulgamento da tese (...). S0, portanto, atos normativos”. ADI-MC 1691/DF, D.J. 28/11/1997, rel. Min.

Moreira Alves.
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Em verdade, pretendem os embargos (...) desafiar o Tribunal a realizar
controle de constitucionalidade concentrado. A resposta pretendida pelo
consulente somente pode ser fornecida pelo e. STF, em acao declaratéria de
constitucionalidade ou direta de inconstitucionalidade (...).

Bem antes disso, o Acordao 831/2003-TCU-Plenario, relatado pelo Ministro Benjamin Zymler,

ja afirmava que as consultas apresentam verdadeira eficacia erga omnes, pelo menos quanto a
administracio publica sujeita a matéria, e caso verse “a respeito da aplicacdo de determinada
norma legal e se a concluséo alcangada alude a sua inconstitucionalidade, estara, na verdade, o
Tribunal exercendo competéncia constitucional que ndo detém, qual seja, o controle abstrato de
normas, ainda que de efeitos restritos”.

H4, ainda, quem entenda pela possibilidade de o TCU se manifestar em abstrato pela
inconstitucionalidade da lei ou do ato, porque néo seria razoavel deixar a corte de se
pronunciar quando provocada nesse sentido, ficando no aguardo da execucédo da norma
para, s6 entao, atacar os atos praticados (FAJARDO, 2008, p. 25). Para essa corrente, a
decisdo “em tese” do TCU seria cogente, resultando em possiveis prejuizos para gestores
que agissem de maneira contraria.

Por fim, ha uma terceira corrente, a qual nos filiamos, mas com significativas ressalvas, que
defende a possibilidade da efetivacao de controle de constitucionalidade em abstrato pelo
Tribunal de Contas em sede de consulta, mas com efeitos substancialmente diferentes dos do
controle realizado pelo STF. O Supremo julga leis, dizendo de seu valor objetivo no ordenamento
juridico, incidindo a decisao sobre a propria lei, emprestando-lhe validade, ou suprimindo-a. O
efeito da decisdo do Tribunal de Contas, nestes casos, seria apenas conduzir a interpretacéo de
lei a parametros centrados na CF/88, sem implicar efeito objetivo sobre a norma (FERNANDES,
2016, p. 317).

Neste caso, se o Tribunal estabelece juizo negativo de constitucionalidade sobre a lei, devera
dar ao decisum o carater informativo e orientador aos jurisdicionados, com o objetivo, afeto as
suas atribuicdes, de proteger a coisa publica (FERNANDES, 2016, p. 317), confundindo-se, pois,
a decisao com uma recomendacao (BOGONI, 2008, p. 67).

Concordamos com esse entendimento. Ao ser provocado a se pronunciar sobre a
constitucionalidade de lei ou ato normativo em sede de consulta, o TCU deve manifestar
sua opinido institucional. Nao deve, pois, deixar de conhecer a consulta, uma vez que ¢ ator
relevante na divisdo de poderes e deve atuar na interpretagédo constitucional, na linha dos
didlogos institucionais.

Divergimos, no entanto, dessa corrente no que se refere aos efeitos da manifestacdo do TCU.
Argumenta-se que a apreciagao de constitucionalidade de ato normativo em sede de consulta
nao poderia acarretar sancao ao gestor, mas seria possivel a recomposicao ao erario de valores
eventualmente percebidos de acordo com a norma viciada (FERNANDES, 2016, p. 319) e, apds
a emissédo do alerta de inconstitucionalidade por parte do Tribunal de Contas, seria admissivel

o julgamento pela irregularidade das contas em caso de reincidéncia na pratica por parte do
gestor (SODRE, 2006, p. 17).
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Nao merece prosperar esse entendimento. Uma vez que a decisdo do TCU deve ter carater
meramente informativo, porque o controle em abstrato € monopdlio do STF, ndo podera
servir de fundamento para recomposicao ao erario imputada ao gestor, como ja afirmado
neste trabalho. Dizer que nao é possivel aplicar sangéo ao gestor, mas aceitar a possibilidade
de imputar-lhe a devolugao de recursos publicos com fundamento na inconstitucionalidade
aventada em sede de consulta € um contrassenso. Se a decisao se legitima apenas para
fomentar os dialogos institucionais, como se afirmou, ndo pode acarretar sancéo ou
recomposicao ao erario, pois o gestor tem a seu favor a presuncao de constitucionalidade
das leis, e o Tribunal, apenas a incumbéncia de contribuir para eventual revisdo ou declaracao
de inconstitucionalidade das fontes normativas primarias, mas nao a de afasta-las e impor tal
afastamento ao administrador publico.

A CF/88 assim dispde em seu art. 97: “Somente pelo voto da maioria absoluta de seus
membros ou dos membros do respectivo 6rgao especial poderao os tribunais declarar a
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo do Poder Publico”. Esse dispositivo € conhecido
como clausula da reserva de plenario.

Sobre o tema, ha enunciado de jurisprudéncia do TCU (Acoérdao 4360/2014-TCU-Primeira
Camara) com a seguinte redacao: “A norma constitucional de reserva de plenario (art. 97) é
dirigida aos Tribunais indicados no art. 92 da Constituicao Federal e aos respectivos 6rgaos
especiais de que trata o art. 93, inciso Xl, ndo alcancando automaticamente o TCU”. Ademais,
segundo o Ministro do STF Teori Zavascki, o art. 97 da Constituicdo se dirige aos Tribunais
indicados no art. 92 e aos respectivos 6rgaos especiais de que trata o art. 93, XI.22 Na doutrina,
entre os que afirmam a competéncia do Tribunal de Contas para o controle incidental, ha nomes
relevantes que apontam a ndo submissao automatica do TCU a clausula de reserva de plenario
(Cf. NOVELINO, 2019, p. 211).

Discorda-se desse entendimento. Somos da opinido de que, por deter competéncia para se
pronunciar incidentalmente sobre a constitucionalidade de lei ou ato normativo (a0 menos
enquanto ndo revogado ou reformulado o Verbete 347) e se tratar de um 6rgéo colegiado

(Cf. DESCHAMPS, 2008), apesar de nao fazer parte da estrutura do Poder Judiciario, deve

o Tribunal de Contas se submeter a clausula de reserva de plenario, tendo em vista mitigar
eventual inseguranca juridica decorrente de pronunciamentos minoritarios no @mbito do

6rgéo (Cf. SODRE, 2006, p. 2). Ademais, a CF/88 disse apenas “tribunais”, ndo restringindo a
expressao apenas aos componentes do Poder Judiciario, razao pela qual é possivel considerar
que a clausula abarca o Tribunal de Contas, em linha com o pensamento de Pontes de Miranda
(Cf. JAPPUR, 1977, p. 363).

No ambito do TCU, apesar de o exame incidental de inconstitucionalidade de lei ou de ato
normativo ser de competéncia do Plenario, ndo se exige maioria absoluta para aperfeicoamento

28 ARE 792562 AgR Relator Ministro Teori Zavascki, DJe de 2/4/2014.
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da decisao, o que afronta a exigéncia constitucional constante do art. 97, sendo necessaria a
adequacao procedimental do exercicio dessa competéncia.?®

Além da necessaria obediéncia ao art. 97 da CF, é mister que TCU estabeleca rito especifico
para o controle de constitucionalidade. No ambito do Poder Judiciario, o controle difuso,
quando aplicado por tribunais, em principio, vincula apenas as partes do processo — inter
partes —, contudo, como tal decisao representa o posicionamento do tribunal sobre a questao
suscitada, acabara sendo aplicada extra-autos, interferindo em outros processos, equivalendo
a tracos de efeito erga omnes (SCHMITT, 2015, p. 29), extravasando o processo e vinculando os
orgéos fracionarios do tribunal a julgar a luz do leading case do plenario qualquer processo que
suscite a mesma quaestio iuris constitucional (AMARAL JUNIOR, 2002, p. 79), por forca do art.
949, paragrafo unico da Lei 13.105/2015 (CPC/15).

Tal sisteméatica ndo foi implementada no TCU, onde a apreciagdo da constitucionalidade

€ tratada como mera razao de decidir, no bojo dos fundamentos de mérito, com pouco
detalhamento do rito devido, e sem obediéncia a clausula de reserva de plenario (QUEIROZ;
CORTEZ, 2019, p. 40), favorecendo a indesejavel prolacdo de decisdes conflitantes em
casos semelhantes.

Reforca-se, portanto, a opiniao pela necessidade de normatizacéo procedimental da
apreciacao da constitucionalidade de leis e atos normativos pelo TCU, com contraditério
especifico, obedecendo, no que couber, o delineamento previsto no CPC/15, constante de seu
Livro Ill, Titulo 1, capitulo IV (do incidente de arguicdo de inconstitucionalidade), e o art. 97 da
CF/88. Um exemplo de norma nesse sentido € o Regimento Interno do Tribunal de Contas de
Santa Catarina, que estabelece rito especifico sobre a matéria, exigindo 2/3 dos votos de seus
membros para negar cumprimento a lei ou ato considerado inconstitucional, além de constituir
tal julgado norma definitiva e de aplicagdo obrigatéria nos casos analogos.

Neste ponto, cabe um esclarecimento. No caso de efetivagéo da alteragdo da Sumula 347 por
nds proposta, nada mudaria. Continua-se entendendo pela necessidade do estabelecimento
regimental de rito especifico para o exame de constitucionalidade, mas tal rito sé necessitaria
ser obedecido nas hipéteses excepcionais que permitem o exame das fontes normativas
primarias. No caso de atos infralegais, inclusive normativos, ndo haveria necessidade de
obediéncia ao novo rito, podendo o exame ser feito no bojo de qualquer processo.

O levantamento realizado possibilitou constatar a excepcionalidade do exercicio do controle
de constitucionalidade de leis (ou das demais fontes normativas primarias) pelo TCU. Em

29  No mesmo sentido foi a manifestagdo do Conselheiro do TCE-MG Gilberto Diniz, o qual assentou, em referéncia
a competéncia daquele Tribunal de Contas para apreciar a constitucionalidade leis e atos normativos, que
“é imprescindivel que o faga pelo voto da maioria absoluta de seus membros, em consonancia com a norma
prescrita no art. 97 da Carta Republicana”. TCEMG. Denuncia n. 803.361. Relator: Cons. em exercicio Gilberto
Diniz. Sesséo: 24 fev. 2010.
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uma base de 41.169% decisbes, prolatadas pelo plenario da Corte de Contas a partir de 1992
(tendo sido excluidos os acordaos de relagado), apenas em 96 ocasides surgiram as palavras
“inconstitucional” ou “inconstitucionalidade” na parte dispositiva (35 “decisdes” e 61 acérdaos).

A partir desse resultado, procedeu-se a uma classificacao, a partir dos encaminhamentos,
separando as decis6es®' em grupos, quais sejam: autocontencéo, nas ocasides em que o tribunal,
em vez de apreciar a constitucionalidade de lei no caso concreto, preferiu remeter os autos a
algum dos legitimados a iniciativa do controle concentrado; inconstitucionalidade de ato, quando
o tribunal apreciou a constitucionalidade de ato infralegal, o que, como afirmado ao longo deste
trabalho, se insere definitivamente nas competéncias da Corte de Contas; apreciacdo com base
em decisdo do STF, quando o TCU apenas aplicou decisdo do STF quanto a inconstitucionalidade
de lei ou ato normativo no caso concreto; e apreciacdo de constitucionalidade de lei, quando o
TCU exerceu a prerrogativa constante da Sumula 347 do STF.

O resultado foi 0 seguinte:

TABELA 1
Apreciagcdo com base em decisdo do STF 12
Apreciacao de const. de lei 6
Autocontencéao 11
Inconstitucionalidade de ato 26
Sem relagéo 41

Fonte: elaboragéo propria

Vé-se que em 6 oportunidades, desde 1992, constou da parte dispositiva das decisées do TCU
apreciagdo de constitucionalidade de Lei. Cabem, contudo, algumas ressalvas.

A pesquisa realizada ndo abarca decises monocraticas, mesmo que posteriormente
respaldadas pelo plenéario. Também n&o abarca redagdes diferentes da que se usou como
argumento de busca, e.g., “abstenha-se de praticar ato previsto na Lei X por ser esta
incompativel com o art. Y da Constituigdo”, bem como recursos contra decisbes relacionadas a
inconstitucionalidade, por particularidades da redacgdo. E possivel, portanto, que os resultados
estejam subdimensionados.

30 S309.919 decisdes + 31.250 acédrdaos, até o dia 19 de margo de 2020. Pesquisa realizada em https://pesquisa.

apps.tcu.gov.br/#/pesquisa/acordao-completo.

31 A partir deste ponto, a expresséo “decisdes” abarcara tanto os acérdaos quanto as antigas “decisdes”,

anteriores a reforma regimental de 2002.
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Na tentativa de mitigar essa possibilidade, é pertinente acrescentar ao resultado mais 31
decisb6es do TCU impugnadas pela Petrobras em 19 mandados de seguranca relacionados a
néo aplicacdo do Decreto 2.745/1998, tido por inconstitucional pela Corte de Contas (CUNHA,
2012, p. 77). Entre essas decisdes constam recursos contra outras decisdes relacionadas ao
mesmo tema, o que ndo seria propriamente uma apreciacao de constitucionalidade no caso
concreto, mas, como decorrem de uma decisdo com essas caracteristicas, serdo considerados
no resultado.

Podem ser somadas, ainda, 41 decisdes®? que decorrem de entendimento firmado em
medida cautelar proferida pelo Ministro Benjamin Zymler (sobre matéria relacionada ao
Acérdao 2000/2017-TCU-Plenario). Essas decisbes determinam a cessagdo de pagamentos
embasados na Lei 13.464/2017, se houver desconstituicdo da deciséo proferida do
Mandado de Seguranga 35.498, em tramite no STF, no qual se impugnou a apreciagédo de
constitucionalidade realizada pelo TCU quanto ao Bénus de Eficiéncia e Produtividade,
constante da lei citada.

O resultado, portanto, € que ha, considerando as limitagdes ja expostas, de 1992 em diante33,
7634 decisdes nas quais o TCU exerceu, mesmo que indiretamente, a prerrogativa constante da
Sumula 347 do STF e apreciou a constitucionalidade de lei. Isso representa 0,18% do total de
41.169 decisbes, atestando a excepcionalidade do exercicio dessa competéncia.

Refinando ainda mais a analise, das 76 decisdes nas quais o TCU utilizou a prerrogativa
constante da Sumula 347 do STF, em 32 o objeto foi a aplicacdo do Decreto 2.745/1998 (as 31
impugnadas pela Petrobras em mandados de seguranca; e o Acérdao 2811/2012-TCU-Plenario,
que reiterou o entendimento externado sobre o citado Decreto). Em 41 decisdes, o objeto foi a
cessacao de pagamentos embasados na Lei 13.464/2017. No Acoérdao 574/2006-TCU-Plenario,
o TCU invocou explicitamente a Sumula 347 do STF para apontar a inconstitucionalidade da
Lei 10.577/2002. Por fim, nas Decisdes 171/1999-TCU-Plenario e 223/2000-TCU-Plenério, o
TCU defendeu sua competéncia constitucional para fiscalizar recursos federais repassados

a Estados e Municipios?®, o que se enquadraria nas possibilidades por nés defendidas na
proposta revisdo da Sumula.

32 Chegou-se ao citado numero pesquisando o argumento <”na hipoétese de desconstituicdo da deciséo judicial
obtida pelo Sindicato Nacional dos Auditores Fiscais do Trabalho (Sinait) nos autos do Mandado de Seguranga”>,
que se refere ao Mandado de Seguranca 35.498, em tramite no STF, relacionado ao Bbénus de Eficiéncia e
Produtividade, previsto na Lei 13.464/2017 .

33 31 +41+6 =78, menos 2 decisdes repetidas (Decisdo 663/2002-TCU-Plenario e Acérdao 2000/2017-TCU-

Plenario) = 76.
34  Até margo de 2020.

35 As Medidas Provisoérias 1.751-64, de 08.04.1999 e 1.979-16, de 09.03.2000 atribuiam a 6rgéos estaduais ou

municipais a prerrogativa de fiscalizar repasses de verba federal.
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Dai se conclui que, em que pese nossa opiniao pela alteracao do Verbete 347, ndo ha urgéncia
em fazé-lo, ao menos no que toca ao TCU, pois raras sao as ocasides em que o 6rgao se utiliza
dessa prerrogativa. Foram, afinal, trés os temas que suscitaram o exercicio da competéncia
tratada: o Bénus de Eficiéncia e Produtividade da Lei 13.464/2017, o Decreto 2.745/1998 (e a lei
que o embasava) € a Lei 10.577/2002. Contudo, a revisao é necessaria em face, principalmente,
da potencialidade de uso da faculdade aberta pela Sumula, ndo sé no ambito federal, mas por
todos os tribunais contas estaduais, dos municipios e municipais.

O presente trabalho, por meio de pesquisa documental, bibliografica e da realizagao de
levantamento na jurisprudéncia do TCU, debrugou-se sobre os contornos e limites do exame de
constitucionalidade incidental por esse 6rgao, tendo por base a Sumula 347 do STF.

Inicialmente, discorreu-se sobre a fungdo ocupada pela Corte de Contas na divisdo de funcdes
do Estado, situando-a na fungéo controladora, que atua eminentemente sobre a fungao
administrativa dos trés Poderes. Essa atuacao envolve a protecao dos direitos fundamentais
pela via do controle dos recursos federais, realizado através da fiscalizagdo contébil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial quanto a legalidade, legitimidade, economicidade. No
desempenhar dessa atribuicdo, o TCU adota como critérios tanto as leis como a Constituicao.

Apds, foram analisadas as principais decisées do STF referentes a Sumula 347,
demonstrando-se a fragilidade dos argumentos pela supressao do verbete. O Unico
argumento relevante, nesse sentido, € a auséncia, por parte do TCU, de competéncia
jurisdicional em sentido estrito, razao pela qual defendemos a reformulagédo da Sumula.
Quanto aos argumentos pela manutencéo, destaca-se a consolidagdo, em sede doutrinaria
e jurisprudencial, da teoria da sociedade aberta de intérpretes, de Haberle, em linha com
uma visdo mais pluralista da interpretacao constitucional.

A nosso ver, uma terceira via merece adogéo. A melhor solugéo seria reformular a Sumula para
adequa-la a teoria dos dialogos institucionais, restringindo a margem de atuagéo do TCU no
afastamento de leis. Nas discussdes constitucionais, caberia ao Tribunal apenas fomentar o
dialogo e a atencdo a determinadas normas tidas por inconstitucionais, representando aos
agentes competentes.

Nossa proposta de redacao reformulada para a referida sumula é: “o Tribunal de Contas,

no exercicio de suas atribuicdes, pode apreciar a constitucionalidade de atos infralegais do
Poder Publico, bem como deixar de aplicar leis declaradas inconstitucionais pelo Supremo
Tribunal Federal em sede de controle concentrado ou, de forma pacifica, em sede de controle
difuso, excecéo feita a apreciacdo em prol da defesa de responsavel ou para proteger, de
maneira excepcionalissima, sua missao institucional”. Ainda, advogamos a inclusdo do TCU
no rol de legitimados do art. 103 da CF/88, de modo possibilitar ao 6rgao provocar o controle
concentrado de constitucionalidade, por voto da maioria absoluta de seus membros.
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Contudo, é relevante esclarecer que enquanto néo revisado o verbete, € plenamente possivel
a Corte de Contas proceder ao controle incidental de Leis. Em que pese a excepcionalidade
de uso da prerrogativa aberta pela Sumula no ambito do TCU, por nés demonstrada em
levantamento realizado, a revisao é necessaria em face, principalmente, da potencialidade de
uso da faculdade aberta pela Sumula, ndo s6 no dmbito federal, mas por todos os tribunais
contas estaduais, dos municipios e municipais. Ademais, defendemos a positivagao de rito
especifico, em linha com o estabelecido pelo CPC/15, respeitando-se a clausula de reserva de
plenario, a qual, a nosso ver, se acha submetido o TCU.

Por fim, ressaltamos que a atuagéo informativa do TCU no controle de constitucionalidade pode
ser realizada até mesmo em sede de consulta, sem necessidade de um caso concreto, uma vez
que nao serd a resposta ao consulente vinculativa, mas apenas sugestiva.
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A pratica sustentavel demanda nova atitude na governanca dos 6rgaos publicos, nos
diversos niveis federativos. Esta medida decorre do comando constitucional do art.
225 da Constituicao Federal brasileira de 1988 e da emergéncia da sustentabilidade
como valor inarredavel da sociedade atual e futura. Tema contemporaneo que vem
sendo abordado em escolas, universidades, imprensa mundial etc., mas que precisa
de sua praticidade experimentada no dia a dia para que surja efeitos esperados e
reflexos positivos. Assim, a Camara de Vereadores de Itajai-SC vem adotando praticas
sustentaveis, como licitagbes sustentaveis, criacdo de Comissao de Gestao Ambiental,
substituicdo de materiais que venham ao encontro da harmonia com meio ambiente.
Sao procedimentos que geram uma mudancga de comportamento de todos os atores
envolvidos, adequando-se ao modo esperado pela sociedade, bem como a legislagao
pertinente, e por Ultimo e ndo menos importante, alcangando uma economia ao erario,
como veremos no detalhar deste artigo. Utilizou-se como metodologia de abordagem o
estudo de caso, sendo a pesquisa classificada como descritiva, de natureza qualitativa.
Para levantamento de dados, estudou-se documentos, noticias, processos licitatérios e
demais procedimentos adotados na Camara de Vereadores de Itajai-SC. Os resultados
vislumbram que a ado¢cao de medidas sustentaveis no referido 6érgao estudado vem se
somando no decorrer dos anos, porém é necessaria uma melhoria constante para que se
busque atingir a0 maximo a sustentabilidade na instituicdo analisada.

Palavras-Chave: Praticas Sustentaveis; Licitagbes Sustentaveis; Sustentabilidade;
Administracéo Publica.

Esta pesquisa pretende analisar os avangos obtidos na implementacéo de praticas
sustentaveis na Camara de Vereadores de Itajai-SC. Serdo averiguados os fatores que
determinaram e determinam o alcance real de politicas publicas de sustentabilidade, além
de seus reflexos positivos experimentados diariamente.

A Administragdo Publica tem sido responsavel por agdes voltadas ao DS
(Desenvolvimento Sustentavel), por meio do seu poder de compra, considerada uma
importante ferramenta para influenciar os mercados e contribuir para a consolidacéo de
padrdes de produgcao e consumo sustentaveis.

O poder (a capacidade) de compra, consumo e adequacdes do setor publico sao
elementos indutores e geradores de mudancgas nos padrdes de producédo rumo a
sustentabilidade, em suas mais variadas vertentes e concepc¢des.

Conforme Boletim de Responsabilidade Social e Ambiental do Sistema Financeiro, elaborado
pelo Banco Central do Brasil, as compras do setor publico — nos ambitos federal, estadual

e municipal — movimentam cerca de 15% do Produto Interno Bruto (PIB) nacional (BANCO
CENTRAL DO BRASIL, 2008, p. 1). E uma expressiva e contundente realidade financeira.
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Sem duvida, a gestéo publica, além do poder de influenciar o mercado por meio das
licitagbes de bens, servicos e obras, tem o dever de se moldar em comportamentos
sustentaveis, seja estrutural, seja na continua motivagao e capacitagcao dos atores
envolvidos, enfrentando paradigmas histéricos que ainda insistem em interferir.

Dessa forma, a Camara de Vereadores de Itajai-SC assumiu seu papel de protagonista e,
nessa acepc¢ao, vem tomando providéncias no intuito de se sintonizar cada vez mais em
praticas sustentaveis.

Considerando a tematica proposta nesse estudo, propde-se responder a seguinte pergunta:
Quais séo as praticas e resultados obtidos nas medidas sustentaveis aplicadas no Poder
Legislativo de Itajai-SC?

O objetivo dessa tematica justifica-se em analisar e demonstrar as agdes do Poder
Legislativo Municipal, pois, com cidaddos cada vez mais conscientes, espera-se que as
autoridades politicas tomem frente e se adaptem a este novo cenario.

As finalidades especificas pretendem fornecer conceitos, execugdes e resultados de
praticas sustentaveis na Camara de Vereadores de Itajai-SC, constatando na “ponta do
lapis” as vantajosidades adquiridas.

A metodologia usada para abstrair os objetivos propostos baseia-se num estudo de caso
unico. Para a coleta de dados, empregou-se a analise de documentos, noticias, contratos e
editais da Casa Legislativa Municipal.

E de suma importancia analisarmos tais aspectos, pois, num fator académico,
fortalecem os estudos e modelos acerca do tema, com envolvimento sobre a cultura da
sustentabilidade ambiental e social nos governos, empresas e cidadaos.

Ainda, numa func¢&o social, deve-se fazer parte do pacto global, tomando medidas para a
conservagao dos recursos naturais, contendo mudancgas climaticas e adotando padroes de
producao mais sustentaveis.

Por fim, o artigo esta estruturado em 05 sec¢des. Inicialmente, apresenta-se a introducéo.
Em seguida, apresenta-se a fundamentacgao tedrica, que aborda o fundamento sustentavel
€, por conseguinte, trazendo a importancia da apresentacdo de dados. Na se¢ao seguinte,
esbocgar-se-4 a metodologia escolhida. Na quarta secao, verificar-se-a as praticas adotadas
pela Camara de Vereadores de ltajai-SC. Em arremate, conclui-se apresentando as
consideragoes finais do estudo e referéncias que compuseram este artigo.
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A constituicao de cada Estado concerne poderes aos seus agentes publicos. Assim, cada
pais, por intermédio de sua carta politica, contém principios, finalidades, objetivos, em
especial os direitos fundamentais, tragcando um projeto ideal que almejou trilhar.

Dessa forma, entram em agéo as politicas publicas, resultantes de reflexos das decisdes dos
agentes governamentais, com o objetivo de executar as diretrizes estabelecidas na Lei Maior
de cada Estado.

A politica abrange, sistematica e permanentemente, a necessidade de tomar decisées. Nao
s6 decisbes individuais, unilaterais, mas também - e sobretudo — debates com impacto e
alcance coletivos.

No espectro das politicas publicas, as decisdes sdo sempre importantes, porque envolvem a
tutela coletiva de direitos. Dizem respeito a muitos interesses, ou muitas pessoas, ou muitos
interesses de muitas pessoas. Milhares e as vezes milhdes delas. E dessa variedade, dessa
pluralidade de pessoas € interesses que surgem os conflitos que a prépria politica publica
incumbe resolver (NOGUEIRA, 2015, p. 336).

Logo, a politica publica consiste justamente em entender o poder que se encontra nas maos
dos atores governamentais, verificar o desenho constitucional de cada Estado no que se
refere as incumbéncias dadas a cada qual decidir as acdes a serem praticadas e, também,
aquelas que ndo serdo consideradas. E o efeito gerado de uma atividade de autoridade
legitima, ou seja, regularmente investida de poder publico, ou como um conjunto de praticas
e normas que emanam de um ou de varios atores publicos. (DAL BOSCO, 2007, p.245).

Qualquer que seja a definicao formulada e aceita pela doutrina, a politica € o campo dos
antagonismos. Sabe-se que, nas relagbes sociais, assim como nas politicas publicas, s6 ha
duas formas de dirimir os conflitos e ponderar os interesses: ou pacificamente, pelo debate,
entendimento e definicdo de prioridades, ou pela for¢ga/coagao, quando ndo subsiste mais
participacéo e anseio coletivo.

Partindo desse pressuposto, parece razoavel concordar com Nogueira (2015, p. 338) e admitir
que a politica é o contraste fundamental com a guerra. E possivel definir o campo das politicas
publicas como uma esfera de ponderacgéo de interesses e solucao pacifica dos conflitos.

A andlise de politicas publicas auxilia na identificagdo de um problema, decisao e posterior
implementacéo de uma agéo publica, com monitoramento dos resultados. O problema publico
esta para a doenga, assim como a politica publica esta para o tratamento. Metaforicamente, a
doenca (problema publico) precisa ser diagnosticada, para entao ser dada uma prescricdo médica
de tratamento (politica publica), que pode ser um remédio, uma dieta, exercicios fisicos, cirurgias,
tratamento psicoldgico, entre outros (instrumentos de politica publica) (SECCHI, 2016, p. 5).
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Em outras palavras, o processo decisério, no &mbito da politica, € permanente, continuo
e ininterrupto. Sao decisdes tomadas para responder a demandas da sociedade; ou para
formular a prépria politica publica que o governo é obrigado a definir, discutir, aprovar e
colocar em execucao.

Conforme leciona uma vez mais o professor Octaciano Nogueira (2015, p. 339), a funcao das
instituicoes politicas € dar resposta as perguntas que provém do ambiente social, ou, de
acordo com uma terminologia corrente, converter as demandas em respostas. Por ébvio, as
respostas das instituicdes politicas sdo dadas sob a forma de decisdes coletivas, vinculantes
para toda a sociedade. Por sua vez, essas respostas retroagem sobre a transformacéo do
sistema social, do qual, em seguinte ao modo como s&o dadas as respostas, nascem novas
perguntas, num processo de transformacgéo, que pode chegar a fase final de sua mudanca
completa e redefinicdo do interesse coletivo.

No plano dos avangos nacionais, destaca-se na licdo de Cardoso Jr. (2014, p.55), a ampliagdo
e a complexificagdo da atuacédo estatal, no bojo de politicas publicas, com dimensdes na vida
social e econémica do pais, onde numa andlise histérica, constata-se uma relativa rapidez do
Estado que tém se dado no pais.

Uma organizacao publica possui uma estrutura bastante complexa e carregada de fatores
histéricos que influenciam e regulamentam seu processo de transformacao (BERGUE, 2010).

A Constituicao de 1988' consolidou a busca pelo desenvolvimento nacional sustentavel como
um dos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil. Tornou juridicamente
exigivel do Estado praticas que resguardem a capacidade das geragdes futuras de
satisfazerem as suas necessidades, obrigando a insergéo, na agenda politica, de politicas
publicas voltadas para a sustentabilidade ambiental.

Destaque-se que ja, na abertura da Constituicdo Federal de 1988, sobretudo em seus
artigos 1° a 4°, é possivel identificar valores e principios fundamentais para a consolidacao
da sustentabilidade, em suas vertentes social, econdmica e ambiental. Apenas a titulo
exemplificativo, menciona-se os primados da cidadania, dignidade da pessoa humana,
valores sociais do trabalho, pluralismo politico, garantia do desenvolvimento nacional,
erradicacao da pobreza e reducio das desigualdades sociais e regionais, promog¢éo do bem
de todos, prevaléncia dos direitos humanos, defesa da paz e solucéo pacifica dos conflitos.

Sem tais diretrizes, ndo é possivel discutir a avaliagdo e o monitoramento de politicas publicas

no ambito da sustentabilidade, na medida em que pensar a sustentabilidade demanda a
cultura da inovagao, da mudanca, de novos paradigmas, vide Martins e Candido (2013):

1 http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constituicao/constituicao.htm
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[...] significa estar aberto as possibilidades de mudangas, sejam de
valores, crencgas, atitudes, comportamentos, modos de agir, produzir e
consumir, tudo isso, numa perspectiva individual e coletiva que passa pela
necessidade de reformulagao das politicas publicas, formas de gestéao,
modelos de desenvolvimento adotados, enfim, transformacdes que

devem ser incorporadas no momento atual e que exigem posturas firmes,
embasadas em valores éticos e desprovidos de comportamento egoista,
cujas consequéncias e resultados ocorrerdo a curto, médio e longo prazos
(MARTINS e CANDIDO, 2013, p. 3).

Ressalte-se que o conceito de desenvolvimento sustentavel nas organizagdes exige uma
gestdo mais eficiente, com praticas identificadas com a ecoeficiéncia, por se tratar de
tendéncia para o desenvolvimento econdémico, porém as organizagdes estao longe de se
tornar agentes de um desenvolvimento sustentavel, socialmente justo e ambientalmente
correto (DIAS, 2011).

Ainda, o mesmo autor aduz que para atingir um desenvolvimento com praticas sustentaveis

na organizagao, a cultura ambiental deve estar implantada em todos os niveis de organizacao
(DIAS, 2011). De se destacar que ainda que tenha ocorrido incremento de agao no ambito
publico em torno do tema da sustentabilidade, o agravamento da crise exige melhoria continua
na adog¢ao de praticas sustentaveis, veja-se conforme Jacobi e Beduschi Filho (2014):

A problematica da sustentabilidade tem assumido papel central na reflexdo
em torno das dimensdes do desenvolvimento e das alternativas que se
configuram. O agravamento dos niveis de degradacdo ambiental tem
provocado um aumento da vulnerabilidade socioambiental e, embora
tenha ocorrido um incremento das iniciativas governamentais e ndo-
governamentais para ampliar o acesso a informacao e a educagéo,
ampliando a consciéncia do publico para os efeitos dos problemas
ambientais, a incidéncia e intensidade de desastres naturais e os prejuizos
econdmicos resultantes tem aumentado de forma significativo (JACOBI;
BEDUSCHI FILHO, 2014, p. 119).

Nesse mote, cita-se a conectividade com o Projeto de Lei n10.453/2018, em tramitagdo na
Camara dos Deputados, de iniciativa do Senado Federal que dispbe sobre as diretrizes e os
instrumentos de planejamento (Plano de Logistica Sustentével) de agdes de sustentabilidade e
responsabilidade socioambiental no &mbito da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

O objetivo do Plano de Logistica Sustentavel? € promover a eficiéncia e a racionalizagao do
gasto publico, a reducao dos impactos socioambientais negativos e a sensibilizacdo do corpo
funcional por meio da Educacdo Ambiental, considerando uma viséo integrada das praticas e
dos processos organizacionais.

2 https://www.congressonacional.leg.br/rede-legislativo-sustentavel/como-criar-um-
pls#:~:text=Instru% C3%A7 % C3%A30%20Normativa%20n%C2%B0%2010,Funda%C3%A7 %C3%B5es%20

e%20empresas%20estatais%20dependentes.
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Nao destoa do entendimento do Tribunal de Contas da Unido, que ja se manifestou sobre o
assunto no seguinte sentido:

[...] 9.2.1.1. exigir que os Planos de Gestéo de Logistica Sustentavel (PLS) ou
instrumentos substitutos equivalentes estejam previstos no planejamento
estratégico de cada érgao e entidade da APF, considerando o alcance e

a transversalidade dos aspectos inerentes a sustentabilidade, de modo a
institucionalizar, com isso, todas as a¢des de sustentabilidade junto a diregédo
geral das aludidas instituicdes;

9.2.1.2. exigir que as avaliagbes de desempenho dos PLS contenham
ferramentas de avaliagdo da efetividade do instrumento de planejamento,
com vistas a permitir a andlise dos resultados das a¢des implementadas

e o comportamento dos padrdes de consumo, em busca da manutencao
do ponto de equilibrio entre o consumo e os gastos. [...]. (TCU. Acordao n°.
600/2019 - Plenario, Rel. Min. Augusto Nardes, julg. em 20/03/2019).

Assim, a Camara de Vereadores de Itajai-SC, como poder publico constituido no Municipio,
vem adotando préticas sustentdveis com a maestria de atingir todos os setores da Casa,
motivando e compartilhando experiéncia entre todos os atores envolvidos.

As licitagdes sustentaveis, no que couber, também sao regras do referido Poder, alinhando-
se aos procedimentos do Legislativo Municipal, dando exemplo para toda a sociedade e
cientificando aos fornecedores/empresas a forma de contratar com o Poder Publico. E o
exercicio do poder de compra publica aliado com a responsabilidade social, o poder indutor
de mudancas e a transformacao das dificuldades ambientais.

3. METODOLOGIA

31 ENQUADRAMENTO METODOLOGICO

Ressalta-se que, em termos metodolégicos, a abordagem foi qualitativa, aplicando-se os
métodos de pesquisa exploratéria e descritiva quanto aos objetivos, sendo bibliografica e
documental quanto aos procedimentos técnicos. O intuito é apresentar as praticas sustentaveis
da Camara de Vereadores de ltajai-SC em suas contratagdes e demais procedimentos.

3.2 INSTRUMENTOS E COLETA DE DADOS

Trata-se de uma pesquisa aplicada, uma vez que se busca gerar conhecimentos para
aprimoramento da aplicacao pratica de condutas sustentaveis. A metodologia qualitativa
foi utilizada nessa pesquisa, que, quanto a natureza, pode ser classificada como
descritiva, porque, segundo o autor, os estudos descritivos propdem-se “[...] a descobrir as
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caracteristicas de um fendmeno como tal. Nesse sentido, sdo considerados como objeto de
estudo uma situacao especifica, um grupo, ou um individuo.” (RICHARDSON, 1999, p. 71).

Com cursos anuais, a Camara de Vereadores de ltajai-SC capacita seus servidores nas
mais variadas areas em prol de uma boa gestao publica e a sustentabilidade € sempre um
tema presente.

Como exemplo, cita-se o evento promovido pelo Ministério do Meio Ambiente?, com apoio da
Camara de Vereadores de ltajai-SC, cujo o objetivo do curso foi levar conhecimento para os
gestores publicos da regido sobre o Programa Agenda Ambiental na Administragcao Publica
(A3P), do MMA, para que sejam implementadas praticas de sustentabilidade, visando a
protecdo do meio ambiente e economia de recursos.

Outro experiéncia é o Semindrio Municipal de Agentes Publicos e Politicos (SEMAPP), por meio
da Escola do Legislativo?, fazendo parte da qualificagdo dos servidores da Casa das Leis de
Itajai-SC, com temas atuais, a area da sustentabilidade sempre tem espaco para ser debatido.

A troca de informacgdes e experiéncias entre os servidores e o corpo diretivo da instituicao
€ fundamental. As especificagdes de sustentabilidade numa compra publica podem gerar,
de fato, acréscimo no custo financeiro da contratacdo, porém havera vantagem econémica
de longo prazo para o Poder Publico por diversas razdes, desde a diminuicdo do custo
ambiental, com menor potencial lesivo aos recursos naturais, até um ciclo de vida maior do
produto, com durabilidade maior € menos despesas ha sua manutencao.

Nos topicos® a seguir, demonstrar-se-a a construcao sustentavel e o amparo legal; comissao
de gestdo ambiental e sua atuagéo; usina de geracdo de energia solar e sua vantagem

em numeros; substituicdo de copos plasticos e a atitude dos atores envolvidos; e as
licitacOes sustentaveis com seu alinhamento com a doutrina, legislagdo e aos Objetivos do
Desenvolvimento Sustentavel.

3 http://www.cvi.sc.gov.br/noticia/5280-Inscri%eC3%A7 % C3%B5es+abertas+para+curso+de+sustentabilidade+na

+Administra%C3%A7 % C3%A30+P%C3%BAblica.html

4 Eum drgdo da Assembleia Legislativa de Santa Catarina, responsavel pelas agées pedagdgicas implementadas
pelo parlamento catarinense. Um espaco de qualificagéo profissional, reflexdo democratica, formagéo para
cidadania, além de propiciar processos de criagao, sistematizacao e difusédo de conhecimentos técnicos

especializados na area legislativa.
5 GUEDIM JUNIOR, Tales. Licitagdo Compartilhada Sustentavel: Uma Tecnologia Social para superar as

adversidades das licitagdes sustentaveis. 2020. Dissertagao (Mestrado Profissional em Gestéo de Politicas

Publicas) — Universidade do Vale do Itajai-SC. Itajai-SC. — No prelo.
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Por intermédio da Lei n. 6.679/158, ficou estabelecido o Plano Camara Sustentavel, que
visa adotar medidas sustentaveis no prédio da Camara de Vereadores, a fim de minimizar
impactos ambientais e de incentivar a conscientizagcdo da sociedade e dos demais Poderes
no Municipio sobre as inUmeras vantagens dos projetos de construgao que adotam tais
medidas.

O objetivo visa alcancar a certificagdo de construcéo sustentavel da sede da Camara de
Vereadores de ltajai-SC, devendo contemplar os seguintes passos:

a.

b.

Planejamento Sustentavel;

Eficiéncia energética;

Aproveitamento passivo dos recursos naturais;
Gestao e economia da agua;

Gestao dos residuos na edificacao;

Qualidade dos residuos na edificagao;
Conforto termoacustico;

Uso racional de materiais;

Uso de produtos e tecnologias ambientalmente amigaveis.

Assim, com medidas estabelecidas, a Camara de Vereadores de ltajai-SC trilhou seu caminho
a sustentabilidade com itens definidos na legislagcdo e com acompanhamento de uma
comissao especifica sobre o assunto.

A Lei n. 6.679/15 ndo apenas originou o Plano Camara Sustentavel, como também
determinou a reserva de parcela do duodécimo da instituicdo para aplicagao exclusiva na
area da sustentabilidade. Trata-se de uma decisado importante e pioneira para avaliacéo,
aprofundamento e renovagao dessa politica publica.

A Mesa Diretora, por intermédio do Ato n. 3/2017 e da Portaria n. 161/2017, instituiu a Politica
Permanente de Gestdo Ambiental e nomeou os membros para compor a Comissédo de Gestao

6

https://leismunicipais.com.br/a/sc/i/itajai/lei-ordinaria/2015/668/6679/lei-ordinaria-n-6679-2015-institui-o-

plano-camara-sustentavel-e-da-outras-providencias?q=6.679
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Ambiental do Poder Legislativo Municipal, que vem atuando, de forma continua, para que se
coloque em pratica tudo que possibilitar exercer métodos sustentaveis.

Formada por servidores efetivos da Casa Legislativa, readnem-se periodicamente promovendo
debates e ideias a respeito do tema ambiental. Assim, além de levar sugestdes para implantacdo
de praticas sustentaveis, auxilia na elaboracao de editais de compras publicas com o viés
sustentavel.

Nesse contexto, percebe-se a harmonia do posicionamento do Tribunal de Contas da Uni&o:

[..]9.2.2.2. exigir que os 6rgaos e as entidades da APF implementem, em
suas estruturas, o efetivo funcionamento de unidades de sustentabilidade
com carater permanente, contando, em sua composi¢céo, com servidores
ou colaboradores dotados de perfil técnico para a especifica atuacao nos
assuntos pertinentes; [...]. (TCU. Acordao n°. 1056/2017 — Plenario, Rel. Min.
André de Carvalho, julg. em 24/05/2017).

Nesse efetivo funcionamento, refletem-se em as agdes ja realizadas, tais como: a aquisicao

de canecas e garrafas personalizadas para os servidores, para reducao do uso de copos
descartaveis; gestao de residuos sdlidos; substituicdo de copos descartaveis de plastico por
copos biodegradaveis; a troca do papel comum pelo proveniente do bagaco de cana; e usina de
energia limpa, na qual, a seguir, detalhar-se-a os niumeros de algumas dessas praticas adotadas.

Com gastos anuais de energia elétrica superiores a R$200.000,00 (duzentos mil reais), a CVI
implantou uma usina de geracéo de energia solar. Foram instaladas 526 placas fotovoltaicas em
parte do telhado do prédio e do estacionamento.

As placas fotovoltaicas implantadas captam a luz solar, que se converte em energia elétrica.

A usina ndo tem armazenamento dessa energia, portanto, tudo o que é produzido no sistema
serd direcionado a rede de abastecimento da Celesc. O valor da conta de energia elétrica da
instituicdo sempre é calculado pela diferenca entre 0 consumo e a producéo de energia no més.

Em funcionamento desde o dia 29 de fevereiro de 2020, a usina de geragao de energia solar da
Céamara de Vereadores de ltajai-SC produziu, nos trés primeiros meses de funcionamento, o total
de 64765,7kWh, o que equivale a uma economia de R$ 43.393,03. Os dados sdo do sistema de
monitoramento da usina, que mede a eficiéncia do equipamento em tempo real.

Com a utilizacédo da energia limpa, a Camara de Vereadores de Itajai-SC deixou de emitir, nos
meses de margo, abril e maio, 19 toneladas de gas carbdnico (CO2). Para este montante, seria

necessario o plantio de 137 arvores para neutralizacdo do carbono’.

7 http://www.cvi.sc.gov.br/noticia/5640-Usina+de+energia+solar+da+C%C3%A2mara+de+ltaja% C3%AD+produz

+equivalente+a+R%24+43+mil+nos+primeiros+tr%C3%AAs+meses.html
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Em recente levantamento de dados (outubro-2020), a economia em energia elétrica foi acima
do esperado, conforme se visualiza no gréfico abaixo:

Gréfico 1: Economia de energia elétrica

DESPESAS COM ENERGIA ELETRICA

(FUNCIONAMENTO DA USINA DE ENERGIA SOLAR DESDE O DIA 29/,02/2020)

MEDIA DE VALORES 2017-2019

WALORES DA FATURA MO AMNO DE 2020

]

b . - . i
2017 2018 2019 2000

| més KW Valor [ Valor KW Valor KW | Valor
Janaino 30504) RS 18.627.07 25092 RS 16.863,55 35342] RS 27.666,08 25830 RS17.511.49
Favareire 38704] RS523.915.30 29028) RS 18.974.41 38622] RS528.924.25 29192] RS 20.414.20
|Marca 43214 RS 27.485,52 A1246{ R527.223,99 320462 RS 22.679,98 RS 17.128,92
Abril 31980 RS 19.925,83 31160 RS 20.144,59 30422 R% 21.112,43

|Maic 2AEM RS 15.221,47 32308 RS 22.088,57 27562 RS 19.744,72 R3 284,47
Junho 2 TOE0 RS 16.837.8% E!?H.H[ RS 16699, 29 21158 RS 15.546 69 RS 1.823,30
Julho 266508 RE 16.007,67 22304 RS 16.615.54 19843 RS 15.727.48 RS 1.621,30
Agosio 2 RS 12.608.45 20583 RS 14.765,32 12860 RS 15.614,57 RS 1.811,66
[Setembro zm R514.122,18 21402) RS 16.345,08 15352) RS 14.628,71 RS 3.020,03
[Outubro 287000 RS 20.342,53 2230d] R517.497,52 19762) RS13.734,04

Novembro|  25438] RS 2128947 28208] RS522.017,%% 26076] RS 17.3%0,82

[Dezembro 31406] RS 22.397.85 29766] RS 23.408.50 25054 RS 17.650,38

Fonte: Camara de Vereadores de Itajai-SC

N&o se olvida que a pandemia e, por conseguinte, o home office em alguns setores, foi fator
importante para essa queda acentuada. No entanto, se pegarmos como referéncia o més de
setembro/2020, ja com as atividades normais e presenciais em funcionamento, a diferenca
em relacdo aos anos anteriores prossegue muito substancial.

4.4 DA SUBSTITUICAO DOS COPOS PLASTICOS

Desde 2017, a Camara de Vereadores de ltajai-SC tem trabalhado para diminuir o impacto
ambiental com o uso de copos plasticos. A primeira agao foi a aquisicao de canecas e
garrafas personalizadas para todos os servidores tomarem agua e café. A medida buscou
incentivar os servidores a eliminar ou diminuir o uso dos copos plasticos.

Da mesma forma, foram substituidos os copos utilizados no Plenario por copos e canecas

reutilizaveis. Estas duas agdes diminuiram mais de 70% dos copos descartaveis utilizados e,
até entdo, adquiridos na Casa Legislativa.
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Os ndmeros comprovam uma economia incrivel. Em 2018, foram gastos 125 mil copos de 180 ml.
Em 2019, 25 mil. Nao é s6 sustentabilidade, é responsabilidade com o dinheiro do contribuinte.

Como se nédo bastasse, sempre na incansavel melhoria, 0 montante diminuido a ser adquirido
pela Camara de Vereadores de ltajai-SC vem ao encontro dos métodos de sustentabilidade.
Hoje, os copos biodegradaveis utilizados pela Camara de Itajai-SC possuem cerca de

65% de amido de milho. Sua decomposi¢éo ocorre em até um ano em aterros sanitarios,
segundo o fabricante. O descarte na Camara é realizado em coletores de copos e, depois,
encaminhados ao aterro sanitario.

Dessa forma, todo o ciclo de vida do produto é estudado, com sensibilizagao e participagao
dos servidores. A compra do produto é reduzida e, naquela parte ainda necessaria, tem-se o
alinhamento de outras medidas de preservacdo ambiental.

A preocupacao com a sustentabilidade possui uma razdo simples de ser: a sociedade (e
principalmente os governos) perceberam que os recursos naturais sdo, de fato, esgotaveis,
€ a sua continua exploragdo desenfreada, aliado a um sistema de crescimento econédmico
inviavel, leva a estagnagdo econdmica. Um territério, uma nagao sem recursos naturais
exploraveis ndo possui riquezas para impulsionar seu desenvolvimento (AGUIRRE, Lissandra
E. de Mello; GALLINA, André Sekunda, 2016, p. 73).

Por meio do Processo Licitatério n. 01/2018 (Pregao Presencial n.01/2018), cujo objetivo
refere-se ao servigo de limpeza predial, estampam-se obrigacdes na adog¢éo de boas
praticas, otimizando recursos, reducao de desperdicios € menor poluigao.

Em relagédo ao Processo Licitatério n. 20/2019 (Pregao Presencial n. 15/2019), objetivou-se o
registro de precos visando aquisicdo de papel A4, produzido a base de fibras extraidas da
reciclagem do bagaco de cana-de-agucar.

Sua fabricag&o reduz o consumo de eletricidade, agua, desperdicio e gases de efeito estufa,
reciclando a fibra da cana-de-agucar, um subproduto renovavel, no fluxo de papel.

A implantacéo da pratica de licitagdes sustentaveis pela Administracdo Publica é um
processo de convencimento duradouro, pois, confirmado aludido, implica expurgar o literal
e casuistico paradigma do menor preco. A sustentabilidade, como principio e quadrante
de valores em matéria licitatéria, ndo concorre com o dever de selecionar o menor pregco

e, sim, o “melhor preco”, partindo da analise de uma licitagcdo ambientalmente correta,
economicamente viavel e socialmente justa.

No raciocinio de Freitas (2012, p. 257) conceitua como “aquelas que, com isonomia, visam

a selecao de proposta mais vantajosa para a Administracdo Publica, ponderados, com a
maxima objetividade possivel, os custos e beneficios, diretos e indiretos, sociais, econémicos
e ambientais”. O mesmo autor afirma que elas precisam incorporar, ao escrutinio das
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propostas, os parametros da sustentabilidade para ponderar de maneira motivada, os custos
e os beneficios sociais, ambientais e econémicos, diretos e indiretos.

O servico e/ou compra com critérios especificos (sustentaveis), ndo os torna unicos com o
fito de prejudicar a competitividade. No ensinamento de Chaves (2019, p.13) sobre a (nao)
singularidade:

“Quando o servigo ndo € singular, seu resultado é perfeitamente previsivel,
ou seja, o contratante sabe exatamente, desde a contratagdo, o que ira
receber das méos do executor antes mesmo da execucéo. E por isso mesmo,
tem total possibilidade de identificar objetivamente sua inconsisténcia ou
desconformidade com o que se contratou. Ao mesmo tempo, e justamente
porque ja sabe qual sera o resultado da execugédo, a comparagao entre

os varios produtos entregues pelos varios possiveis executores se da por
meio de comparacao absolutamente objetiva, permitindo perfeitamente o
cotejamento entre as varias possiveis propostas. Cumpre deixar desde ja
consignado que nao se esta falando da variabilidade da forma de execugéo
(metodologia), mas do resultado em si.”

E essencial compreender que a realizagdo de licitagdes sustentaveis ndo ofende os principios
da igualdade, da competitividade, da vantajosidade e da economicidade da licitagdo. Como é
sabido, a alteracao do artigo 3° da Lei n. 8.666/93 no ano de 2010, pela Lei n. 12.349, incluiu
como objetivo da licitacdo o desenvolvimento nacional sustentavel, o que desencadeou e
impde a realizagao de certames sustentaveis pelos érgaos publicos.

Por isso, para Biderman et al (2008, p. 21), “a licitagdo sustentavel é uma solucao para
integrar consideragdes ambientais e sociais em todos os estagios do processo da compra e
contratagdo dos agentes publicos (de governo) com o objetivo de reduzir impactos a saude
humana, ao meio ambiente e aos direitos humanos”.

As compras sustentaveis “sdo aquelas que possuem menor potencial lesivo ao meio
ambiente, mediante a utilizagdo de materiais reciclaveis, atéoxicos, com maior economia de
agua e energia elétrica, dentre outros elementos (AGUIRRE, Lissandra E. de Mello; GALLINA,
André Sekunda, 2016, p. 73).

Salienta-se, ainda, que o aprimoramento das compras publicas enquadra-se, com maestria,
nos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS)8, justamente por suas implicagées na
gestao de politicas publicas.

Em setembro de 2015, “o Estado brasileiro firmou compromisso para implementar a agenda
2030 da Organizagao das Nacdes Unidas (ONU), denominada “Transformando Nosso
Mundo”, de forma a empreender agdes e iniciativas que visem ao atendimento dos dezessete
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), consignados em 169 metas.” (BARROS,
2016, p.13).

8 https://nacoesunidas.org/conheca-o0s-novos-17-objetivos-de-desenvolvimento-sustentavel-da-onu/

Julho/Dezembro | 2020


https://nacoesunidas.org/conheca-os-novos-17-objetivos-de-desenvolvimento-sustentavel-da-onu/

N

114

|
Artigo //
Dentre os varios propésitos da ODS expostos para a Agenda de 2030 da Organizagcdes das
Nacdes Unidas (ONU), cita-se o consumo e a produgao sustentavel, sendo exatamente o que
a Licitacado Sustentavel deve abarcar, com foco especial em contratagées com critérios de
sustentabilidade.
Elencado no objetivo de n. 12, o condao de assegurar padrdes de producado e de consumo
sustentavel®, como ¢ intitulado, expressa uma série de metas, alinhadas entre si, na busca de
uma diretriz rumo ao Desenvolvimento Sustentavel.
Especificamente a meta 12.7'°, aponta para a promogéo de praticas de compras publicas e
contratagdes sustentaveis, conforme se ilustra no gréfico 2:
Gréfico 2 - ODS - Meta 12
0ODS - Metas Nacionais dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
META 12.7
I. PROPOSTA DE ADEQUACAO
1.Meta 12.7 (Nacdes Unidas)
Promover praticas de compras publicas sustentaveis, de acordo com as politicas e priori-
dades nacionais.
2.Indicadores globais (Nacoes Unidas)
12.7.1 Namero de paises que implementam politicas e planos de ac¢do de compras gover-
namentais sustentaveis (Tier lll).
3.Meta 12.7 (Brasil)
Promover praticas de contratagbes e gestao piblicas com base em critérios de sustentabi-
lidade, de acordo com as politicas e prioridades nacionais.
Fonte: Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada
9 No conceito da Escola Nacional da Administragao Publica, a Produgéo Sustentavel é a incorporagéo ao longo
de todo o ciclo de vida de bens e servigos, das melhores alternativas possiveis para minimizar custos ambientais
e sociais. Ja o Consumo Sustentavel é o uso de bens e servigos que atendam as necessidades bésicas,
proporcionando uma melhor qualidade de vida, enquanto minimizam o uso de recursos naturais e materiais
toxicos, a geragéo de residuos e a emisséo de poluentes durante todo o ciclo de vida do produto ou do servico, de
modo que néo se coloque em risco as necessidades das futuras geragdes.
10 https:/www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/livros/livros/180801 ods metas nac dos obj de desenv
susten propos de adequa.pdf
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De acordo com o Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada', a adequacéao da meta esta
fundamentada no fato de que o termo “compras publicas sustentaveis” tem um alcance
bastante limitado, pois se restringe a aquisicao de bens e ndo contempla contratagao de
obras e servigos. A terminologia “contratacdes” tem sido empregada no Brasil, desde 2001,
por intermédio do programa da Agenda Ambiental na Administracdo Publica (A3P), do
Ministério do Meio Ambiente, adotado pelos érgaos da Administracdo Publica brasileira.

N&o s6 as licitagbes, mas toda pratica sustentavel dentro da Administragdo Publica para
o concreto funcionamento, necessita de uma fiscalizagdo adequada e constante. Nesse
sentido, o Tribunal de Contas da Uniéo:

[...] 9.11.1- Aos Tribunais de Contas Estaduais, Municipais e dos Municipios,
propondo a estes que avaliem a conveniéncia e a oportunidade de
realizarem auditorias operacionais com o objetivo de avaliar as acdes para
promogao do uso racional e sustentavel de recursos naturais consumidos
nas instalagdes prediais da Administragcao Publica de seus respectivos
estados e municipios; [...]. (TCU. Acérdao n°. 1752/2011 — Plenario, Rel. Min.
André de Carvalho, julg. em 29/06/2011).

Importante ressaltar, num facilitador imbuido em diretrizes, o Tribunal de Contas da Unido
criou o indice de Acompanhamento da Sustentabilidade na Administragéo (IASA), com vistas
a aferir a evolucédo dessas medidas, representado no grafico abaixo:

Grafico 3 — IASA - Diretrizes

Indicador 1 - PLS

Indicador 2 — Energia
Indicador 3 — Agua

Indicador 4 — Acessibilidade
Indicador 5 - Certificagdo
Indicador 6 — Papel

Indicador 7 - Residuos e coleta
Indicador 8 — CPS

Indicador 9 — MOB

Indicador 10 — Capacita¢do

Indicador 11 — Programas

Fonte: portal.tcu.gov.br

11 https:/www.ipea.gov.br/ods/ods12.html
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Assim, o IASA deve suprir a lacuna existente nas instituicdes publicas, no que se refere
auséncia de comandos avaliadores sobre as acdes de sustentabilidade, bem como na
melhoria daquelas instituicbes que ja possuem algum tipo de modelo.

Por fim, vislumbra-se a oportunidade de fazer parte da Rede Nacional Sustentavel,
constituida pelo Tribunal de Contas da Unido, Senado Federal, Camara dos Deputados e
por demais 6rgaos e entidades da Administracao Publica e da sociedade civil, sendo que
nesse rol, inclui-se os Poderes Legislativos Municipais. Objetiva-se uma cooperacéao entre
instituicdes com o objetivo de promover o intercambio de praticas e o desenvolvimento de
acdes voltadas para uma gestao publica sustentavel™.

E salutar que nesse trajeto sustentavel aparecam ferramentas que possibilitem a troca
de ideias, informagdes, resultados, obtendo-se maior seguranga no realizar e maiores
chances de éxito ao final. Com fortalecimentos processuais, ado¢des comportamentais,
motivagdes dos atores envolvidos nas mais variadas praticas sustentaveis, o percurso
para a sustentabilidade na Administragcéo Publica se torna mais eficaz, forte e duradouro.

O uso racional e sustentavel de recursos naturais é uma preocupacgao de nivel global e
a Administragcao Publica tem o dever, ndo s6 de exigir, mas de se enquadrar em padroes
mais sustentaveis, enveredando-se num consumo préprio com maior racionalidade e
eficiéncia em prol do Meio Ambiente.

Ao tempo em que o desenvolvimento sustentavel reclama uma postura firme de tomada
de decisdo, para conceber uma cultura social e econémica para um futuro melhor, aos
6rgaos publicos recai um papel que vai da indugado deste movimento ao exemplo, como
forma de gerar influéncia positiva em todo o tecido social. A sustentabilidade é — também
- uma garantia de um futuro econémico estavel, tendo em vista a dimenséo econémica
gue a conforma, logo, a implementacao de qualquer politica publica e/ou agédo de gestao
publica, necessariamente, precisa ser orientada nos trilhos da sustentabilidade

O critério sustentavel (a 6tica ambiental) ndo é apenas razoavel ou proporcional, mas
cogente, imperativa e relevante. O problema ja foi detectado e precisamos de iniciativas,
politicas publicas que respondam a essa demanda e imponham novas concep¢des
ambientais, econdmicas e sociais na gestdo do Poder Publico.

12 https://www12.senado.leg.br/institucional/responsabilidade-social/sustentabilidade/pages/rede-legislativo-

sustentavel
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De acordo com o Banco Central do Brasil e a Organizacéo para a Cooperacao e
Desenvolvimento Econdmico (OCDE)'3, o consumo da Administracdo Publica, em média,
corresponde a aproximadamente 15% do produto interno bruto (PIB).

Nao temos, portanto, mais espaco para exploracado desenfreada dos recursos naturais ou
para um crescimento econémico desordenado, anacrdnico, inconsequente.

Por outro lado, ndo incumbe ao Estado apenas reprimir a ocorréncia de danos ambientais
€ punir aqueles que causam danos aos recursos naturais. Mais do que isso, é preciso
reconhecer o Poder Publico como um agente indutor de boas praticas na sua esfera
administrativa e que impulsiona politicas publicas, gera novos paradigmas e inaugura
modelos que poderao ser seguidos pela iniciativa privada e pela propria sociedade civil
organizada.

Frise-se que a legalidade da realizacdo de a¢des sustentaveis encontra fundamento no
artigo 170, inciso VI, e no artigo 225 da Constituicao Federal, devendo ser perseguida por
normas infraconstitucionais e, por conseguinte, procedimentos de exigéncia e vivéncia na
Administracéo Publica.

Esse poder de consumo do Estado deve ser usado para estimular a produgdo doméstica de
bens e servicos de qualidade, além de constituir importante ferramenta de politica publica.
Utilizar os processos de contratacéo publica para pedagogiar o desenvolvimento nacional é
medida adequada, com bons reflexos positivos no que se refere a sustentabilidade.

Esse novo caminho coaduna-se com a mais recente concep¢ao de vantagem a ser obtida nas
licitagdes, procedimentos estruturais, mudanca de comportamentos, incluindo as diferentes
nuances do desenvolvimento nacional sustentavel, um dos objetivos da Republica Federativa
do Brasil.

Estdao mais do que claros o papel do Estado enquanto indutor de um novo comportamento de
consumo sustentavel como forma de atendimento ao comando constitucional, pacto global,
exemplo para a sociedade, reflexo ao Meio Ambiente, tudo em busca do desenvolvimento
nacional sustentavel.

A resposta € unissona: precisamos assegurar as futuras geragdes 0 acesso a um meio
ambiente equilibrado, com maior eficacia ao comando social da Constituicao Federal. O
crescimento que nao seja sustentavel, em suas vertentes econémica, social e ambiental, esta
fadado - desde a origem - a estagnacéo.

As boas praticas da Camara de Vereadores de Itajai-SC sdo um exemplo de efetividade ao
comando legal e constitucional. Estamos diante de uma politica publica fundamental do
Estado, que deve agir como fiscalizador, indutor e regulador de demandas sustentaveis.

13 http://www.fnde.gov.br/acoes/compras-governamentais/sobre-compras-governamentais, acesso em
16/03/2020.
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RESUMO

O presente artigo tem como objetivo desenvolver um conceito de interesse publico que seja
compativel com o atual sistema constitucional de protecdo dos direitos fundamentais e que
possa ser utilizado pelo aplicador do direito no caso concreto, seja ele administrativo, legislativo
ou judicial. A partir de uma reviséo bibliografica da doutrina administrativista brasileira, foram
encontrados argumentos em defesa e contrarios ao conceito de supremacia do interesse
publico sobre o particular. A divergéncia persiste quanto & uma suposta prevaléncia, em tese e
aprioristica, de direitos individuais em face de interesses coletivos e transindividuais. O trabalho
apresenta como alternativa aos dois modelos um conceito de interesse publico que procura
harmonizar os direitos individuais, coletivos e transindividuais, levando em consideracéo a

realidade fatica-social de determinada sociedade, bem como as peculiaridades do caso concreto.

Palavras-chave: interesse publico, direitos fundamentais, supremacia.

1.  INTRODUCAO

A discusséo acerca do conceito de interesse publico e da sobrevivéncia de um postulado ou
“principio” da supremacia do interesse publico sobre o particular é cercada atualmente de
grande controvérsia. E longe de ser uma questao meramente tedrica, esse debate é relevante
porque o interesse publico é utilizado como justificativa juridica-axiolégica para a tomada de
decisdes diametralmente oposto, seja no ambito administrativo, legislativo ou judicial.

Em uma revisdo bibliografica dos principais autores administrativistas brasileiros sobre
o tema, é possivel perceber que estes se alinham, mais ou menos, a duas correntes de

Artigo //
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pensamento que nominamos de “escola classica” e “escola individualista”
do interesse publico.

Ambas as escolas discutem o conceito de interesse publico. Mas o amago da discussio consiste
em afirmar a sobrevivéncia ou ndo de um “principio” da supremacia do interesse publico sobre

o particular no atual sistema constitucional voltado a protecao dos direitos fundamentais.
Enquanto alguns defendem que o sistema constitucional define uma prevaléncia prima facie dos
interesses coletivos e da Administragdo Publica quando colidentes com interesses particulares,
outros apontam que a Constituicdo coloca os direitos individuais numa posicdo aprioristicamente
superior ao interesse coletivo-estatal, em razdo da doutrina dos direitos fundamentais.

E importante salientar que, por opgdo do recorte metodolégico imposto pelos limites fisicos
desse artigo, o trabalho se atém a discursao da doutrina patria especificamente acerca da
compatibilidade de um “principio” da supremacia do interesse publico sobre o particular,
deixando o aprofundamento deontolégico de interesse publico para trabalho de maior folego.

Apbs a constatagdo de inconsisténcias e acertos de uma e outra escola, procura-se analisar

a tematica sob a luz dos postulados da liberdade, igualdade e fraternidade, como parametros

de ponderagéao entre os diversos direitos fundamentais, sejam eles individuais ou coletivos. O
trabalho também busca desenvolver um conceito de interesse publico que leve em consideragao
a realidade social e as peculiaridades do caso concreto a fim de que o intérprete possa
axiologicamente aplicar o conceito de modo que haja uma equalizacdo material dos direitos
fundamentais para contribuir com a transformacao da sociedade no caminho enunciado pelos
valores constitucionais.

A tematica do interesse publico é cercada atualmente de importante controvérsia doutrinaria. Um
dos aspectos mais debatidos sobre o assunto é se existe, no atual sistema constitucional voltado
a protecao dos direitos fundamentais, espago para se sustentar uma “supremacia do interesse
publico”, ou se, ao contrario, o interesse publico sera atendido justamente pela protegdo dos
direitos individuais em contraposicdo a atuacao estatal.

Por muito tempo, a prevaléncia de um “principio” da supremacia do interesse publico sobre

o particular pareceu ser um tema praticamente pacifico na doutrina brasileira, sobretudo na
administrativista. Esses autores, que aqui nomearemos como componentes de uma “escola
classica do interesse publico”, ainda compdem doutrina importante, sendo majoritéria, da doutrina
administrativista brasileira'.

1 Afim de colher os mais relevantes trechos da doutrina patria, especialmente em relagéo a escola classica,
foram consultadas de referéncias de artigo de Arnaldo Godoy, a partir do qual consultamos as obras originais.
Recomendamos a leitura do artigo: GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. Construgéo e desconstrugéo

doutrinaria do conceito de interesse publico no direito brasileiro. Revista da AGU, n° 28, p. 7-28.
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Um dos representantes dessa “escola classica”, MEIRELLES (2016, p. 113) assim atestava:
“A primazia do interesse publico sobre o privado inerente a atuagao estatal e domina-a,
na medida que a existéncia do Estado se justifica pela busca do interesse geral”.
GASPARINI (2012, p. 74) também sustenta que o interesse publico deve prevalecer sobre
o interesse privado. Segundo o autor “nem mesmo se pode imaginar que o contrario
possa acontecer, isto €, que o interesse de uma ou de outro grupo possa vingar sobre o
interesse de todos”.

CARVALHO FILHO (2015, p. 34) defende um “primado do interesse publico”, explicando
que “Logicamente, as rela¢cdes sociais vao ensejar, em determinados momentos, um
conflito entre o interesse publico e o interesse privado, mas, ocorrendo conflito, ha de
prevalecer o interesse publico”. Continua o autor afirmando que o individuo deve ser
considerado um membro da sociedade, ndo podendo, em regra, ter um direito seu
equiparado aos direitos sociais.

Na mesma linha, TOURINHO (2013, p. 136) afirma que “pelo principio da supremacia do
interesse publico, havendo colisdo de interesses, deve prevalecer a vontade geral legitima
sobre a vontade egoisticamente considerada”. MELLO (2013, p. 99) eleva a supremacia do
interesse publico sobre o particular ao patamar de condi¢céo de existéncia da sociedade.
Vejamos:

“O principio da supremacia do interesse publico sobre o interesse
privado é principio geral de Direito inerente a qualquer sociedade. E a
prépria condicdo de sua existéncia. Assim, ndo radica em dispositivo
especifico algum da Constituicdo, ainda que inimeros aludam ou
impliquem manifestagdes concretas dele, como, por exemplo, os
principios da funcéo social da propriedade, da defesa do consumidor
ou do meio ambiente (art. 170, Ill, V e VI), ou tantos outros. Afinal, o
principio em causa é um pressuposto légico do convivio social”.

Ocorre que o que deveria servir para garantir o bem da coletividade, por vezes, é utilizado
como justificativa para decisodes arbitrarias, é o que sustenta MEDAUAR (2018, p. 170-
171). JUSTEN FILHO (2008, p. 53) também aponta a utilizagao pervertida do principio

do interesse publico: “Sob o enfoque pratico, a histéria brasileira evidencia que a
supremacia e indisponibilidade do interesse publico tém sido invocadas, com frequéncia,
para justificar atos incompativeis com a ordem constitucional democratica”. DEZAN
(2007) tece importantes criticas a utilizacdo do “interesse publico” para restringir “com

a maior naturalidade” direitos fundamentais dos servidores publicos nos processos
administrativos disciplinares, defendendo que o interesse publico deve ser harmonizado
com a garantia da protecao dos direitos fundamentais.

SARMENTO (2005, p. 101) sustenta que um principio da supremacia do interesse publico
sobre o particular “é francamente incompativel com o nosso sistema constitucional,

por fragilizar em demasia os direitos fundamentais”. E é sob esse argumento que se
entrincheiram as mais agugadas criticas a escola classica. Desse modo sustenta também
BINENBOJM (2014, p. 98), tecendo forte critica ao referido postulado:
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“Vale dizer: a Lei Maior é orientada sob o influxo do principio da dignidade
da pessoa humana, do que deflui a necessidade de estabelecer-se protecao
ao interesse do individuo quando ameagado frente aos interesses gerais da
coletividade promovidos pelo Estado. [...]

Dessa forma, verifica-se nao ser possivel extrair “principio da supremacia do interesse
publico” da analise do conjunto normativo constitucional, haja vista a ampla protecao
dispensada aos interesses particulares, de tal maneira que aceita-lo como norma-principio
significaria sucumbir a inconsisténcia sistémica que representa afrontar a constante busca
pela unidade constitucional” (BINENBOJM, 2014, p. 98).

Da leitura dos fragmentos acima é possivel concluir que, em oposi¢ao a escola classica do
interesse publico, uma parte desses autores se filia a uma corrente que prega justamente

o contrario, que a Constituicao privilegia os direitos individuais, em regra, em face de um
interesse coletivo, do interesse publico. Mesmo quando a maioria desses autores se refere
a direitos fundamentais indistintamente, nos parece que estao tratando especificamente
de direitos individuais?. Por essa razao, chamaremos os adeptos dessa corrente de “escola
individualista”.

Apesar de defenderem uma ponderagao entre os interesses colidentes, muitos sustentam a
precedéncia prima facie dos direitos individuais quando colidente com o interesse publico. E
o que afirma categoricamente SARMENTO (2005, p. 103-104):

“E mais, por todas as razbes acima aventadas, entendemos que, diante

de conflitos entre direitos fundamentais e interesses publicos de estatura
constitucional, pode-se falar, na linha de Alexy, numa “precedéncia prima
facie” dos primeiros. Esta precedéncia implica em uma atribuicdo de um
peso inicial superior a estes direitos no processo ponderativo, o que significa
reconhecer que ha um énus argumentativo maior para que interesses
publicos possam eventualmente sobrepuja-los”.

Hé autores que, embora ligados a escola classica, reconhecem resquicios de autoritarismo
no postulado da supremacia do interesse publico. E o caso de Maria Sylvia Zanella Di Pietro.
Contudo, a autora sustenta que, com a ascensdo do Estado Social, do Estado-prestador,
consagrou-se uma nova feicdo do principio da supremacia do interesse publico, que limita os
direitos individuais em beneficio de um bem-estar coletivo (DI PIETRO, 2010, p. 92-94).

Outro argumento utilizado pela escola individualista € o de que “a nogao de um principio
juridico que preconize a prevaléncia a priori de interesses da coletividade sobre os interesses

2 E possivel depreender esse raciocinio por exemplo, do seguinte trecho: “Sob esta otica, tem-se que os direitos
fundamentais protegem os bens juridicos mais valiosos, e o dever do Estado néo é sé o de abster-se de ofendé-
los, mas também o de promove-los e salvaguarda-los das ameacas e ofensas provenientes de terceiros. E para
um Estado que tem como tarefa mais fundamental, por imperativo constitucional, a protegdo e promogéo dos
direitos fundamentais dos seus cidadaos, a garantia destes direitos torna-se também um auténtico interesse
publico” (SARMENTO, 2005, p. 83).
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individuais revela-se absolutamente incompativel com a ideia da Constituicdo como sistema
aberto de principios” (BINENBOJM, 2014, p. 98). Em que pese tal argumento merecer ser
analisado mais detidamente em obra de maior félego, ndo parece haver incompatibilidade do
sistema aberto de principios com a prevaléncia a priori de determinado principio, como ocorre
com o principio da dignidade da pessoa humana no sistema germanico (Cf. ENDERS, 2010),
ou com a liberdade de expressao no sistema americano.

Nao se esta a afirmar, ao menos nao ainda, que seja justificada tal sobreposicao
aprioristica do interesse publico, o que se sustenta é que o argumento ndo parece ter
forca, per si, de sobrepujar a supremacia do interesse publico. E tal argumento merece
também outro apontamento: ele obstaculiza justamente a tese ja exposta da escola
individualista da prevaléncia a priori dos direitos individuais sobre o interesse publico
(SARMENTO, 2005, p. 103-104).

Outra alegacédo contraria a supremacia do interesse publico é de que se trata de um conceito
muito vago, que pode ser utilizado para justificar qualquer agdo do Estado (BINENBOJM,
2014, p. 104). A escola classica procura refutar esse argumento sustentando que é proprio
do sistema aberto de principios a certa generalidade de conceitos. Em outras palavras, “Se
a indeterminagao do conceito de interesse publico fosse empecilho para sua aplicagao, o
mesmo ocorreria com inimeros outros principios constitucionais, como os da moralidade,
eficiéncia, razoabilidade, seguranca juridica e tantos outros” (DI PIETRO, 2010, p. 98).

Sobre a indeterminacéo do conceito de interesse publico, ambas as escolas tém pontos
que merecem ser considerados. De fato, o conceito de interesse publico, como costuma ser
utilizado, por vezes se traduz em verniz de legitimidade para acdes arbitrarias de interesse
de quem detém o poder de deciséo, desfazendo-se assim esses agentes de qualquer 6nus
argumentativo. Mas é certo que a sua utilizacdo sem critério, ou a auséncia de uma teoria
que delimite melhor sua aplicacdo nao ¢ justificativa para a sobreposicao, apenas por esses
motivos, de interesses particulares acima da coletividade. Esse ponto sera abordado mais
detidamente esse ponto no ultimo tdépico do presente artigo.

Outro argumento defendido pela escola individualista é que o principio da supremacia do
interesse publico sobre o particular elimina qualquer possibilidade de sopesamento entre os
direitos em colisdo (SARMENTO, 2005, p. 100). Em oposicao, a escola classica aponta que “A
exigéncia de razoabilidade — que esta sendo apontada por alguns pretensos inovadores — esta
presente desde longa data na aplicagao do principio da supremacia do interesse publico” (DI
PIETRO, 2010, p. 100).

De fato, assiste razdo a BINENBOJM (2014, p. 33) ao afirmar que o modelo de ponderagao
nao harmoniza bem com uma teoria que defende a “supremacia abstrata e a priori” do
publico sobre o privado. Mas é forcoso novamente reconhecer que esse argumento vulnera
também a suposta supremacia aprioristica de direitos individuais sobre direitos coletivos. E o
problema nao parece residir unicamente na adog¢ao aprioristica de um ou outro modelo, mas
da auséncia da construcao de teoria mais complexa que justifique a adogcao de determinado
modelo, e na indicacdo das situacdes em que se aplicaria tal teoria.
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Por sua vez, a escola classica aponta que os questionamentos empregados contra a
supremacia do interesse publico, que pretendem sobrepor interesse privados aos interesses
da coletividade, sdo na verdade uma tentativa de retrocesso ao liberalismo, quando o
Estado ndo se preocupava com direitos sociais e “a liberdade de uns acabou por gerar a
opressao de outros” (DI PIETRO, 2010, p. 101). Assim sustenta, de modo bastante enfatico,
DI PIETRO (2010, p. 101):

“A doutrina que se considera inovadora compde, sob certo aspecto, uma
ala retrégrada, porque prega a volta de principios proprios do liberalismo,
quando se protegia apenas uma classe social e inexistia a preocupagdo com
0 bem comum, com o interesse publico. Ela representa a volta aos ideais de
fins do século XVIII. As consequéncias funestas do liberalismo recomendam
cautela na adocédo dessas ideias, até porque se opdéem aos ideais maiores
que constam do predmbulo e do titulo inicial da Constituicdo, para
valorizarem excessivamente determinados principios do capitulo da ordem
econdmica, privilegiando a liberdade de iniciativa e competi¢do”.

E possivel concluir, em sintese, que o termo “interesse publico” tem um conceito extremamente
fluido e amplo (ENTERRIA, 1996, p. 69-73), abarcando desde uma acepgao que possibilita aos
detentores do poder estatal justificar qualquer tipo de decisao até a acepgao que submete as
condutas do Estado-Administracdo a interesse privados. Logicamente, essas conclusdes sdo
possiveis a partir do desvirtuamento (quase inevitavel) das proposicées originais.

3. A NECESSIDADE DE CONSTRUCAO DE UM CONCEITO DE
INTERESSE PUBLICO SOB OS POSTULADOS DA LIBERDADE,
IGUALDADE E FRATERNIDADE

Neste trabalho sera a classificagdo das dimensdes dos direitos fundamentais a partir dos
postulados da liberdade, igualdade e fraternidade, inspirados no famoso lema da Revolugéo
Francesa. Nessa classificagédo estéo incluidos no postulado da “liberdade” os direitos
individuais, ou liberdades publicas, as chamadas garantias negativas de inspiracao liberal que
comumente sdo considerados direitos de primeira geracdo (COMPARATO, 2003.p-51). Também
estdo abarcados nesse postulado os direitos politicos e de participagdo dos individuos na
tomada de decisao estatal (MENDES, 2014, p. 137). Rousseau ja defendia essa acepc¢ao de
“liberdade”, a qual chamava de “liberdade dos antigos” (ROUSSEAU).

O postulado da igualdade englobara os direitos sociais, considerados direitos de segunda
dimensao?®. S&o direitos diretamente ligados a dignidade da pessoa humana*, que veiculam

3 MENDES, Gilmar Ferreira. BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Sdo Paulo: Saraiva, 9 ed, 2014, p. 137.
4 Nao que os outros postulados de direitos fundamentais ndo estejam atrelados a dignidade da pessoa humana,
mas os direitos sociais, aqui representados pelo postulado da igualdade, tem com ela ligagdo umbilical. Sobre o

assunto, ler: CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. Coimbra: Almedina, 72 ed.,

20083, p. 385-386.
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a pretensao de que cada homem tenha condicdes materiais e existenciais razoaveis que
garantam oportunidades de autodesenvolvimento. Nas palavras de ALEXY (2011, p. 499):

“Direitos a prestagdo em sentido estrito séo direitos do individuo, em face
do Estado, a algo que o individuo, se dispusesse de meios financeiros e
se houvesse uma oferta suficiente no mercado, poderia também obter

de particulares. Quando se fala em direitos fundamentais sociais, como,
por exemplo, direitos a assisténcia a saude, ao trabalho, a moradia e a
educacgao, quer-se primariamente fazer mencéo a direitos a prestacdo em
sentido estrito”.

Estdo condensados no postulado da fraternidade todos os direitos coletivos latu sensu,
englobando tanto aqueles que podem ser exercidos por um grupo determinado de pessoas,
quanto aqueles que séo transindividuais ou dizem respeito a toda a humanidade. Nesse grupo
estdo o direito ao meio ambiente, a paz, a seguranga genética, dentre outros. Sdo comumente
classificados, a depender do autor, como direitos de terceira, quarta ou até quinta geracéo/
dimensao (SARLET, 1998, p. 52). Portanto, quando se fizer referéncia a esses postulados,
liberdade correspondera aos direitos individuais e politicos, igualdade aos direitos sociais e
condigdes materiais ligados a dignidade da pessoa humana, e fraternidade fara referéncia aos
direitos coletivos latu sensu.

Tenha-se como pressuposto a identidade ontoldgica entre interesse publico e bem comum
(HERBELIN, 1998, p. 52). A razdo de existir do Estado e da Administracéo Publica, ou, nos
termos utilizados por RAWLS (1997, p. 767)%, a razado publica, tem como objeto o bem comum.
Entdo, a razdo de existir do Estado ndo deve ser outra que n&o a persecugcao do bem comum.

Com o desenvolvimento da teoria dos direitos fundamentais, o bem comum, e, portanto, o
interesse publico, passou a ser entendido como a concretizagdo dos direitos fundamentais.
E a Administragdo Publica, tendo como razéo de existir o bem comum e o préprio direito
administrativo, deve ndo apenas limitar o poder e garantir os direitos individuais, como
também os direitos politicos, sociais e coletivos (MEDAUAR, 2018, p. 21-22).

Os direitos fundamentais sao, dessa forma, justificativa da existéncia do Estado e da
Administracdo Publica e raz&do fundante de todo o sistema juridico. Isso porque condensam

0 proéprio interesse publico e formam a acepcédo moderna do critério de justica. Ao mesmo
tempo, como critério de justica, sua concretizacao é o fruto a ser perseguido pela sua prépria
criagdo. Nas palavras de MENDES (2002):

5 No original: “Moreover, such reason is public in three ways: as the reason of free and equal citizens, it is the reason
of the public; its subject is the public good concerning questions of fundamental political justice, which questions
are of two kinds, constitutional essentials and matters of basic justice;7 and its nature and content are public,
being expressed in public reasoning by a family of reasonable conceptions of political justice reasonably thought
to satisfy the criterion of reciprocity”. In: RAWLS, John. The Idea of Public Reason Revisited. The University of
Chicago Law Review, 1997, v. 67, p. 767.
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“Os direitos fundamentais sédo, a um sé tempo, direitos subjetivos e elementos fundamentais
da ordem constitucional objetiva. Enquanto direitos subjetivos, os direitos fundamentais
outorgam aos titulares a possibilidade de impor os seus interesses em face dos 6rgaos
obrigados. Na sua dimensao como elemento fundamental da ordem constitucional objetiva,
os direitos fundamentais — tanto aqueles que nao asseguram, primariamente, um direito
subjetivo, quanto aqueloutros, concebidos como garantias individuais — forma a base do
ordenamento juridico de um Estado de Direito democratico”.

Por mais juspositivista que se possa querer ser, nao ha como negar que um elemento de
natureza extra-juridica da coesao e fundamenta todo o sistema juridico positivo. KELSEN
(1999) a chamou de “norma fundamental hipotética”, ndo de uma, mas de todas as
Constituicdes. Portanto, trata-se de um “valor” universal. Esse axioma se traduz em principios
constitucionais, que por sua vez se irradiam a todo o ordenamento juridico (BARBOSA, 2019).

Como “a lei positiva nega a universalidade”, é possivel concluir que essa norma hipotética
fundamental, que chamaremos de Constituicdo material, ndo esta toda contida na
Constituicdo positivada, a Constituicdo formal (HERBELIN, 2017, p. 214-215)6. Por
conseguinte, o interesse publico é a Constituicdo em sentido material, que “da materialidade
a materialidade da Constituicdo” (HERBELIN, 2017, p. 215-216).

Desse modo, trata-se de um direito suprapositivo que evoca a concretizacao dos direitos
fundamentais na maior medida possivel, direitos esses que se consubstanciam no real
interesse publico. E concretiza-los na maior medida implica, pois, em restringir o direito
colidente na menor medida, ou seja, quanto menos ocorrer a colisao de direitos fundamentais
menos necessario sera realizar uma ponderacao entre esses direitos, sera menos necessario
restringir outro direito. Em resumo: quanto mais forem garantidos os direitos fundamentais

€ menos esses colidam uns com os outros, maior sera a obtencao do interesse publico
(HERBELIN, 2017, p. 241-256).

Esse ponto é importante porque através dele se pode concluir de modo indutivo que

a situagéo 6tima de interesse publico é a maximizagao dos direitos fundamentais e a
minimizagao das colisdes entre eles. Ou seja, a harmonizagao dos postulados da liberdade,
igualdade e fraternidade.

Imagine-se uma sociedade utdpica em que as garantias individuais sdo respeitadas porque
nao haja necessidade de maior atuagdo de um Estado para protecado dos direitos sociais, pois
ja estédo concretizados de maneira 6tima. Nessa sociedade, ha participacao plena de todos
os cidaddos na tomada de decisdo coletiva e essa participacdo sempre se traduz em respeito
aos direitos transindividuais. Claro que nesse mitico exemplo nenhum cidadao pensa em
desrespeitar qualquer direito coletivo.

Nessa sociedade ideal e inatingivel, ao menos nédo na sua plenitude, todos os direitos
fundamentais estariam assegurados e seria perceptivel toda a robustez da concretizacao

6 HERBELIN, Martin. Uma teoria do interesse publico: fundamentos do Estado meritocratico de direito. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2017, p. 214-215.
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do bem comum. Ocorre que temos, aqui, no mundo dos vivos, diversas sociedades, e

essas sociedades se aproximam mais ou menos desse modelo ideal. E as sociedades

ndo se aproximam ou se distanciam desse modelo ideal com os trés postulados de forma
sincronizada. Em algumas, a liberdade-politica € maior, porém, o postulado da fraternidade
€ muito violado. Em outras, ainda como exemplo, os direitos sociais sdo garantidos, mas nao
ha liberdade-individual. E em varias outras, como é o caso do Brasil e da América Latina,

ha razoavel protecao a liberdade-individual, enquanto os direitos sociais sdo um conceito
desconhecido para uma parcela bem significativa da populagéo.

Como se pode deduzir do exemplo, essa harmonizagao perfeita e abstrata dos trés
postulados de direitos fundamentais, que, repita-se, consubstanciam-se em interesse publico,
precisa passar por uma “lente corretiva”” que garanta a justica material em determinada
realidade fatica. As Constituicées formais, como é o caso da brasileira, também podem trazer
principios e objetivos expressos para “ajustar” essa harmonizacéo abstrata e transforma-la
em uma concretizacdo equilibrada dos direitos fundamentais.®

Em outras palavras, isso quer dizer que, por exemplo, em uma sociedade em que o postulado
da igualdade nao esta minimamente concretizado, ndo se pode abstratamente afirmar que
sera atendido interesse publico ao empregar em uma decisdo de maneira formalmente
harménica os trés postulados, seja essa decisao judicial, administrativa ou legislativa. Se fara
necessario, a priori € em tese, garantir de modo mais denso o postulado da igualdade para
que a deciséo final tenha um efeito material de real harmonizagao dos postulados.

Nota-se que a Constituicao brasileira de maneira expressa tenta aplicar essa “lente corretiva”
da abstracado para a realidade concreta no seu art. 3°, ao enfatizar, dentre os objetivos
fundamentais do pais o postulado da igualdade:
“Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:
| - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il - garantir o desenvolvimento nacional;

Il - erradicar a pobreza e a marginalizagéo e reduzir as desigualdades sociais
e regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor,
idade e quaisquer outras formas de discriminacdo.” (BRASIL).
7 Para utilizar o mesmo exemplo, ainda que com elementos diversos, encontrados em HERBELIN, 2017, p. 242-246.
8 Utilizamos o termo “podem” porque nem sempre o texto constitucional literal reflete o interesse publico. Ha, ainda,
0S casos em que, ao passo que garantam os direitos sociais, a parte estruturante do mesmo texto pode favorecer

a formagéo de institutos e grupos que, na pratica, sdo empecilho para a concretizagdo desses mesmos direitos.

Para aprofundamento nessa discussao indicamos a leitura da obra GARGARELLA, 2014.
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De modo metaforico, é possivel ilustrar o interesse publico como um feixe de luz que
atravessa a lente corretiva de uma sociedade, que é a combinacao do seu sistema juridico
com a sua realidade com a finalidade de obter uma real harmonizagao entre os trés
postulados de direitos fundamentais. Ainda assim se terda um conceito abstrato de interesse
publico “customizado” para aquela sociedade. Isso ja é suficiente para nortear normas
igualmente abstratas, sejam elas legislativas, administrativas e, excepcionalmente, judiciais.

Contudo, para uma aplicacdo pratica do conceito de interesse publico, é necessario um
elemento adicional: o caso concreto, que pode conter elementos que alterem substantivamente
esse equilibrio, mesmo apés a correcdo da lente do sistema juridico-fatico. E afirmar haveria
uma segunda “lente corretiva” do interesse publico abstrato até a sua ocorréncia do caso
concreto: as peculiaridades do préprio caso concreto a serem analisadas pelo intérprete.

Desse modo, com o fito de desenvolver um conceito inicial de interesse publico que atenda
ao atual estagio constitucional de protecédo dos direitos fundamentais, pode-se conceituar
“interesse publico constitucional” como a concretizagdo e harmonizagdo material maxima
possivel dos direitos individuais, coletivos e transindividuais, filtrada pela realidade fatica da
sociedade, levando em consideracdo os elementos do caso concreto, de modo a promover,
na maior medida possivel, a transformacéo da sociedade no caminho enunciado pelos
valores constitucionais.

A partir da revisao bibliografica dos principais autores administrativistas brasileiros sobre o
conceito de interesse publico, foi possivel se verificar correntes antagdnicas sobre o tema.
A divergéncia adquire maior profundidade quanto a discussdo acerca da sobrevivéncia

de um “principio” da supremacia do interesse publico sobre o particular no atual sistema
constitucional de protegcéo dos direitos fundamentais.

Foi identificada uma “escola classica” do interesse publico, que sustenta a prevaléncia,

a priori, do interesse publico sobre o particular. Essa escola defende que a sobreposicéo

do interesse publico € condi¢do de existéncia da propria da sociedade. De acordo com

essa escola, afirmar a ndo prevaléncia aprioristica do interesse publico significa retornar ao
estagio liberal do Estado, no qual este ndo tinha responsabilidades sociais e o poder era
excessivamente concentrado na elite econdmica, gerando uma profunda desigualdade social,
da qual o Estado permanecia alheio.

Também foi identificada uma “escola individualista” do interesse publico, que sustenta, em
sintese, que admitir um “principio” da supremacia do interesse publico sobre o particular
seria incompativel com o atual sistema constitucional de direitos fundamentais. Segundo
essa escola, “interesse publico” seria um conceito vago utilizado pelos detentores do poder
politico para tomar decisdes arbitrarias sem a necessidade de tecer maiores justificativas.

Ainda segundo essa escola, o sistema constitucional consagraria na verdade uma
prevaléncia aprioristica dos direitos individuais sobre os da coletividade. Outros autores
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sustentam que deveria ocorrer seria uma ponderacao entre esses interesses, e que, para
haver a prevaléncia do interesse coletivo, o intérprete seria incumbido de um maior 6nus
argumentativo. Segundo concluimos, os dois argumentos sédo, na verdade, idénticos.

Da anadlise empreendida, concluiu-se que ambas as escolas tém argumentos que merecem
prosperar e outros incongruentes. A utilizagdo de um conceito de “supremacia” do interesse
publico sobre o particular tem alguns problemas: dispensa o tomador de decisdo de maior
onus argumentativo, tende a rejeitar as peculiaridades do caso concreto, e é na pratica
utilizada como justificativa do arbitrio dos detentores de poder politico para amparar
interesses proéprios.

De outro lado, a prevaléncia aprioristica dos direitos individuais, além de todos os defeitos
quanto a analise do caso concreto ja apontadas, desconsidera que os direitos coletivos

e transindividuais sao igualmente direitos fundamentais e também garantidos pela
Constituicdo. Outro ponto de extrema importancia é que essa desincumbéncia do Estado
entrega grande poder aos detentores do poder econdmico e favorecem o alargamento das
desigualdades sociais.

A partir desse esforco dialético, concluiu-se que o termo “supremacia”, de um ou outro
lado, ndo se coaduna com a ponderacéo dos direitos fundamentais. E possivel concluir,
também, que um conceito de interesse publico que pudesse ser aplicado em casos
concretos pelo tomador de decisdes, seja ele administrativo, legislativo ou judicial,

deveria respeitar trés pontos: concretizar e harmonizar da maior forma possivel os direitos
individuais, coletivos e transindividuais, filtrar essa harmonizacao teérica com base na
realidade social de implementagao de cada uma das categorias de direitos fundamentais, a
fim de evitar distorcdes, e levar em consideragdo as peculiaridades do caso concreto.

Deve-se concretizar direitos individuais, coletivos e transindividuais porque todas séao
categorias de direitos fundamentais garantidas pela Constituicdo. Tem-se que harmoniza-
las porque o aplicador do direito deve ter o 6nus argumentativo para demonstrar que, ao
fazer prevalecer uma delas no caso concreto, reduziu da menor forma possivel o ambito de
protecédo das demais categorias.

Esse esforgco de concretizagcdo e harmonizagéo das trés categorias de direitos fundamentais
deve, portanto, ser “filtrado” pela realidade fatica da sociedade em que ocorre. Desse
modo, deve-se garantir, em tese, que se aumente o peso de determinada categoria de
direitos fundamentais quanto menor ela estiver concretizada naquela sociedade. Por fim,
essa harmonizacgao de direitos fundamentais filtrada em tese pela realidade social deve
levar em consideracéo as peculiaridades do caso concreto.

Ante todo o exposto, desenvolveu-se um conceito pratico de “interesse publico
constitucional” como a concretizacdo e harmonizagdo material maxima possivel
dos direitos individuais, coletivos e transindividuais, filtrada pela realidade fatica
da sociedade, levando em consideracédo os elementos do caso concreto, de modo
a promover, na maior medida possivel, a transformacao da sociedade no caminho
enunciado pelos valores constitucionais.
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RESUMO

Com o inicio do isolamento social, o Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo (TCE-
ES), que ja adotava com sucesso o teletrabalho para servidores ligados as suas atividades
finalisticas, ampliou o teletrabalho para todos os servidores ativos. Estudos indicam que

o teletrabalho pode provocar tanto impactos benéficos quanto negativos. Aliado a isso, o
cenario afetado pela Covid-19 gerou um ambiente de ansiedade e incertezas modificando
também as estruturas familiares. Assim, o objetivo deste trabalho foi investigar a experiéncia
do TCE-ES com o teletrabalho e possiveis efeitos da pandemia nos seus teletrabalhadores.
Entender essa relagdo pode contribuir para melhorar a saude fisica e emocional, o
engajamento e a produtividade dos teletrabalhadores. Para o alcance desse obijetivo,
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utilizou-se a andlise de redes por meio do método EBICglasso utilizando o software JASP

e comparando também os resultados por género. Concluiu-se que: 1) conciliar as tarefas
familiares com as do trabalho tem sido dificil, principalmente para os servidores do sexo
masculino; 2) O cansaco gerado pelo teletrabalho relaciona-se com o esgotamento mental

e a dificuldade de dormir; 3) afetos (emocdes) positivos podem influenciar positivamente

no engajamento do servidor e produtividade; 4) a estrutura tecnoldgica fornecida, uma
estrutura familiar adequada e a atuacao dos gestores foram importantes para a adaptacao
ao teletrabalho. Em termos praticos, o estudo serviu de base para a adogao de uma série de
intervencdes gerenciais, na linha do modelo PERMA da psicologia positiva, visando estimular
o bem-estar dos teletrabalhadores do TCE-ES.

Palavras-chave: Teletrabalho; Emocdes; Isolamento; Esgotamento mental.

A recente pandemia provocada pelo novo Coronavirus (SARS-Cov-2) causador da COVID-19
tem impacto tanto na vida dos individuos quanto nas organiza¢cées. Uma das medidas
necessarias adotadas para o combate ao novo Coronavirus tem sido o isolamento social.
Nesse contexto, a flexibilidade do trabalho mostrou-se como uma das alternativas para que
as institui¢cdes, tanto publicas quanto privadas, continuem em funcionamento e, ao mesmo
tempo, respeitem o isolamento social que deve ser praticado pelos seus integrantes.

Para a flexibilizacdo do trabalho no momento atual, adotou-se amplamente uma
modalidade denominada de teletrabalho, que € uma forma flexivel de trabalho fora das
dependéncias da instituicdo, com o uso de tecnologia de informagéo e comunicacao
(Leite; Lemos; Schneider, 2019).

Estudos (Leite; Lemos; Schneider, 2019) revelam que o teletrabalho pode provocar, tanto
impactos benéficos quanto negativos, na organizagéo e no individuo. Outro problema que
pode ser vivenciado pelos individuos na modalidade do teletrabalho é o technostress, que é
um tipo de desgaste provocado pelo uso da tecnologia (BROD, 1984; Ragu-Nathan; Tarafdar;
Ragu-Nathan; Tu, 2008; Tarafdar; Tu; Ragu-Nathan; Ragu-Nathan, 2007; Tarafdar; Tu; Ragu-
Nathan, 2010). Aliado a isso, o cenario atual afetado pela Covid-19 gera um ambiente de
ansiedade e incertezas, modificando também as estruturas familiares.

Considerando o cendrio atual em que muitas instituicées, de forma rapida, adotaram o
teletrabalho, sera que estes teletrabalhadores estéo lidando bem com o technostress?
Conseguem lidar principalmente com a sensacéo de tecnoinvasédo e conciliar suas tarefas
familiares com as do trabalho, mormente neste momento em que todos os componentes da
familia estao dentro de casa? Sera que o cenario atual potencializou esses impactos?

Além disso, sera que os afetos (emocgdes) positivos e negativos experimentados pelos atuais
teletrabalhadores, tém relagao com a sua produtividade? Essas emocdes afetaram a sua
adaptacédo a essa nova modalidade de trabalho remoto? Existe o risco de esgotamento fisico
e mental? Afetou o engajamento e a satisfacdo com o trabalho?
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Nesse cenario de incertezas esta inserido o Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo
(TCE-ES), 6rgéo publico responsavel pelo acompanhamento e controle da aplicacdo correta
dos recursos publicos por parte do ente estadual (Estado do Espirito Santo) e dos entes
municipais. Preocupado cada vez mais em atender os anseios da sociedade, que demanda
eficiéncia e eficacia nos servicos prestados pelos entes publicos, o TCE-ES ja adotava, com
sucesso, a modalidade de teletrabalho desde o ano de 2016.

Com a adocao do teletrabalho para, praticamente, todos os seus servidores, indagou-se se
os resultados obtidos seriam os mesmos. E ainda, se o cenario pandémico afetou a relacao
dos servidores do TCE-ES com a atividade do teletrabalho.

Desse modo, este artigo aborda a experiéncia do TCE-ES com o teletrabalho no atual
cenario pandémico de incertezas e isolamento social provocado pela COVID-19. A pesquisa
teve por objetivo geral analisar os efeitos da pandemia, provocada pela Covid-19, nos
teletrabalhadores do TCE-ES e, por objetivos especificos:

¢ |dentificar se afetos positivos e negativos impactaram os resultados do teletrabalho no TCE-
ES;

¢ |dentificar variaveis que podem ter efeitos sobre a ansiedade, esgotamento mental e
dificuldade para dormir;

e Diagnosticar o engajamento atual dos teletrabalhadores, a percepg¢ao sobre a importancia
do trabalho desenvolvido e as possiveis influéncias provocadas pelo cenario atual.

A literatura conceitua o teletrabalho como trabalho a distancia, trabalho em casa, trabalho
virtual, escritério virtual, dentre outras (Giglio; Galegale; Azevedo, 2016). Os teletrabalhadores
sdo aqueles que trabalham de forma computadorizada, distanciados do negécio de seu
empregador ou da pessoa que os contrata e que transmitem os resultados de sua atividade
por uma ligagédo de telecomunicacéo (Rosenfield, 2011). O teletrabalho € uma forma de
trabalho flexivel e remota (Leite; Lemos; Schneider, 2019), conceituado também como home
office (AGUILERA,; Lethiais; Rallet; Proulhac, 2016; Haddon; Brynin, 2005) quando executado a
partir da casa do individuo.

Pesquisa anteriores (Leite; Lemos; Schneider, 2019) revelam que o teletrabalho pode
provocar tanto impactos benéficos quanto negativos na organizagao e no individuo. Dentre
os inumeros exemplos de impactos benéficos gerados pelo teletrabalho com relacéo ao
individuo podemos citar: permite reducdo do gasto e estresse ao evitar o deslocamento
(Teo; Lim; Wai, 1998; Maruyama; Hopkinson;Tiago, 2009; Tremblay; Thomsin, 2012; Hau;
Todescat, 2018); propicia o equilibrio entre trabalho e familia (lllegems; Verbeke; S'Jegers,
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2001; Tremblay; Thomsin, 2012; Abdullah; Ismail, 2012); reduz as interferéncias dos colegas
(Tremblay;Thomsin, 2012); aumenta a qualidade de vida no trabalho (Teo; Lim; Wai, 1998;
Abdullah;l smail, 2012; Hau; Todescat, 2018); aumenta a satisfacdo do trabalho (Abdullah;
Ismail, 2012).

Mas a adocao do teletrabalho pode, também, provocar impactos negativos tanto na
organizacdo quanto no individuo. Com base na literatura, pode-se destacar: interagoes
sociais reduzidas e isolamento social (lllegems; Verbeke; S'Jegers, 2001), que aumentam
ao longo do tempo, principalmente na modalidade integral (Tembla, 2002; Collins; Hilo;
Cartwright, 2016); invasado do espago familiar (Da Costa, 2007); distragdo com a familia
ou com as atividades domésticas (Hazan; Morato, 2018); aumento de pressao (Tembla;
Thomsin, 2012); de horas trabalhadas (Da Costa, 2007), gerando exaustao do trabalho
(Dourado, 2006) e mais cansaco no final do dia (Tremblay; Thomsin, 2012); reducéo de
convivio social (Hazan; Morato, 2018) e interacdo profissional (lllegems; Verbeke, 2004);
perda de espirito de equipe (Tremblay; Thomsin, 2012).

Outro problema que pode ser vivenciado pelos individuos na modalidade do teletrabalho &
o technostress, que € um tipo de desgaste provocado pelo uso da tecnologia. Technostress
€ causado pela incapacidade ou dificuldade das pessoas no uso da tecnologia (Brod, 1984).
A ansiedade (Tarfdar et al., 2007) e o estresse sdo citados como causas do technostress.
Estudos (Ragu-Natha et al, 2008; Tarafdar et al, 2007, Tarafdar; Ragu-Nathan, 2010) indicam
que o technostress pode causar diminuicdo na produtividade dos trabalhadores e, também,
afetar sua satisfacdo com o trabalho.

O technostress ¢é criado pelos seguintes fatores: tecnossobrecarga, tecnoinvasao,
tecnocomplexidade, tecnoinsegurancga e tecnoincerteza (Tarafdar et al, 2007). Segundo
Tarfdar et al (2007) a tecnossobrecarga surge em situagcdes nas quais os usuarios da
tecnologia tem que trabalhar mais, e cada vez mais rapido; a tecnoinvasdo emerge quando
0 usuario da tecnologia tem a sensagao que esta o tempo todo conectado e, portanto,
com dificuldade para separar a vida pessoal da profissional; a technocomplexidade aparece
quando o usuario da tecnologia percebe que ndo detém habilidade suficiente para utilizar
determinada ferramenta tecnoldgica.

Considerando o cenario atual, em que muitas instituicdes, de forma rapida, adotaram o
teletrabalho ou ampliaram seu uso como no TCE-ES, sera que estes teletrabalhadores
estdo lidando bem com o technostress? A estrutura tecnoldgica colocada a disposigéo

do teletrabalhador tem algum efeito sobre a sua adaptacéo ao teletrabalho, e facilita o
recebimento de orientagdes por parte dos gestores? Conseguem lidar, principalmente,
com a sensacgédo de tecnoinvaséo, e conciliar suas tarefas familiares com as do trabalho,
mormente neste momento em que todos os componentes da familia estdo dentro de casa?

Mas a percepcéao da realidade atual pelos teletrabalhadores pode ser afetada pelos afetos
positivos e negativos. Os afetos positivos e negativos sdo a dimensdo emocional do bem-
estar subjetivo (Diener, 1984), que é a percepcao que o sujeito possui de quao feliz ele esta
com a sua vida (Diener; Scollon; Lucas, 2004).

136 Revista TCU | 146



COVID 19: reflexos do cenario pandémico nos teletrabalhadores do Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo (TCE-ES)

O bem-estar subjetivo é estruturado a partir dos julgamentos que o individuo faz sobre

a sua propria vida (Diener; Lucas; Oishi, 2005). Estudos (Zanon; Bastianello; Paico; Hutz,
2013) indicam que altos niveis de satisfacdo com a vida estdo associados com altos niveis
de afetos positivos. E os baixos niveis de satisfacdo com a vida associam-se aos altos
niveis de afetos negativos (Zanon; Bastianello; Paico; Hutz, 2013).

Os afetos positivos e negativos sdo caracterizados em fungao da intensidade e da
frequéncia com que as pessoas vivenciam emocdes (Lyubormirsky; King; Diener, 2005).
Pessoas que experimentam, frequentemente, episédios intensos de prazer sdo aqueles
que detém altos valores de afetos positivos (Zanon et al., 2013). Essas pessoas percebem
a vida de forma positiva, de modo que, mesmo vivenciando experiéncias negativas em
algum momento da vida, elas tendem a retornar a forma anterior de perceber a vida de
forma positiva (DIENER,1994). De modo contrario, pessoas que vivenciam frequentemente
episodios intensos de desprazer sdo aquelas que detém alto nivel de afetos negativos.

A literatura revela que altos niveis de afetos positivos estdo correlacionados, de forma
positiva, com a saude fisica e a satisfacdo no trabalho (Naragon; Watson, 2009). Mas,
sera que afetos positivos vivenciados pelos teletrabalhadores, mesmo no cenério
pandémico, relacionam-se com o teletrabalho, contribuindo para sua adaptagéo e maior
ganho de produtividade?

De lado oposto, altos niveis de afetos negativos estdo correlacionados com ansiedade

e depressao (Miles; MacLead; Pote, 2004; Trapnell; Campbell, 1999; Zanon; Hutz, 2010).
Assim, indaga-se: afetos negativos experimentados pelos teletrabalhadores no cenario
pandémico relacionam-se, negativamente, com o teletrabalho, dificultando sua adaptacao,
os resultados e a sua percepcéo do trabalho como significativo?

Outros estudos (Andrade; Mavigno, 2019) também indicam que o engajamento no trabalho
tende a repercutir positivamente na vida dos servidores. Pesquisa anterior (Schaufeli;
Bakker, 2004) indica que ha uma relacéo positiva entre o fato de estimular o crescimento e
desenvolvimento pessoal e o engajamento no trabalho (Albrecht, 2010; Bakker; Demerouti,
2008). O engajamento no trabalho, por sua vez, pode gerar resultados positivos na
produtividade, pois servidores engajados tendem a trabalhar de forma mais intensa e
focada a fim de atingir os objetivos organizacionais (Bakker, 2011; Macey; Schneider;
Barbera; Young, 2009).

Na literatura (Blomme, KODDEN, BEASLEY-SUFFOLK, 2015) verifica-se que o gestor tem
um papel relevante no engajamento dos seus subordinados, desde que exista uma relagéo
entre eles. Logo, a comunicacdo entre os lideres e seus subordinados é um componente
importante (FRANKEL; LEONARD; DENHAM, 2006) para que a relagao de influéncia do
gestor, orientando seus subordinados, se concretize.

Assim, indaga-se: sera que o cendrio atual afeta 0 engajamento no caso dos teletrabalhadores?

Os afetos experimentados, a provavel existéncia de technostress e a dificuldade de conciliacao
da vida familiar com o trabalho afetaram o engajamento no trabalho?
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O TCE-ES, assim como os demais Tribunais de Contas, € uma instituicao publica que trabalha
gerando “servicos intelectuais”, que sdo materializados por meio de manifestagdes processuais,
chamadas, gerencialmente, de atividades. Estas manifestacGes envolvem as seguintes
espécies: despachos, instrugdes técnicas, relatérios de auditoria, instrucdes processuais de
natureza contabil, de natureza de fiscalizagdo de obras de engenharia, dentre outras.

Consequentemente, a produtividade das Cortes de Contas pode ser explicada pelo nimero

de manifestagdes (instrugdes processuais) elaboradas pelos setores. A literatura (Hanashiro;
Dias, 2002; Nohara; Acevedo; Campanario; Ribeiro, 2008) indica que teletrabalhadores sdo mais
produtivos do que trabalhadores presenciais. Fato que tem sido confirmado na experiéncia do
TCE-ES com os seus teletrabalhadores.

Desde a nova adocéo do teletrabalho no TCE-ES para todos os seus servidores, percebeu-

se que houve um aumento na produtividade. Aumento de 36% nas instrugdes técnicas
conclusivas; aumento de 166% nas instru¢des técnicas de recurso; aumento de 352% nas
instrucdes técnicas preliminares; aumento de 75% nas manifestagcdes técnicas e aumento de
135% nos pareceres da consultoria juridica. Essas informagdes foram divulgadas recentemente
por meio de um relatério gerencial disponibilizado no sitio eletrénico do TCE-ES.

Anteriormente, citou-se estudos destacando que o teletrabalho pode provocar tanto impactos
benéficos quanto negativos. Aliado a isso, o cenario atual afetado pela Covid-19 gera um
ambiente de ansiedade e incertezas, modificando também as estruturas familiares.

Assim, questiona-se: sera que o cenario atual potencializou esses impactos? Além disso, sera
que os afetos (emocgdes) positivos e negativos experimentados pelos atuais teletrabalhadores
do TCE-ES, tém relacdo com a sua produtividade? Afetaram a sua adaptagcao a essa nova
modalidade de trabalho remoto? Os servidores em teletrabalho estdo experimentando

algum tipo de technostress? Se sim, ha risco de esgotamento fisico e mental? Afetou o
engajamento e a satisfagdo com o trabalho? A lideranca teve papel fundamental no estimulo
ao engajamento e produtividade?

Fundamentado no que foi exposto, estabeleceu-se as seguintes hipoteses:

¢ H1: A conciliagéo das tarefas familiares com as tarefas laborais no teletrabalho tem relacéo
com a sensacgao de cansago provocado pelo teletrabalho.

¢ H2: O cansacgo provocado pelo teletrabalho esta associado ao esgotamento mental e a
dificuldade para dormir.

e H3: Afetos positivos afetam positivamente o engajamento do teletrabalhador e a sua
produtividade.

e H4: Afetos negativos afetam negativamente o engajamento do teletrabalhador e a sua
produtividade.
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e H5: A estrutura técnica (sistema, equipamentos, etc.) fornecida pelo TCE-ES e a estrutura
fisica adequada que o teletrabalhador possui na sua residéncia, tém efeitos na adaptacao ao
teletrabalho.

e H6: A atuacio dos gestores orientando e estimulando é relevante para o engajamento, a
adaptacao no teletrabalho e o0 alcance dos resultados positivos aumentando a produtividade
(teleprodutividade).

Para investigar os efeitos na pandemia nos teletrabalhadores do TCE-ES, optou-se pela
aplicagcédo de pesquisa com abordagem quantitativa, com corte transversal, no periodo de
17 a 25 de junho de 2020. A pesquisa foi conduzida por um grupo interno ligado as areas de
recursos humanos da Corte.

O campo de estudo foi o TCE-ES e o publico-alvo da pesquisa os seus servidores publicos
atuando na modalidade de teletrabalho, apds a decretagédo da pandemia. A técnica de
amostragem utilizada foi a ndo probabilistica, por acessibilidade. A coleta de dados primaria
foi efetuada por meio da aplicacédo de questionario eletrénico estruturado, com 28 questodes,
distribuidas da seguinte forma:

A primeira parte do questionario contou com questdes visando avaliar o género, faixa etaria,
tempo de trabalho no TCE-ES, o tipo de servidor (comissionado ou efetivo), se ocupava cargo
gerencial, se o respondente ja atuava no teletrabalho antes da pandemia por Covid-19; e

se desejava continuar em teletrabalho, mesmo apds o retorno das atividades presenciais.

A segunda parte apresentou assertivas, do tipo likert, visando mensurar os afetos positivos

€ negativos que o respondente poderia estar sentindo, bem como o esgotamento mental e
se estava experimentando dificuldade para dormir. A terceira parte apresentou assertivas,
também do tipo likert, visando mensurar a adaptagao do respondente ao teletrabalho, sua
percepcao quanto aos resultados (produtividade), percepgao sobre a estrutura familiar e
tecnoloégica, impactos provocados pela atuagdo do seu gestor e a conciliagdo da vida pessoal
com o trabalho. A quarta parte do questionario envolveu questdes abertas para permitir ao
respondente o envio de sugestdes e observagdes.

Antes do seu envio, os questionarios foram validados por meio de um pré-teste, sendo que
nao foram identificadas falhas nem na compreensao do formulario nem no seu acesso on-
line. Desse modo, prosseguiu-se com o envio do questiondrio ao publico-alvo da pesquisa,
por meio de uma survey eletrénica, enviada por e-mail, contendo o link para o formulario.

Das 167 respostas obtidas, que permitiu a mensuracéo do grau de confiangca em 95% e um
erro amostral de 5%, constatou-se que 50,3% dos respondentes eram do sexo masculino e
49,7% do sexo feminino. Com relagéo as faixas etarias, verificou-se a seguinte distribuicao:
de 41 a 50 anos (43,1%), de 30 a 40 anos (28,7%), e 51 a 60 anos (18,6 %). Quanto ao tempo
de trabalho no TCE-ES, identificou-se que 15,6% s&o da faixa com mais de 30 anos, 24% da
faixa de 26 a 30 anos, 15,6% da faixa de 21 a 25 anos.
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Quanto ao tipo de servidor, percebeu-se que 31,7% dos respondentes sao servidores
comissionados (sem vinculo efetivo) e 68,3% sao servidores efetivos. Quanto a ocupacéao

de cargo gerencial, 61,7% n&o ocupam cargo gerencial e 38,3% sao gerentes. Dos
respondentes, 73,7% nao atuavam na modalidade de teletrabalho antes da pandemia e 26,3%
ja trabalhavam nessa modalidade. Quanto ao desejo de continuar em teletrabalho, mesmo
apos o fim da pandemia, 79,6% indicaram que tém esse desejo e 20,4% assinalaram que néao
desejam continuar laborando nessa modalidade.

Inicialmente procedeu-se a andlise do alfa de Cronbach para verificar a confiabilidade

do instrumento aplicado. Em seguida, com o objetivo de uma melhor visualizagao dos
relacionamentos entre as variaveis envolvidas, conduziu-se analises de redes, com o auxilio

do software JASP, por meio do método Extended Bayesian Information Criterion Graphical
Least Absolute Shrinkage and Selection Operator (EBICglasso), que se baseia nas correlagdes
parciais. Esse tipo de método (EBICglasso) permite a construgdo de redes mais conservadoras
e adequadas para o caso de amostras pequenas (Epskamp; Borsboom; Fried, 2018).

Com relacao a confiabilidade do questionario aplicado, destaca-se que o valor de Alfa de
Cronbach é de 0,879. Em pesquisas na area social, este valor é considerado como suficiente.

Observou-se que 79,6% dos respondentes desejam continuar no teletrabalho apés 31.12.20.
Mas quantos destes ja estavam no teletrabalho antes da pandemia? Para identificar esta

relacdo, elaborou-se a tabulagc&o cruzada detalhada na Tabela 1.

Tabela 1 — Tabulag&o cruzada

Nao 18,6 % 551 % 73,7 %
Sim 1,8 % 24,6 % 26,3 %
Total 100 %

Fonte: Dados da pesquisa.

Da Tabela 1, extrai-se que 55,1% do grupo de servidores (79,7%) que desejam continuar
futuramente no teletrabalho, ndo estavam atuando nessa modalidade antes da pandemia,
indicando que a experiéncia tem sido positiva e que muitos se adaptaram a essa nova
modalidade.
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A seguir, a Tabela 2 apresenta os resultados dos sintomas emocionais, esgotamento mental e
a dificuldade para dormir vivenciados pelos respondentes.

Tabela 2 — Resultados dos sintomas emocionais

Aflito 10,78 % 8,38 % 21,56 % 32,34% 26,95 %
Alegre 23,95 % 7,78 % 49,70 % 599% 12,57 %
Angustiado 13,77 % 8,38 % 2216 % 2036 % 35,33 %
Ansioso 24,00% 13,20% 31,10% 10,80%  21,00%
Desanimado 7,19% 2,99% 16,77% 4311%  29,94%
Determinado 42,51% 22,75% 22,75% 2,99% 8,98%
Engajado 35,33% 30,54% 23,35% 2,99% 7,78%
Esperangoso 40,72% 32,34% 19,76% 1,20% 5,99%
Otimismo 32,93% 34,13% 22,75% 3,59% 6,59%
Esgn‘:;anTj”to 17,37% 10,18% 10,18% 3593%  26,35%
Dificﬂg;‘:ﬁ para 15,57% 7,78% 16,77% 32,93%  26,95%
Triste 479 % 3,59 % 14,37 % % 431%  3413%

Fonte: Dados da pesquisa.

Vale ressaltar que, quanto ao esgotamento mental, a maioria (62,28%) indicou que vivenciou
pouco ou quase nenhum esgotamento mental. Ainda, apesar de todo o cenario estressante,
as respostas revelaram que a maioria dos respondentes (59,88%) vivenciou, de forma pouco
frequente, dificuldades para dormir.

Também, investigou-se possiveis sintomas fisicos e dores que porventura o servidor esteja
experimentando. Os resultados encontram-se na tabela 3 apresentada a seguir:
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Tabela 3 — Resultados dos sintomas fisicos e dores

Dor muscular 13,77 %
Dor articular 9,58 %
Dor de cabega 7,78 %
Dor de estomago 3,59 %
Dor no peito 1,80 %
Falta de ar 0,60 %
Dor de pescoco 12,57 %

2,99 %

4,19 %

2,99 %

1,20 %

1,20 %

0,00 %

5,99 %

Fonte: Dados da pesquisa.

13,77 %

12,57 %

17,37 %

7,78 %

2,40 %

1,20 %

18,56 %

35,33
%

45,51
%

44,91
%

73,65
%

88,62
%

87,43 %

42,51
%

30,54 %

28,14 %

26,95 %

13,77 %

5,99%

10,78 %

20,36 %

A pesquisa também indagou aspectos relevantes ligados ao teletrabalho. As assertivas,
no formato likert com escala de 5 op¢des, ofereceram como possibilidades de resposta
um menor grau de concordancia (discordo totalmente) até um maior grau de concordancia
(concordo totalmente). As respostas encontram-se tabuladas a seguir nas tabelas 4 e 5:

Tabela 4 — Questdes ligadas ao teletrabalho

A adaptacéo ao
teletrabalho ocorreu de
forma tranquila

A estrutura familiar em
casa (ambiente, mesa,
cadeira, iluminagao,
etc) esta adequada em
comparagao ao meu
local de trabalho.

7,29 %

719%

5,39 %

14,37 %

Fonte: Dados da pesquisa.

38,32 %

23,35 %

23,35 %

33,53 %

25,75 %

21,56 %
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Tabela 5 — Questdes ligadas ao teletrabalho (continua)

A estrutura técnica
(sistemas do TCEES,
softwares, internet,
equipamentos) 0,60 %
estd adequada em
comparagao com meu
local de trabalho.

As orientagdes que
recebi de meu gestor 2,40 %
sao claras e objetivas.

O Teletrabalho
aumentou minha

o)
produtividade. 8,38 %

Sinto necessidade
de me conectar
pessoalmente com 5,99 %
meus colegas de
trabalho.

Tenho conseguido
entregar atividades que
me sdo demandadas 2,40 %
a partir dos prazos
determinados.

A comunicacéo por
e-mail, whatsapp, zoom,
discord ou outros facilita

o desenvolvimento das
atividades com meus
colegas e gestor.

1,80%

A experiéncia de
teletrabalho em situacao
de pandemia tem sido
cansativa

19,76 %

Estou conseguindo
conciliar as tarefas
familiares com as

tarefas de trabalho.

4,19 %
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719 %

2,99%

7,78 %

19,76 %

1,80 %

3,59 %

17,37 %

12,57 %

22,16 %

719 %

22,75 %

29,34 %

8,98 %

719 %

16,17 %

22,75 %

Fonte: Dados da pesquisa.

44, 91%

29,94 %

32,93 %

27,54 %

30,54 %

36,53 %

21,56 %

33,14 %

2515 %

57,49 %

28,14 %

17,37 %

56,29 %

50,90 %

25,15 %

29,34 %
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Para a analise dos dados, transformou-se cada assertiva, apresentadas nas tabelas 4 € 5, em
uma variavel especifica. Na Tabela 6, identificou-se todas as varidveis relacionando estas as
suas respectivas assertivas.

Tabela 6 — Variaveis representando as assertivas

A adaptacao ao teletrabalho ocorreu de forma tranquila Teleadaptacao

A estrutura familiar em casa (ambiente, mesa, cadeira, iluminacao, etc) esta .
~ Estruturafamiliar

adequada em comparagao ao meu local de trabalho.

A estrutura técnica (sistemas do TCEES, softwares, internet, equipamentos

. . . ~ Estruturatécnica
de informatica) esta adequada em comparagdo com meu local de trabalho.

As orientacdes que recebi de meu gestor sdo claras e objetivas. GestorOrientagdes
O Teletrabalho aumentou minha produtividade. Teleprodutividade
Sinto necessidade de me conectar pessoalmente com meus colegas de =
Conexao
trabalho.
Tenho conseguido entregar atividades que me sdo demandadas a partir
Entregaprazo

dos prazos determinados.

A comunicacé&o por e-mail, whatsapp, zoom, discord ou outros facilita o

. - Comunicagéo
desenvolvimento das atividades com meus colegas e gestor. ¢

A experiéncia de teletrabalho em situagcédo de pandemia tem sido cansativa Telecansaco

Estou conseguindo conciliar as tarefas familiares com as tarefas de

trabalho. Conciliagcao

Fonte: Elaboragéo Propria.

A pesquisa também teve por objetivo investigar se novas competéncias foram desenvolvidas
durante o periodo. As respostas indicaram que 82,6% dos respondentes (gestores e nao
gestores) desenvolveram novas competéncias (técnicas e/ou comportamentais) durante a
pandemia.

As Figuras 1 e 2 a seguir apresentam as competéncias que foram desenvolvidas durante
a pandemia. Destacam-se a Capacidade de trabalhar em equipe a distancia (61%) para
os liderados (Figura 1), e Estratégias de comunicagdo com a equipe (53,1%) para os
gestores(Figura 2).
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Esses resultados guardam conformidade com
de trabalho remoto com distanciamento fisico

«W

nal de Contas do Estado do Espirito Santo (TCE-ES)

o teletrabalho pois como se trata de modalidade
entre os componentes das equipes, lideres e

liderados, todos precisam desenvolver essa habilidade de trabalhar em equipe a distancia.
Especificamente para os gestores, que precisam orientar seus liderados, o uso de meios

eficazes para se comunicar com a sua equipe

se torna essencial para o sucesso da sua gestao.

Figura 1 — Competéncias desenvolvidas

Anilise critica

Andlise de dados

Andlise de risco

Administragio do Tempo

Atualizagdo em Tecnologia da Informacéo

Capacidade de melhorar minha

Capacidade de trabalhar em equipe a...

Capacidade de manter a equipe engajada
Empatia

Resiliéncia

Iniciativa

Visdo sistémica

MNegociagdo de prazo para entrega de
Outras competéncias técnicas

Cutras competéncias comportamentais

Fonte: Dad

Figura 2 — Competéncias

Empatia

Lideranga Situacional

Escuta atenta

Negociagdo

Técnicas de coaching

Estratégias de comunicagdo com a equipe
Feedback

Reunides virtuais

Orientagdo para resultados

Inteligéncia Competitiva / estratégica

Inovagdo

Fonte: Dad

2.4.3 Analise e discussdo dos dados

I 3%
I 16%
I 13%
I 9%
I 3670
.. I 9%
I 6104
I 20%
I 45%
I 46%
I 23%
_______________Epis
... I 15%
I 02
_______________Eph

os da pesquisa

desenvolvidas pelos gestores

18,80%

39,10%

31,30%
23,40%
31,30%
53,10%
28,10%
43,89%
31,30%
21,90%
39,10%

os da pesquisa

Para melhor identificar se as emoc¢des experimentadas pelos respondentes afetaram sua

adaptacéo ao teletrabalho e, consequenteme
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Artigo //
COmo essas variaveis que representam as emocoes (afetos) se relacionam com cada variavel
que mensurou um aspecto especifico do teletrabalho. De igual modo, também é importante
entender se o esgotamento mental e a dificuldade para dormir (sintomas fisicos) estao
ligados, de alguma forma, ao technostress provocado pelo uso de tecnologia no teletrabalho.
Assim, para encontrar as respostas adequadas, investigou-se o relacionamento entre as
variaveis por meio da andlise de redes. Redes sdo modelos matematicos que superam
as limitacdes de outras abordagens analiticas, pois permitem representar, graficamente,
um sistema composto de variaveis (nodos ou vértices) e suas relagdes representadas
graficamente por linhas (Hutz; Bandeira; Trentini, 2015). Dos dois tipos de rede existentes
(ponderadas e ndo ponderadas), optou-se pela representagédo na forma ponderada. Nesta
forma, as linhas indicam a relagao entre os nodos (relagao positiva ou negativa) e a magnitude
desse relacionamento (Hutz et al., 2015). Destaca-se que na nossa analise grafica a cor azul
representa a relacdo positiva e a cor vermelha a relacdo negativa.
Figura 4 — Rede Geral
1: Aflito
2: Alegre
3: Angustiado
TN 4: Ansioso
{ 2 ) 5: Colegasrisco
— 6: Competencias
1/ 4 ) 1 \‘] T Camﬁicacao
S 8: Conciliacao
9: Desanimado
10: Determinado
( \Ey 11: Dificuldadeparadormir
12: Engajado
| o 13: Entregaprazo
A 14: Esgotamentomental
e 15: Esperangoso
16: Estruturafamilia
17: Estruturatecnica
\-,_,/l 21 ) 18: Gestorincentivo
] 19: Gestororientacoes
20: Otimismo
| /; 21: Otimismofuturo
S 22: Teleadaptacao
15 ;.' 23: Telecansaco
12 — 24: Teleprodutividade
M 25 Trabalhoproposito
26: Trisle
Fonte: Elaboracao prépria com base nos dados da pesquisa.
Com base na figura 4, percebe-se que as variaveis (nodos), representadas pelos circulos
com a respectiva numeragcdo da legenda, estdo relacionadas umas com as outras de forma
positiva (cor azul) ou negativa (cor vermelha). Algumas relagdes sdo mais intensas conforme a
magnitude da cor da linha que representa a relagdo entre duas variaveis (nodos). As Tabelas a
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seguir destacam as relagcdes mais intensas positivas (Tabela 6) e as negativas (Tabela 7) e os
seus significados.

Tabela 7 — Relagbes positiva mais intensas

Quanto mais afito maior o efeito aumentando a
Aflito (1) — Angustiado (3) — Ansioso (4) angustia e o sentimento de ansiedade e vice e
versa pois as variaveis correlacionam-se.

Quanto mais alegre, maior o efeito na
Alegre (2) — Determinado (10) — Engajado (12). determinacéo e no engajamento e vice e versa

pois as variaveis correlacionam-se.

Quanto melhor a comunicag&o, maior a
Comunicagao (7) — Gestororientacoes (19) — percepcéo de facilidade no recebimento das
Gestorincentivo (18) orientagdes e incentivos por parte dos gestores
pois as variaveis correlacionam-se.

- ~ uanto melhor a estrutura da familia, melhor a
Estruturafamilia(16) — Teleadaptacéo (22) — Q ~ 2
adaptacdo no teletrabalho e a sensagéo de estar

Entr r 1
egaprazo (13) conseguindo entregar as tarefas no prazo.

Quanto maior a sensacéo de cansaco causado
Telecansacgo (23) — Esgotamentomental (14) - pelo teletrabalho, maior o esgotamento mental
Dificuldadeparadormir (11) e a dificuldade para dormir pois as variaveis

correlacionam-se.

Fonte: Dados da pesquisa.

Tabela 8 — Relagdes negativas mais intensas

Alegre (2) - Triste (26) Sentimentos antagbnicos. Quanto mais alegre,
9 maior o efeito anulando a tristeza.

Quanto maior o cansago, menor a conciliagéo
Telecansaco (23) — Conciliagao (8) — das tarefas diarias com as do trabalho. Quanto
Esgotamentomental (14) menor a sensagao de conciliagdo, maior o
esgotamento mental..

[Fonte: Dados da pesquisa.

A literatura (Leme; Alves; Lemos; Fattori, 2019) também indica que, para auxiliar na
identificacao das variaveis mais importantes e no seu papel na rede, € possivel utilizar as
medidas de centralidade que s&o: o grau de conectividade (betweeness); proximidade
(closeness) e o grau de centralidade (degree).

Essas medidas de centralidade servem para ajudar a identificar quais variaveis sdo mais
relevantes para a rede formada. O grau de conectividade (betweeness) representa quantas

Julho/Dezembro | 2020 147



148

vezes o nodo (variavel) faz parte do caminho mais curto entre os demais nodos (variaveis),
ou seja, indica quao importante € um nodo para o caminho médio entre dois outros nodos
funcionado como uma ligacao entre esses (CAMBRIDGE). Essa medida pode indicar se a

remocao de determinada variavel pode afetar a rede, indicando o seu grau de importancia.

A medida de proximidade (closeness) quantifica quao bem uma variavel (nodo) esta
indiretamente conectada com outros nodos (variaveis) e o quao central ela é para a rede
(Leme et al., 2019). Ja o grau de centralidade (degree) mede o nimero de variaveis (nodos)
conectadas a cada variavel (nodo), isto &, revela as variaveis com o maior nimero de
conexodes com outras variaveis da rede e é considerado o indice de centralidade mais
importante (Leme et al., 2019; Opsahl; Agneessens; Skvoretz, 2010).

Figura 5 — Medidas de centralidade

Betweenness Closeness Degrea

Triste =
Telaprodutividade <
Telecansaco -
Teleadaptacac 4
Otimigmofuture 5
Otimisma 4
Gesltorincentivo 5
Estruturatecnica <
Estruturafamilia 4
Esperangoso 4
E'.'-f:C-[-.':I"'I'.'I‘l‘.l'.ll‘!':lll'l'.-.'l 9
Entregaprazo =
Engajade 4
Dificuldadeparadormir =

Desanimado -
Conciliacan 4
Comunicacan 4
Compatencias 4
Colegasnisco =
ANSIOS0 =
Angusliado
Alegre 4

Aflito 1

'
-
ha o
iy
'
'
s

Fonte: Dados da pesquisa.

Com base nas medidas de centralidade, percebe-se que a variavel Conciliacao (nodo n° 8) é
a mais central da rede ocupando um papel de destaque e se relacionando de forma negativa
com a variavel Telecansaco (nodo n° 23) e Esgotamento mental (nodo n° 14). Isso indica
que quando aumenta a conciliacdo das tarefas do teletrabalho com as tarefas familiares,
diminui a intensidade da sensagao de cansaco provocado pelo teletrabalho e o esgotamento
mental, e também de forma inversa. Mas sera que existem diferencas significativas entre as
mulheres e os homens? Para encontrar as respostas, optou-se por separar a rede por género
conforme apresentado por meio das Figuras 6 e 7.
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Figura 6 — Rede sexo feminino

L >

1: Aflito

2: Alegre

3: Angustiaco

4: Ansioso

5: Colegasrisco

6: Competencias

7: Comunicacao

8: Conciliacao

9: Desanimado

10: Determinado

11: Dificuldadeparadaormir
12: Engajado

13: Enfregaprazo

14: Esgotamentomental
15: Esperancoso

16: Estruturafamilia
17: Esltruturatecnica
18: Gestorincentivo
19: Gestororientacoes
20: Otimismao

21: Otimismofuturo
22: Teleadaptacao
23: Telecansaco

24: Teleprodutividade
25: Trabalhoproposito
26; Triste

Fonte: Elaboracéao prépria com base nos dados da pesquisa

Figura 7 - Rede Sexo masculino

1: Aflite

2: Alegre

3: Angustiado

4: Ansiosn

5. Colegasrisco

6 Competencias

7. Comunicacao

8 Conciliacao

9 Desanimado

10: Determinado

11: Dificuldadeparadormir
12: Engajado

13: Enfregaprazo

14: Esgotamentomental
15: Esperangoso

16: Estruturafamilia
17: Estruturatecnica
18: Gestorincentivo
19: Gestororientacoes
20: Otimismo

21: Otimismofuturo
22: Teleadaptacao
23 Telecansaco

24: Teleprodutividade
25: Trabalhoproposito
26: Triste

Fonte: Elaboracao prépria com base nos dados da pesquisa
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Da simples visualizagao dos gréficos (Figura 6 e 7), percebe-se a existéncia de algumas
diferencas na magnitude dos relacionamentos. Uma delas é a relacao entre as variaveis
Conciliacao (nodo n° 8) e Telecansa¢o (nodo n° 23) é muito mais intensa nos casos dos
respondentes de sexo masculino do que nos de sexo feminino, sendo negativa nos dois
casos. Assim, quando aumenta a intensidade da variavel Conciliagdo (nodo n° 8), o efeito
reduz a sensacgéo de Telecansaco (nodo n° 23). Significa dizer que quanto mais dificil a
conciliacao das tarefas de casa com as do trabalho, maior o cansaco. A diferenca entre as
redes indica que, aparentemente, as respondentes do sexo feminino estdo lidando melhor
com a conciliagcao das tarefas familiares e as tarefas do trabalho. Desse modo, a hipotese
H1 estabeleceu que quanto maior o grau de conciliacao das tarefas familiares com
as tarefas laborais no teletrabalho menor a sensacao do cansaco provocado pelo
teletrabalho, foi suportada. E que para os servidores do sexo masculino esta conciliacdo tem
sido mais dificil.

Outra diferenga facilmente percebida € a relagéo entre as variaveis Telecansago (nodo n°
23), Esgotamento mental (nodo n° 14) e Dificuldade para dormir (nodo n° 11). A relagcéo
€ positiva para os dois sexos, significando que quanto maior o cansago provocado pelo
teletrabalho, maior o esgotamento mental e a dificuldade para dormir. De igual modo, quanto
maior a dificuldade para dormir, maior o esgotamento mental e a sensagao de cansaco.
Anteriormente, propds-se a hipétese H2: o cansago provocado pelo teletrabalho (variavel
Telecansaco), o esgotamento mental e a dificuldade para dormir estao relacionadas.
Com base nos resultados, percebe-se que essa hipotese foi suportada.

Com base na literatura, supbs-se a hipétese H3: os afetos positivos afetam positivamente
o engajamento do servidor no teletrabalho e a sua produtividade. Na rede construida

a partir dos resultados encontrados, os afetos positivos séo representados pelas variaveis
Alegre (nodo n° 2), Determinado (nodo n° 10), Esperangoso (nodo n° 15) e Otimismo
(nodo n°® 20). Analisando as duas redes, percebe-se que as variaveis Determinado (nodo
n° 10) e Esperancoso (nodo n° 15) relacionam-se positivamente com a variavel Engajado
(nodo n°® 12), que representa o engajamento do servidor nas duas redes. O sentimento
Alegre (nodo n° 2) relaciona-se de forma indireta e positiva a variavel Engajado (nodo n°
12) por meio da variavel Determinado (nodo n° 10) numa intensidade maior na rede do sexo
masculino. Significa dizer que quanto maior a sensacao dos sentimentos de Alegre (nodo
n° 1), Determinado (nodo n° 9) e Esperancoso (nodo n° 14) experimentadas pelo servidor,
principalmente do sexo masculino, maior o efeito contribuindo para o engajamento.

Quanto a produtividade, percebe-se que na rede do sexo feminino, a variavel
Teleprodutividade (nodo n° 19) tem relagdo positiva com a variavel Otimismo (nodo n°® 16).
A mesma relagdo ndo existe na rede do sexo masculino. A variavel Otimismo (nodo n° 16)
mediu o sentimento de otimismo na situacéo presente, enquanto a variavel OtimismoFuturo
(nodo n°® 21) questionou a visdo do respondente quanto ao cenario futuro. Para o caso

dos homens, o otimismo quanto ao futuro tem efeito positivo na produtividade. Isso tudo
representa que, para as mulheres, quanto mais otimismo em relacdo ao cenario atual maior o
efeito contribuindo para a produtividade. Para os homens, quanto mais otimismo em relagéo
ao futuro, maior o efeito estimulando a produtividade. Desse modo, a hip6tese inicialmente
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estabelecida foi confirmada pois afetos positivos tem efeitos positivos sobre o engajamento e
produtividade.

Outra hipotese elaborada anteriormente, supds que H4: os afetos negativos afetavam
negativamente o engajamento do servidor. Na presente pesquisa, os afetos negativos
foram identificados pelas variaveis Aflito (nodo n° 1), Angustiado (nodo n° 3), Ansioso
(nodo n° 4), Desanimado (nodo n° 9) e Triste (nodo n° 26). Com base nos dados néo foi
possivel identificar relagcao entre essas variaveis e o engajamento.

Os resultados da rede indicam que as variaveis Estrutura técnica (nodo n° 17), Estrutura
familia (nodo n° 16) e Teleadaptacao (nodo n° 22), relacionam-se positivamente. A estrutura
técnica mediu se o sistema e equipamentos disponibilizados pelo TCE-ES foram adequados.
A variavel Estrutura familia indicou se, na visdo do servidor, sua estrutura em casa era
adequada para o teletrabalho. Com base nisso argumentou-se H5: A estrutura técnica
(sistema, equipamentos, etc.) fornecida pelo TCE-ES e a estrutura fisica adequada

que o teletrabalhador possui na sua residéncia, tém efeitos positivos na adaptacao ao
teletrabalho. Com base nos resultados, percebe-se que a hipétese foi suportada e que ter a
sua disposicao estruturas adequadas contribui positivamente para a adaptag¢ao do servidor
ao teletrabalho. Vale destacar que para os respondentes do sexo masculino, a relagao foi
mais intensa do que para as mulheres indicando que para o primeiro grupo possuir estruturas
adequadas foi mais relevante. Logo, confirma-se a hip6tese anteriormente estabelecida.

Quanto ao papel da lideranga, percebeu-se que a orientagcdes dos gestores
(gestororientagcées — nodo n° 19) teve efeitos sobre a entrega das tarefas no prazo
(entregaprazo - nodo n° 13) e na adaptacao ao teletrabalho (teleadaptacao — nodo n°
22) para os servidores do sexo masculino. Os mesmos efeitos nao foram identificados para
a rede formada por servidores do sexo feminino. Infere-se, portanto, que a hipétese H6 foi
parcialmente confirmada.

Outras constatacoes importantes a partir da andlise comparativa das duas redes revelam
que: o cansacgo provocado pelo teletrabalho (variavel telecansaco — nodo n° 23) tem efeito
negativo sobre a produtividade no teletrabalho (variavel teleprodutividade — nodo n° 24)
nos casos das mulheres, mas a mesma relagdo ndo aconteceu para o caso dos homens; a
preocupagdo com os colegas em risco (variavel Colegas risco — nodo n° 5) teve efeitos
positivos diferentes para os dois sexos. No caso das mulheres, essa preocupac¢ao influenciou
de forma positiva a aflicdo (variavel Aflito - nodo n° 1) revelando que quanto maior a
preocupacdo maior a aflicdo sentida. Para os homens, o efeito da preocupagdo com os
colegas em risco aumentou a dificuldade para dormir.

Por fim, conclui-se que:

1. conciliar as tarefas familiares com as do trabalho tem sido dificil, principalmente para os
homens;

2. O cansaco do teletrabalho relaciona-se com o esgotamento mental, que, por sua vez,
influencia na dificuldade de dormir;
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3. afetos positivos podem influenciar positivamente no engajamento do servidor e sua
produtividade no teletrabalho;

4. aestrutura tecnolégica fornecida pelo TCE-ES foi importante para a adaptacéo;

5. uma estrutura familiar adequada (mobiliario, espaco fisico) foi igualmente importante,
principalmente para os servidores do sexo masculino €;

6. o gestor teve papel relevante na adaptagéo ao teletrabalho para servidores do sexo
masculino.

O objetivo deste trabalho foi investigar a experiéncia do TCE-ES com o teletrabalho e
possiveis efeitos da pandemia nos seus teletrabalhadores. Para o alcance desse objetivo o
estudo utilizou a analise de redes por meio do método EBICglasso, comparando também os
resultados por género.

Os resultados encontrados sugerem que, mesmo em um cenario atipico como o atual, o
teletrabalho foi percebido positivamente pois 79,8% dos respondentes, que consideram como
alternativa valida continuar em teletrabalho apds o fim do isolamento social. Aliado a isso,
61% indicaram que sua produtividade aumentou com o uso da ferramenta de teletrabalho.

A preocupacao com os colegas em risco teve efeitos diferentes para os dois sexos. No caso
das mulheres, quanto maior a preocupag¢ao maior a aflicdo sentida. Para os homens, o efeito
da preocupagédo com os colegas em risco aumentou a dificuldade para dormir.

Por fim, percebeu-se que: 1) conciliar as tarefas familiares com as do trabalho tem sido dificil,
principalmente para os servidores do sexo masculino; 2) O cansago gerado pelo teletrabalho
relaciona-se com o esgotamento mental, que, por sua vez, influencia a dificuldade de

dormir; 4) Afetos positivos podem influenciar positivamente no engajamento do servidor no
teletrabalho e parcialmente na produtividade; 5) a estrutura tecnolégica fornecida pelo TCE-
ES foi importante para a adaptagéo; 6) uma estrutura familiar adequada (mobiliario, espacgo
fisico) € igualmente importante, principalmente para os servidores do sexo masculino; 7) o
gestor teve papel relevante na adaptagéo ao teletrabalho para servidores do sexo masculino;
e 8) o estabelecimento de prazos pode ter efeitos positivos na produtividade.

O estudo também contribuiu de forma pratica para a gestdo do TCE-ES. Com base nos
resultados encontrados, o grupo responsavel pela conducao da pesquisa apresentou os
achados para a administragcdo do Tribunal e encaminhou algumas sugestdes de intervencdes
com base no modelo conceitual (PERMA), criado por Martin Seligman (2011).

Esse modelo preceitua que estimular as pessoas a buscarem emogdes positivas; a

engajarem-se no seu trabalho; a desenvolverem relacionamentos saudaveis; e a celebrarem
as metas e vitérias alcangadas, pode ajuda-las a vivenciarem uma vida mais plena,
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equilibrada e com propésito. Pessoas que vivenciam uma plena e com propdsitos tendem a
ser mais produtivas no seu trabalho (SELIGMAN, 2011).

De acordo com o modelo, para estimular as emocdes positivas é preciso estimular a reducao
dos fatores estressores. Nesse ponto, a administracdo do TCE-ES ja havia antecipada a
reducao de um importante fator estressor: a falta ou reducéo de salario como consequéncia
da crise provocada pela pandemia. O TCE-ES celebrou, logo no inicio do isolamento social,
pacto de reducdo de 20% dos repasses financeiros do Poder Executivo. Isso garantiu que

os salarios dos seus servidores nao seriam reduzidos e nem haveria dispensa de servidores
comissionados (sem vinculo efetivo) durante a pandemia.

Uma sugestdo apresentada e ja adotada foi a reativagao do programa de qualidade de vida,
com a realizagdo de acompanhamento médico e de palestras de forma virtual, visando
promover a saude mental.

Outra sugestao foi a realizagao de encontros virtuais, webinarios de compartilhamento de
experiéncias entres os servidores de diversas areas. Essa sugestédo, que tem o objetivo de
contribuir para a melhoria dos relacionamentos, também ja foi adotada. De igual modo,
iniciou-se a pratica de webinarios voltados para o publico externo visando apresentar
trabalhos relevantes para a sociedade. Esses webinarios serdo apresentados pelos préprios
técnicos que realizaram o trabalho relevante, o que pode contribuir para a percepcédo de um
trabalho mais significativo. Também tém sido estimuladas campanhas internas de doagao,
por parte dos servidores, para auxilio daqueles que perderam seus empregos durante a
pandemia. Para promover a integracédo dos servidores, pretende-se que o dia do servidor
publico, que era comemorado presencialmente, com um show de talentos, seja celebrado
com a realizagdo de um evento virtual similar, estimulando a apresentacgao e participacéo dos
servidores. Igualmente, em breve, sera lancado um evento do tipo happy hour virtual para
estimular a integracéo entre os seus servidores.

As limitagbes do estudo envolveram a utilizagdo de amostragem nao probabilistica por
acessibilidade e a transversalidade do corte amostral. Recomenda-se que este estudo

seja aplicado novamente aos teletrabalhadores do TCE-ES, fora do periodo da pandemia.
Essa comparacdo permitiria conhecer melhor como as incertezas do ambiente atual afeta
essa atividade remota. Outra sugestéo é a reproducéo da pesquisa em outras Cortes de
Contas, o que permitiria diagnosticar os efeitos da pandemia nas atividades de teletrabalho
daquelas instituicdes.
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RESUMO

Este artigo origina-se de uma auditoria operacional focada no principio da efetividade, e teve
como objetivo analisar o impacto decorrente da adocéo de livros didaticos privados para a
rede de ensino fundamental de um municipio do Sul do Brasil. Para tanto, uma ferramenta

de avaliagdo conhecida como diferenca-em-diferengas foi aplicada aos dados do Sistema
Brasileiro de Avaliagdo da Educacgéo Basica, revelando o impacto, nas notas das escolas
municipais, decorrente da utilizagdo de material didatico diferente do fornecido gratuitamente
pelo governo federal.

Palavras-chave: auditoria operacional; diferenga-em-diferencas; material didatico; principio da
efetividade.

1. INTRODUGAO

A Organizacao Internacional das Instituicbes Superiores de Auditoria (INTOSAI) define em trés
os tipos principais de auditoria do setor publico: financeira, de conformidade e de desempenho
(ISSAI 100, p. 11)

Em relagdo as auditorias de desempenho, no Brasil conceituadas como auditorias operacionais,
essas sdo definidas pelo Tribunal de Contas da Unido como: “E o exame independente, objetivo
e confiavel que analisa se empreendimentos, sistemas, operagdes, programas, atividades ou
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organizacdes do governo estao funcionando de acordo com os principios de economicidade,
eficiéncia e efetividade' e se ha espaco para aperfeicoamento.” (TCU, 2018, p. 09).

Segundo Araujo (2008, p. 31 e 32), algumas das questdes que podem ser respondidas por meio
de Auditorias Operacionais sao:

i. Considerando as devidas opcbes de mercado, os insumos foram adquiridos ao menor
custo? (Economicidade);

ii. Os insumos adquiridos foram bem utilizados € no momento certo, sem que ocorressem
desperdicios, desvios e outras praticas indevidas? (Eficiéncia);

iii. As metas estabelecidas pela administracdo de forma facultativa ou impositiva foram
alcancadas? (Eficacia)

iv. Os impactos decorrentes das agdes desenvolvidas pela administragdo estdo corretamente
avaliados? (Efetividade).

Outras dimensbes de desempenho podem ser objeto de uma auditoria operacional, como a
qualidade dos servicos, equidade na distribuicao de bens e servicos, etc... Pollit et al. (2008)
afirmam que parte da atratividade da auditoria operacional esta na promessa de responder se
programas ou politicas publicas efetivamente funcionam, e se estes funcionam da maneira mais
eficiente possivel. Neste sentido, uma auditoria operacional objetiva identificar desperdicios ou
oportunidades de melhoria e, assim, contribuir para que os recursos governamentais possam
ser aplicados de modo mais eficiente ou com maior retorno social.

Pesquisas realizadas em 2018 no Brasil e em varios paises revelaram que as Entidades
Fiscalizadoras Superiores (EFS) raramente realizam Auditorias Operacionais com foco no
principio da efetividade (MURY, 2018, 2019). O motivo parece ser a dificuldade em mensurar o
impacto gerado por um gasto publico, pois para realizar auditorias que enfoquem os principios
de economia e eficiéncia, por exemplo, realiza-se uma avaliagdo de processos?, enquanto que
para auditar o principio da efetividade € necessario realizar uma avaliagdo de impacto, que,
segundo Gertler et al. (2016, p. 328), tem a seguinte definicéo:

“Avaliagdo que faz um nexo de causalidade entre um programa ou
intervengdo e um conjunto de resultados. Uma avaliagdo de impacto
responde a pergunta: qual € o impacto (ou efeito causal) de um programa em
um resultado de interesse?”.

1 Nota de tradugéo: Tradugéo de effectiveness. Esse termo em inglés abrange dois conceitos diferentes na lingua
portuguesa: eficacia (conceito relacionado ao grau de alcance das metas programadas em termos de produtos) e

efetividade (conceito relacionado aos impactos).

2 Concentra-se em como um programa € implementado e opera, avaliando se ele estd em conformidade com seu

desenho original e documentando seu desenvolvimento e operacao. Gertler et al. (2016, p. 16).
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As avaliagdes de processo e de impacto também diferem na metodologia aplicada. Enquanto o
uso de pesquisas, entrevistas, observacao direta e estatistica descritiva se aplicam a avaliacao
de processos, avaliagdes de impacto demandam metodologia que isole os efeitos de um
determinado programa sobre a populacao-alvo (Gertler et al., 2016).

Na pratica, a avaliagcdo de impacto requer que a equipe de auditoria encontre um grupo de
comparacéao (também conhecido como grupo de controle) para estimar o que acontece com
individuos semelhantes que nao participaram do programa e, em seguida, faca comparacdes
com o grupo que participou do programa (também conhecido como grupo de tratamento).
Deste modo, caso ocorra diferenca nos indicadores/resultados entre os dois grupos (de
tratamento e de controle) essa sera atribuida ao programa em questao.

Diante do contexto apresentado acima, este artigo pretende responder ao seguinte
questionamento: Qual o impacto nas notas da Prova Brasil devido a adocao, por um
municipio brasileiro, de livros didaticos para as séries iniciais do ensino fundamental de
escolas publicas que nao os fornecidos gratuitamente pelo governo federal?

Para examinar essa hipdtese, o restante do artigo esta dividido em quatro sec¢des, além

da introducéo e concluséo. A secéo dois inicia com uma breve apresentacao da legislacao

que rege a Educacao no Brasil, seguida de uma visao geral da rede de escolas secundarias

no municipio avaliado. Na sequéncia, o Programa Nacional do Livro Didatico (PNLD) é
apresentado, finalizando com uma introducéo ao sistema brasileiro de avaliacdo da educacéao
basica. A secao trés, por sua vez, discute o caso pratico, dividido em metodologia aplicada,
analise e medicao de dados. Finalmente, a secdo quatro é reservada para os achados do artigo.

De acordo com a Constituicdo Brasileira de 1998, o dever do Estado com a educacéao deve
ser cumprido, garantindo a educacao basica obrigatéria gratuita de 4 a 17 anos, incluindo
a provisao gratuita para todos aqueles que nao tiveram acesso na idade correta (Art. 208).
Sao permitidas instituicdes privadas, desde que algumas condicdes sejam atendidas,
incluindo o cumprimento das normas gerais da educagao nacional (Art. 209). O governo
federal, os Estados, o distrito federal e os municipios organizarao colaborativamente

seus sistemas educacionais. O governo central organiza o sistema educacional federal e
financia as instituicdes publicas federais de educacéo, entre outras funcdes. Os municipios
oferecem basicamente educacéo infantil e fundamental, enquanto os Estados e o Distrito
Federal atuam principalmente no ensino fundamental e médio. Na organizagao dos sistemas
educacionais, todos os niveis publicos definirdo formas de colaboracao a fim de garantir

a universalizagao do ensino obrigatorio (Art. 211). Finalmente, € importante mencionar que
a Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal

e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos,
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compreendida a proveniente de transferéncias, na manutengao e desenvolvimento do
ensino (art. 212).

Dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) informam que o municipio
analisado neste artigo possui populacéo de aproximadamente 280 mil habitantes, e, de acordo
com o Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul - TCE / RS Portal de Dados Abertos
(http://dados.tce.rs.gov.br/), contou com arrecadacéo de aproximadamente R$ 800 milhdes em
2019, dos quais R$ 550 milhdes provenientes de transferéncias estaduais e federais. No que

se refere aos gastos com educacéo, em 2019 atingiu o montante de R$ 200 milhdes, dos quais
R$ 140 milhdes para a rubrica Universalizagdo do ensino fundamental. A Tabela 1 mostra os
numeros da educagéo local.

Tabela 1 — Matriculas no municipio

Rede Estadual 2.946 4.996
Rede Municipal 12.382 7.649
Total 15.328 12.645

Fonte: http://portal.inep.gov.br/web/guest/resultados-e-resumos

As préximas subsecdes apresentam o Programa Nacional do Livro Didatico, bem como o
sistema de avaliacao oficial da educacéao basica brasileira - SAEB.

De acordo com o portal do Ministério da Educacgédo, o Governo Federal oferece apoio
pedagdgico por meio do Programa Nacional do Livro e de Material Didatico, que
distribui, de forma regular e gratuita, obras didaticas, pedagogicas e literarias para
apoiar pratica educacional em escolas publicas de redes federais, estaduais, municipais
e distritais, bem como instituicdes comunitarias sem fins lucrativos, religiosas ou
filantrépicas da primeira infancia.

O PNLD é considerado o mais antigo programa de distribuicéo de livros didaticos para
escolas publicas brasileiras. Até 1995, a distribuicdo de livros era limitada a alguns anos
e ndo em base regular. Hoje atende milhdes de alunos de escolas publicas, do primeiro
ano do ensino fundamental ao ensino médio. A Tabela 2 apresenta os numeros do PNLD
em 2019.
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Educacao infantil

Anos iniciais do ensino
fundamental

Anos finais do ensino
fundamental

Ensino médio

Total geral

Tabela 2 — Dados do PNLD em 2019

74.409

92.467

48.529

20.229

147.857

5.448.222

12.189.389

10.578.243

6.962.045

35.177.899

646.795

80.092.370

24.523.891

20.835.977

126.099.033

R$ 9.826.136,60

R$ 615.852.107,23

R$ 224.516.830,94

R$ 251.830.577,40

R$ 1.102.025.652,17

Fonte: https://www.fnde.gov.br/index.php/programas/programas-do-livro/pnld/dados-estatisticos

Além do PNLD, varias editoras disponibilizam livros didaticos para a rede privada de ensino

e para escolas publicas que ndo desejem utilizar o material gratuito distribuido pelo governo
federal. Uma das editoras fornece, desde 2014, sistema educacional aos anos iniciais da rede
de ensino fundamental do municipio objeto deste artigo3: O sistema educacional é descrito
como completo, por integrar livro didatico, assessoria pedagdgica, portal de aprendizagem pela

internet e sistema de avaliacao proprio.

Por ter o mesmo obijetivo do programa nacional do livro didatico, o objetivo deste trabalho
€ mensurar se a utilizacdo do material didatico privado impactou na avaliagdo das escolas
publicas do municipio em questao.

O SAEB consiste em um conjunto de avaliagGes externas em larga escala desenvolvidas pelo
Ministério da Educacéo. Os dados estdo acessiveis a todos por escola, e tém por objetivo
avaliar a qualidade da educacgao oferecida pelo sistema educacional brasileiro. Esse sistema foi
instituido em 2005 e é aplicado a cada dois anos por meio de testes cognitivos e questionarios
para etapas especificas da educacao basica. As evidéncias produzidas pelo SAEB permitem
um amplo diagndstico da educagéo basica oferecida no pais, bem como a elaboracéo,
acompanhamento e aprimoramento das politicas educacionais. Na edicdo de 2019, a ultima
realizada, mais de 5,6 milhdées de alunos participaram da avaliacao de cerca de 72,5 mil escolas
publicas e privadas de todo o Brasil. Nas provas aplicadas nas quintas e nonas séries do
ensino fundamental, os alunos responderam questdes de lingua portuguesa voltadas para a
leitura e de matematica voltadas para resolucao de problemas. (Fonte: Instituto Nacional de

Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira - INEP).

3 O municipio, e, por conseguinte, a editora ndo seréo divulgados, pois o tema aqui abordado faz parte de uma

auditoria operacional ainda em andamento.
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Tabela 3 — Dados do SAEB em 2019

Escolas com

SAEB 2019 Estudantes E.sc.olas E§colas resultados
presentes participantes particulares* I o
5°ano 2.200.934 47.487 1.061 42157
9° ano 1.944.574 37.916 1125 29.720
Ensino médio total 1.514.700 19.853 1.020 12.081
Total Brasil 5.660.208 72.506 2117 62.769
Fonte: INEP

* Quantidade de escolas particulares que compde a amostra,
mas que nao sdo avaliadas para geragao do resultado individual.

3. APLICAGAO DO PRINCIPIO DA EFETIVIDADE EM UM CASO PRATICO

Esta sessao é reservada a aplicacdo de conceitos de auditoria operacional com foco na
efetividade dos gastos publicos em um caso pratico. Inicia com a apresentacdo de uma
ferramenta de andlise quantitativa de dados, seguida do roteiro de coleta e mensuragéo
dos dados.

3.1 DIFERENCA EM DIFERENCAS

Uma das ferramentas mais populares para estimar o efeito de mudancga decorrente de uma
politica publica € a chamada Diferenca em diferencas (DD). Esta técnica estatistica, derivada

de analises de regressdo multipla, € utilizada tanto em econometria quanto em pesquisa
quantitativa nas ciéncias sociais, sendo normalmente empregada quando ha dados disponiveis
em mais de um periodo para os dois grupos que compde a metodologia: grupo de tratamento e
grupo de controle. Segundo Meneguin, F., Freitas, I. (2013):

As caracteristicas de ambos os grupos sao semelhantes, mas, por estarem
separados fisicamente, uns foram beneficiados pelo programa governamental
e outros ndo. Assim, ficam evidenciados dois grupos: o de controle, cujos
integrantes nao receberam a politica publica a ser avaliada, € o intitulado
grupo de tratamento, cujos membros se beneficiaram da politica.

A diferenca na média dos produtos antes e apds a intervencgéo é calculada para cada grupo:

tratado e controle; finalmente, a diferenca entre essas duas diferencas é o impacto estimado. A
Tabela 4 apresenta a técnica de forma esquematica:
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Tabela 4 — Metodologia Diferencas em diferencas

Controle A B B-A
Tratamento C D D-C
Diferenca C-A D-B (B-A) - (D-C)

Fonte: Fundagéo Itau Social

e A-B e C-D representam a extensao em que os grupos de controle e de tratamento mudaram,
respectivamente, entre o periodo antes e depois da intervencao;

e Como, por hipétese, o grupo de controle ndo foi impactado pelo projeto, entdo a diferenca
(B-A) é decorrente dos demais fatores que afetam o indicador de impacto;

¢ Portanto, ao subtrair B-A de D-C, espera-se que esses outros fatores se anulem e,
consequentemente, permaneca apenas o efeito do projeto.

Para a realizacdo da analise baseada na técnica Diferencas em diferencas, as notas em
Portugués e Matematica do SAEB para as séries iniciais foram obtidas de cada escola
secundaria do municipio alvo em periodos anteriores e posteriores a adocao do material
didatico por algumas escolas.

A editora iniciou o fornecimento de seu sistema de ensino a partir do ano de 2014, cujo contrato,
renovado anualmente desde entéo, tem por objetivo a aquisi¢éo de livros didaticos integrados
do sistema educacional X, o qual visa a atender aos alunos de 12 a 52 séries do ensino municipal
e a melhorar o desempenho escolar.

De acordo com a INTOSAI, o principio da efetividade “diz respeito ao cumprimento dos
objetivos tragcados e a obtencgéo dos resultados pretendidos” (ISSAI 300, p. 9). Com base neste
conceito, foi realizada auditoria operacional para avaliar se 0 desempenho escolar melhorou
apos 6 anos de uso do material didatico privado.

Para estabelecer a amostra a ser analisada, o critério foi selecionar, dentre todas as escolas
que oferecem o ensino fundamental no municipio, somente aquelas que tivessem pelo menos
4 resultados publicados entre 7 avaliagdes do SAEB durante 2007 e 2019 (no total foram
consideradas 58 escolas).

A partir de 2014, com o inicio do fornecimento do material didatico privado para 38 escolas

publicas municipais, estas se transformaram no chamado grupo de tratamento. Com relacéo ao
grupo de controle, se todas as escolas secundarias do municipio tivessem adotado o método de
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ensino privado, seria muito dificil construir um grupo de controle confiavel; portanto, nenhuma

avaliagdo de impacto poderia ter sido realizada. Em vez disso, 3 das 41 escolas primarias
municipais e todas as 17 escolas secundarias administradas pelo Estado do Rio Grande do

Sul, e que utilizam o material didatico do PNLD, formaram o denominado grupo de controle. E
importante mencionar que em ambos os grupos: tratamento e controle, as escolas variam em

tamanho e em numero de alunos; portanto, essas caracteristicas ndo interferem na analise.

As Tabelas 5.1 e 5.2 apresentam parte das notas das escolas consideradas para o calculo da
diferenca em diferencas, separadas entre Portugués e Matematica, sendo que os 4 periodos
necessarios para o calculo da diferenca em diferencas estao separados por cores:

Grupo de tratamento antes

Grupo de controle antes

Grupo de tratamento depois

Grupo de controle depois

Tabela 5.1 — Notas em Portugués por escola

SAEB
Rede
2007 2009 2011 2013 2015 2017 2019

Municipal 185,83 181,66 188,05 188,15 200,15 206,62 202,47
Municipal 164,83 164,15 186,50 183,91 203,67 205,48
Municipal 180,83 183,70 184,92 188,52 208,94 210,34
Municipal 170,34 179,10 183,45 188,88 193,08 188,71
Municipal 190,96 173,97 185,43 203,96 210,54 206,82 204,84
Municipal 153,74 189,38 187,46 222,50 234,30 233,27
Municipal 169,35 172,32 192,56 188,88 191,28 222,67 200,67
Municipal 188,48 186,91 204,89 189,53 215,53 220,41
Municipal 165,25 171,52 190,12 182,21 208,73 224,35 228,71
Municipal 166,37 173,08 194,65 180,42 185,33 213,43
Municipal 185,54 176,22 194,68 189,96 205,35 218,86 223,87
Municipal 183,04 193,45 209,58 217,74 214,12
Municipal 186,32 185,63 182,64 192,09 206,72 207,57
Municipal 161,12 187,57 163,56 185,45 214,59 214,16

Estadual 189,88 165,57 211,22 221,37 220,75 233,68

Estadual 182,30 193,46 189,77 194,83 207,47 238,09 217,60

Es tadual 172,75 186,16 181,31 191,27 198,29 212,59 211,31

Estadual 184,22 177,45 190,42 215,84 221,29 225,01 218,31

Estadual 194,67 194,37 206,85 206,42 229,41

Es tadual 185,37 183,47 201,43 197,54 226,15 225,72 219,91

Fonte: Elaboragéo prépria a partir das notas do SAEB
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Tabela 5.2 — Notas em Matematica por escola

SAEB
Rede
2007 2009 2011 2013 2015 2017 2019

Municipal 200,58 194,24 201,89 209,20 211,26 212,50 213,43
Municipal 187,70 187,53 200,31 211,71 219,85 213,46
Municipal 190,22 198,22 211,75 207,17 224,61 231,36
Municipal 186,00 201,44 199,79 207,06 209,24 194,20
Municipal 201,42 196,93 208,39 210,81 218,10 224,81 232,61
Municipal 195,07 214,25 221,27 223,96 221,25
Municipal 190,65 194,72 194,15 205,16 211,20 216,19
Municipal 176,17 210,63 193,72 205,37 229,60 223,31

Es tadual 199,99 185,28 232,80 232,82 235,61 244,65

Es tadual 193,38 207,75 207.89 224,53 222,16 246,23 235,47

Es tadual 194,84 206,60 193,99 212,31 201,33 227,78 219,72

Es tadual 202,44 198,32 217,63 208,73 229,02 223,27 234,71

Controle

Fonte: Elaboragao prépria a partir das notas do SAEB

Tabela 6.1 — Notas médias em Portugués das 58 escolas pesquisadas

Tratamento

Diferenca

191,90
185,35

-6,54

214,30

210,30

-4,00

Fonte: Elaboracéo prépria a partir das notas do SAEB

22,40

24,95

2,54

Para medir o impacto do material didatico particular nas notas de Portugués e Matematica, foi
aplicada a técnica Diferenga em diferengcas com o uso do software Microsoft Excel. Para os fins
deste artigo, o calculo de DD apresentado é uma versao simplificada; a versao formal, como
regressao estatistica, ndo foi incluida. Importante mencionar que os resultados obtidos em
ambas as versdes sdo rigorosamente 0s mesmos.

A técnica DD inicia com o esquema apresentado na Tabela 4, que é preenchido com as médias
dos dados das Tabelas 5.1 € 5.2. O resultado é apresentado nas Tabelas 6.1 e 6.2.
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Tabela 6.2 — Notas médias em Matematica das 58 escolas pesquisadas

Controle 204,86 221,05 16,20
Tratamento 202,47 219,84 17,37
Diferenga -2,39 -1,22 1,17

Fonte: Elaboracao prépria a partir das notas do SAEB

Os resultados das diferengas obtidas em termos absolutos s&o: 2,54 pontos em Portugués e
1,17 pontos em Matematica

A aplicagao da técnica de avaliagdo de impacto Diferenca em diferengas revelou que, no
municipio-alvo, as escolas que usam os métodos de ensino da editora privada tiveram, entre
2014 e 2019, crescimento médio de 2,54 pontos em Portugués e 1,17 pontos em Matematica
acima do crescimento das notas das escolas publicas que utilizaram o material didatico
fornecido gratuitamente pelo Governo Federal.

A decisao de adotar materiais didaticos privados cabe ao governo municipal eleito; entretanto,
este deve prestar contas a sociedade sobre suas escolhas. Nesse sentido, uma auditoria
operacional com foco no principio da efetividade auxilia a avaliar se a escolha realizada atingiu
seus objetivos, uma vez que o municipio em questdo apresenta demandas nao atendidas em
outras areas da educagé@o (vagas em creches, por exemplo).

De acordo com informacgdes publicas obtidas pelo sistema Licitacon Cidadao#, o custo
do material privado no periodo analisado — de 2014 a 2019 - foi acima de R$ 25 milhdes
para o municipio; ou seja, apds este volume de recursos investidos em material didatico,
o impacto proporcionalmente gerado nas notas do SAEB foi de 1,33% em Portugués e
0,57% em Matematica.

Visualmente, os Graficos 1 e 2 mostram que as notas médias do grupo de tratamento tém
uma boa evolugao ao longo dos anos tanto em Portugués quanto em Matematica; no entanto,
o grupo de controle apresenta evolugcao praticamente semelhante, o que significa um baixo
impacto devido a adogao do material didatico fornecido pela editora privada.

4 O LicitaCon é um sistema informatizado desenvolvido pelo Tribunal de Contas do RS para controlar e monitorar
as licitagdes e contratos administrativos assinados por todos os 6rgéos estaduais e municipais do estado do
Rio Grande do Sul. A versao Cidadao, acessada para este artigo, esta acessivel em http://www1.tce.rs.gov.br/
aplicprod/f?p=50500:1.
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Grafico 1 — Notas SAEB de Portugués das escolas
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Fonte: Elaboragao propria a partir das notas do SAEB
Grafico 2 — Notas SAEB de Matematica das escolas
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Fonte: Elaboragao propria a partir das notas do SAEB

5. CONSIDERAGOES FINAIS

Este artigo analisou o impacto resultante da adocao de livros didaticos privados pela rede
publica de ensino de um municipio brasileiro. Ele baseou-se em uma auditoria operacional
com foco no principio da efetividade, na qual foi aplicada, aos dados do Sistema Brasileiro
de Avaliacao da Educacéao Basica, a técnica de avaliagdo de impacto denominada diferenca
em diferencas. O resultado da avaliacao revelou que apds 6 anos houve um impacto
positivo nas notas médias do 50 ano do ensino fundamental, porém proporcionalmente
irrelevante: 1,33% em Portugués e 0,57% em Matematica diante do custo de mais de R$ 25
milhdes para o municipio.
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Pesquisas realizadas no Brasil e no exterior (MURY, 2018, 2019) identificaram que as Entidades
Fiscalizadoras Superiores raramente realizam auditorias operacionais com foco no principio
da efetividade. Espera-se que a partir deste artigo, auditorias que avaliem o impacto do gasto
publico se tornem mais frequentes.
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RESUMO

Dados mundiais ou brasileiros demonstram que as mulheres tém menos acesso que 0s
homens a oportunidades profissionais, sobretudo a posi¢cdes de lideranga. O objetivo do
estudo foi analisar a percepgao de servidoras publicas do Tribunal de Contas da Unido, sobre
oportunidades e desafios profissionais para homens e mulheres na instituicdo. Participaram 243
mulheres, que responderam um questionario com itens para: comparar oportunidades entre
mulheres e homens; analisar situagdes profissionais relacionadas a diferengas de género no
trabalho e possiveis agdes ou politicas institucionais para ampliar a representatividade feminina,
utilizando uma escala de concordancia com cinco pontos; informar motivagoes para ter ou

nao interesse em assumir funcéo de lideranca, além de outros dados pessoais e profissionais.
Segundo as respostas, as mulheres percebem que os homens tém mais oportunidades e
facilidades para exercer funcdes de lideranca e para conciliar o trabalho com outras demandas,
e que as diferencas de género para exercer trabalhos técnicos tendem a ser menores que
aquelas relativas ao exercicio de lideranga. O interesse em assumir liderangca ndo apresentou
relagcdo com filhos. Também néo se confirmou a hipétese de que as mulheres com experiéncia
gerencial perceberiam mais diferencas de género em relagcédo as oportunidades de lideranca.

Palavras-chave: género; mulheres; trabalho; lideranca feminina.

1. INTRODUGAO

Em 2015, as Nagdes Unidas langaram uma agenda de Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS), com metas a serem alcancadas até 2030. Dentre as varias iniciativas
priorizadas, foi incluida a igualdade de género considerando que, apesar dos avangos ao longo
do tempo, acolher as diferencas e valorizar a diversidade ainda sdo desafios mundiais, inclusive
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no que diz respeito a homens e mulheres. Nesse sentido, o objetivo 5 € “alcangar a igualdade
de género e empoderar todas as mulheres e meninas” (NACOES UNIDAS, 2019).

A diversidade pode ser definida como um mix de pessoas com identidades diferentes
interagindo no mesmo sistema social, onde coexistem grupos de minoria e grupos de maioria,
cujos membros historicamente obtiveram vantagens em termos de recursos econdémicos e

de poder em relacédo aos outros. A diversidade cultural pode ser analisada na perspectiva da
sociedade, de uma organizacao, de um grupo ou do préprio individuo (FLEURY, 2000).

No contexto profissional, a gestédo da diversidade deve considerar questdes relativas as
relagcbes de trabalho, as praticas de emprego e a composicao interna da forca de trabalho, a fim
de atrair e reter os talentos nos grupos de minoria (FLEURY, 2000). Além disso, deve assegurar
a cada um oportunidades de desenvolvimento de talentos e potencialidades, assim como

criar condicdes e ambientes para que as pessoas possam agir de acordo com seus valores
individuais (INSTITUTO ETHOS, 2000).

Em relacéo a importancia da diversidade de género no mundo do trabalho, destacam-se
algumas das metas propostas para o ODS 5: garantir a participacéo plena e efetiva das
mulheres e a igualdade de oportunidades para a lideranga em todos os niveis de tomada de
decisdo na vida politica, econémica e publica; realizar reformas para dar as mulheres direitos
iguais aos recursos econémicos, bem como o acesso a propriedade e controle sobre a terra

e outras formas de propriedade, servigos financeiros, herancga e os recursos naturais, de
acordo com as leis nacionais; reconhecer e valorizar o trabalho de assisténcia e doméstico nao
remunerado, por meio da disponibilizacdo de servicos publicos, infraestrutura e politicas de
protecao social, bem como a promoc¢ao da responsabilidade compartilhada dentro do lar e da
familia, conforme os contextos nacionais (NAGCOES UNIDAS, 2019).

As prioridades apontadas pelo ODS 5 justificam-se pelas diferencas ainda existentes entre
homens e mulheres. Relatério do Férum Econdmico Mundial referente a 2020 apontou que ha
uma lacuna média de 31,4% na diferenca entre géneros, considerando-se todos os continentes,
com uma expectativa de ser superada em 99,5 anos. No ranking geral, o Brasil esta na 922
posicdo, com uma lacuna de 30,9%, cuja superagéao tende a ocorrer em 59 anos (WEF, 2019).

As diferentes ocupacdes de homens e mulheres no mercado de trabalho tém uma raiz histérica.
Enquanto os homens cuidavam do campo, dos animais e das guerras, o papel feminino sempre
foi mais associado as tarefas domésticas, relagcdo que até hoje se perpetua na medida em

que a mulher se manteve associada a fragilidade, as tarefas mais delicadas e, quase sempre,
submissas aos homens. Na cultura brasileira, é socialmente aceito que uma mulher recuse
cargos altos por nao priorizar o trabalho, enquanto os homens sdo muito mais cobrados a
alcangar uma carreira bem-sucedida e rentavel (FERNANDES et.al., 2019).

Essas situacdes refletem esteredtipos de género, que relacionam mais diretamente o papel
masculino a lideranca, por exemplo com a tendéncia de que tanto homens como mulheres
percebam o homem como um lider mais eficaz (DUARTE; D’OLIVEIRA; GOMES, 2019). As
mulheres, por serem consideradas emocionais, tendem a ser excluidas das posicoes de

Julho/Dezembro | 2020 169



170

lideranca a ndo ser que demonstrem a capacidade de pensar como homens (CARVALHO, 2000,
apud DUARTE; D’OLIVEIRA; GOMES, 2019).

As diferencas de género no mundo do trabalho remetem a metafora do “teto de vidro” ou “glass
ceiling”, utilizada pela primeira vez por Hymowitz e Schellhardt, em 1986. Com essa expressao,
os autores se referiram a impedimentos na hierarquia organizacional, logo abaixo do nivel de
geréncia superior, que impede ou restringe o acesso das mulheres aos niveis de geréncia sénior
(DREHER, 2003). Trata-se de uma barreira invisivel, que dificulta a promocao das mulheres, que
veem seus colegas subindo na hierarquia gerencial, enquanto elas ndo sobem (KEE, 2006 apud
DUARTE; D’OLIVEIRA; GOMES, 2019).

Hoje esse fendmeno se expressa como um muro, ainda dificil de ser traspassado, num contexto
em que os homens ainda ascendem mais facilmente nas organizagdes, ou seja, as promocdes
sdo mais lentas para as mulheres, ainda que tenham qualificagces equivalentes (EAGLY;

CARLLI, 2007 apud DUARTE; D’OLIVEIRA; GOMES, 2019). De modo complementar, ha também
a metéfora do “abismo de vidro” ou “glass cliff”, que se refere a tendéncia de associar os
momentos de crise as mulheres, ou seja, elas tendem a ser mais selecionadas para posi¢oes de
lideranca quando o desempenho organizacional esta em declinio, o que as deixa mais sujeitas
as criticas e a atribuicao de culpa por resultados negativos (RYAN; HASLAM; POSTMES, 2007
apud DUARTE; D’OLIVEIRA; GOMES, 2019).

Considerando dados e referéncias tedricas que subsidiam a relagdo entre género e participacao
no mundo do trabalho, este estudo pretende analisar a percepcao de servidoras de um 6rgéao
da Administracdo Publica Federal brasileira, sobre oportunidades e desafios profissionais
para homens e mulheres. Os objetivos do estudo sao: identificar diferencas que as mulheres
percebem em relagdo aos homens frente a oportunidades profissionais; analisar situacoes
do contexto profissional que podem expressar diferencas de género, sob o ponto de vista
das mulheres; analisar a preferéncia das mulheres por agdes ou politicas institucionais que
poderiam contribuir para ampliar a representatividade feminina no contexto profissional;
identificar os motivos que levam as mulheres a optar ou ndo por papéis formais de lideranga;
e analisar possiveis relagdes entre a percepcao das mulheres sobre situacdes profissionais e
faixa etaria, escolaridade, estado civil, idade dos filhos e experiéncia profissional.

Para alcancgar esses objetivos, foi conduzida uma pesquisa junto as servidoras do Tribunal

de Contas da Unido (TCU), o que a configura como um estudo de caso, com as seguintes
etapas: levantamento de dados sobre a participacéo profissional feminina no mundo, no Brasil
e no TCU; revisao de literatura sobre construtos de referéncia com relagdo as diferengas entre
homens e mulheres no contexto profissional, sobretudo em papéis de lideranca; elaboragao,
validagéo e aplicagdo de questionario; analise dos dados coletados.

Foram definidas hipoteses a serem testadas na pesquisa:

1. As mulheres opinam que os homens tém mais oportunidades e facilidades para assumir e
exercer funcgdes de lideranga;
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2. As mulheres opinam que os homens tém mais oportunidades e facilidades para conciliar o
trabalho com as demandas pessoais ou familiares;

3. As mulheres opinam que as diferencas de género relativas ao acesso ou exercicio de
trabalhos ou fungdes técnicas sdo menores que aquelas relativas a funcdes de lideranca;

4. O interesse em assumir funcao de lideranca € menor para mulheres que tém filhos,
sobretudo quanto menor for a idade deles;

5. As mulheres que possuem experiéncia gerencial percebem maiores diferencas de género
em relagéo as oportunidades para o exercicio de fungdes de lideranga do que as que ndo
tém essa experiéncia.

Lideranca, no contexto deste estudo, restringe-se a um papel formal no ambito da organizagcéo
estudada, ou seja, refere-se a ocupagao de funcdes comissionadas de direcdo. Cabe
esclarecer ainda que néo se pretende estender o debate sobre género para além das definicoes
de masculino e feminino, considerando diferengas de atributos sociais que sdo incorporados
por meio da cultura e se refletem como diferentes papéis entre os sexos (homem e mulher).

Desse modo, o estudo pretende trazer subsidios para agdes institucionais que podem incentivar
a presenca feminina em diferentes areas de atuacao, sobretudo em papéis formais de lideranga,
além de contribuir para o conhecimento das oportunidades e dos desafios enfrentados por
servidoras publicas no que se refere ao contexto profissional na esfera federal de governo.

A participagdo das mulheres na forga de trabalho tem crescido ao longo dos ultimos anos,
embora ainda seja grande a desvantagem em relagcédo aos homens. A mulher brasileira
apresenta indices mais desfavoraveis de pobreza, de desocupacdo, no mercado informal e no
trabalho ndo remunerado, de sobrecarga nos cuidados com as pessoas, além de rendimentos e
remuneragcido mais baixos que os homens (ACTIONAID BRASIL, 2019).

Embora o Brasil seja um dos 70 paises que superou as diferencas entre homens e mulheres
em termos de saude e papéis profissionais técnicos, observa-se que a representatividade de
género varia consideravelmente segundo os grupos de atividades. Por exemplo, as mulheres
tendem a ocupar 5% dos postos relacionados a computacao em nuvem e 71% dos relativos
a pessoas e cultura (WEF, 2019). Em zonas rurais ou urbanas, a forca de trabalho feminina
concentra-se na area de servicos, sobretudo no trabalho doméstico remunerado (ACTIONAID
BRASIL, 2019).

Indicadores de género da Divisdo de Estatistica da Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU),
em 2012, mostravam que, enquanto as mulheres brasileiras tendiam a dedicar mais de trés
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horas diarias (3,2) para atividades domésticas ou de cuidados a terceiros, a média para os
homens era de 0,75, ou seja, menos de uma hora por dia (UNITED NATIONS, 2019). Segundo
o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2018), em 2016, esse tempo semanal era
de 18,1 horas para as mulheres e de 10,5 para homens. Associado a isso, havia mais mulheres
trabalhando em tempo parcial, até 30 horas semanais (28,2% para 14,1% de homens).

Dados do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA, 2019) indicam que a taxa de
desemprego no terceiro trimestre de 2019 alcancou 11,8%, sendo 13,9% para mulheres e 10%
para homens. A participacdo das mulheres na forca de trabalho € menor que a dos homens
devido a varios fatores, como: barreiras estruturais ou restricdes culturais; aumento no tempo
de escolaridade das mulheres; menos oportunidades de emprego para mulheres, sobretudo as
mais jovens (CATALYST, 2018). Além disso, enquanto os homens trabalham mais fora quando
tém filhos, as mulheres diminuem significativamente a ocupacgéo (ACTIONAID BRASIL, 2019).

As mulheres tendem a ter mais anos de escolaridade, sendo que 23,5% delas possuem ensino
superior completo, em comparacdo com 20,7% dos homens (IBGE, 2018). A despeito disso,

os salérios em geral sdo menores, com uma diferenca de rendimentos médios que aumenta

ao longo da idade. Desse modo, considerando-se os brasileiros ocupados da semana de
referéncia, em 2018, mulheres entre 25 e 29 anos de idade tendiam a receber 86,9% da média
de rendimentos dos homens. Esses percentuais baixavam para 81,6% e para 74,9%, em grupos
de profissionais dos 30 aos 39 anos e dos 40 aos 49 anos, respectivamente (IBGE, 2019).

Em relagdo a papéis de lideranga, as mulheres brasileiras alcangam 40% de representatividade,
que, no entanto, diminui a medida que se sobe na hierarquia. Apenas 19,4% das empresas no
Brasil possuem mulheres no topo da lideranga. Na politica, a lacuna é ainda maior considerando
a participacao no parlamento (15%), em posi¢cdes ministeriais (9,1%) ou na chefia de estado
(WEF, 2019).

A representatividade feminina em papéis de lideranca em todas as faixas etarias € menor que
a dos homens, mas se agrava para as mais elevadas. Em 2016, considerando-se gestores
entre 16 e 29 anos, as mulheres ocupavam até 43,1% dos cargos, mas o percentual diminuia
gradualmente até chegar a 31,8% dos cargos gerenciais ocupados por pessoas com 60 anos
ou mais (IBGE, 2018). Com relagéo as diferengas salariais, o rendimento médio das mulheres
no grupo de diretores e gerentes era de R$ 4.435, em 2018, o que correspondia a 71,3% dos
homens, cuja média era de R$ 6.216 (IBGE, 2019).

Apesar desses desafios, relatorio da Grant Thornton aponta que a porcentagem global de
empresas com pelo menos uma mulher na alta administragao alcancou 87%, com um aumento
de doze pontos percentuais somente em relacdo ao 2018. Também subiu a proporgéo geral

de cargos de lideranga ocupados por mulheres, que estd em 29%. A pesquisa mostrou que o
acesso é mais facil a algumas fungdes, com destaque para a area de Recursos Humanos e a
area financeira, respectivamente com 43% e 34% dos cargos de liderangca desempenhados por
mulheres (GRANT THORNTON, 2019). Estudo sobre paises da Organizagao para a Cooperacao
e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) também apontou os problemas da diferenca salarial e
da baixa representacao feminina em cargos de lideranca, sendo que as mulheres respondem
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por apenas um em cada cinco dos assentos em conselhos nas maiores empresas em lista
publica da OCDE (PWC, 2019).

O Brasil segue a tendéncia da América Latina, onde os numeros sdo menos favoraveis: as
empresas com pelo menos uma mulher em cargo de liderancga totalizam 83%, enquanto a
proporcéao de cargos de lideranga ocupados por mulheres é de 25%. Uma das explicagoes é
que muitas culturas latino-americanas ainda acreditam que as mulheres devem se concentrar
na vida familiar. De fato, 24% das gerentes nessa regido citam que esse € um obstaculo a
progressdo (GRANT THORNTON, 2019).

Outra referéncia para a andlise das diferengas de género no trabalho s&o os dados obtidos

a partir da Relagdo Anual de Informagdes Sociais (RAIS). Em 2017, a disparidade de
rendimentos entre homens e mulheres estava em torno de R$ 473,20. Especificamente em
Brasilia, a diferenca caia para R$ 33,90 no setor formal, por ser uma cidade caracterizada pela
Administracao Publica, cujas remuneragdes sdo previamente definidas por lei. A disparidade era
maior, no entanto, quando se considerava os setores formal e informal, bem como a andlise por
sexo e raca: as mulheres brancas ganhavam 71,5% do saldrio médio do homem branco, e as
negras, em torno de 39,8% (SMARTLAB, 2019)

Nos cargos de direcdo em Brasilia, em 2017, 58,6% eram ocupados por homens, e 41,4%
por mulheres. Sob o regime da CLT, a diferengca na remuneragao para esses casos chegava a
R$ 7.900,00, equivalendo a 53,4% do gue o homem recebia. Essa diferenca caia, no regime
estatutario, para R$ 1.200,00 (SMARTLAB, 2019).

Levantamento com participacédo de 68 tribunais brasileiros mostrou que, embora o Poder
Judiciario tenha 56,6% de mulheres do total de servidores, dentre os magistrados a
participagéo feminina cai para 38,8%. Nos ultimos dez anos, as mulheres ocuparam mais
funcdes de confianga e cargos comissionados do que os homens (56,8%), inclusive 54,7% dos
cargos de chefia. Na magistratura, contudo, as mulheres corresponderam, no mesmo periodo,
a 21,7% dos Corregedores, 23% dos Vice-Presidentes ou 21,5% dos Presidentes (CNJ, 2019).

No Tribunal de Contas da Uniédo (TCU), estudo realizado em 2017 apontou caracteristicas
conservadoras com relagdo ao género, como indicativos de priorizagdo de homens em
processos seletivos internos para cargos de chefia. Além disso, os homens viam questdes de
desvantagem para mulheres quanto as oportunidades organizacionais como inexistentes ou de
forma mais amenizada que elas préprias. Observou-se ainda que a idade dos filhos impactava
a ocupagao das fungdes gerenciais, pois 9% das chefes mulheres tinham filhos de 0 a 3 anos e
46% dos chefes homens possuiam filhos nessa mesma faixa etaria. A medida que a idade dos
filhos aumentava, havia uma aproximacgao na quantidade de homens e mulheres em cargos de
chefia, embora eles estivessem sempre em vantagem (SILVA; TORRES, 2017).

Essa pesquisa no TCU apontou a necessidade de identificar as mulheres com interesse em
chefia e os possiveis impedimentos, como critérios utilizados nos processos de selegéo

ou escolha ou outras possiveis condicdes. Também foi sugerido identificar os motivos que
impedem ou nao estimulam as potenciais lideres para ocupar cargos de chefia, a fim de
subsidiar alguma intervencao organizacional (SILVA; TORRES, 2017).
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Em relagcéo a liderancga, os estudos chegam a conclusdes diversificadas sobre a efetividade de
homens e mulheres nesse papel. De modo geral, ndo sao encontradas diferencas significativas
associadas ao género, ou as mulheres tendem a apresentar resultados um pouco superiores
em mais competéncias.

Pesquisa realizada junto a base de dados de uma empresa de consultoria, com acesso a
dados de 7.280 lideres de organizagdes publicas, privadas, governamentais ou comerciais,
concluiu que homens e mulheres apresentavam competéncias para lideranga, inclusive com
algumas vantagens para elas. As mulheres, por exemplo, apresentaram resultados em média
superiores de quatro a oito pontos percentuais em: iniciativa, autodesenvolvimento, integridade
e honestidade, conduzir para resultados, inspirar e motivar outros, construir relacionamentos,
atuar colaborativamente ou em equipe, estabelecer metas de expansao, dentre outras. Os
homens, por sua vez, demonstraram vantagem em relagdo a competéncia de desenvolver
perspectiva estratégica, com uma diferencga de dois pontos percentuais. Em niveis médios e
em niveis inferiores, homens e mulheres tinham competéncias iguais. A medida que o nivel de
lideranca na organizacdo aumentava, as competéncias das mulheres tendiam a ser mais claras
e fortes (ZENGER; FOLMAN, 2012 apud BILIMORIA, 2019).

Uma meta-analise mostrou que os resultados diferem quando as pesquisas utilizam autoavaliagdo
ou outras fontes, como supervisores, colegas ou relatérios. Homens tendem a se avaliar como
mais efetivos que as mulheres, mas as mulheres tendem a ser melhor avaliadas por outros, em
posicdes de média geréncia. As mulheres também foram avaliadas como mais efetivas que os
homens em negécios e organizagdes educacionais, enquanto os homens foram mais efetivos em
organizacoes governamentais (PAUSTIAN-UNDERDAHL; WALKER; WOEHR, 2014)

Sobre a existéncia de diferentes estilos de lideranca ou de estilos tipicos por género,

ha diferentes conclusées. Um estudo apontou, para as mulheres, predominancia do
comportamento percebido como feminino nas teorias transacional e transformacional da
abordagem da nova lideranga, por serem mais comprometidas, terem mais empatia e criarem
uma relagao de afeto. O estilo de lideranga masculino foi mais associado a abordagem
situacional e contingencial, por tenderem a ser mais flexiveis em situagdes de risco (REZENDE;
CARVALHO NETO; TANURE, 2014).

Estudo realizado em Portugal ndo encontrou associagdo entre género e estilo transformacional
ou transacional. Os dados sugeriram que homens e mulheres lideres adotavam tanto um estilo
como o outro (DUARTE; D’OLIVEIRA; GOMES, 2014), o que diferiu da revisdo de literatura
desses autores, com estudos que apontavam a relagéo entre lideranga feminina e lideranga
transformacional, sendo esta mais diretamente relacionada a lideranga eficaz.

Pesquisa com equipes que trabalham com sete mulheres que atingiram o topo de carreira,

em cargos da Administragdo Publica Federal, apontou para uma representacao social do
gerenciamento feminino, com elementos que as equipes caracterizavam como proprias da gestao
feminina, como organizacgao, flexibilidade e compreensao, com boa aceitacao pelas equipes. Os
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resultados também indicaram que a gestao competente ndo estava necessariamente relacionada
ao sexo, mas a caracteristicas pessoais (MOURAQ; GALINKIN, 2008).

Ainda assim, as mulheres enfrentam obstaculos para chegar aos papéis de lideranca. Relatério da
Grant Thornton (2019) apontou barreiras semelhantes para homens e mulheres atingirem cargos
seniores, mas as mais apontadas por elas foram: encontrar tempo em paralelo as principais
responsabilidades do trabalho (32%), falta de acesso as oportunidades de desenvolvimento (27%)
ou de trabalho (26%); responsabilidades fora do trabalho (25%), dentre outras.

Embora a literatura costume associar essas barreiras a expresséo “teto de vidro”, uma pesquisa
realizada com empresas norte-americanas concluiu que o problema maior seria no “degrau
quebrado”, ou seja, no primeiro passo na carreira de gestdao. Segundo esse estudo, para cada
100 homens promovidos ou contratados como gestores, 72 mulheres tém essas oportunidades,
e, para cada nivel subsequente, essa diferengca aumenta (McKINSEY, 2019).

Uma possivel explicagdo para esse tipo de discrepancia pode estar relacionada aos cursos de
formacéo para futuros lideres, como sugere um estudo com quatro empresas, nas quais havia
maior propor¢cdo de homens inscritos do que mulheres (CERIBELI et. al., 2016). Essa situacao
pode se relacionar ao fato de que homens costumam estar mais inseridos nos circulos sociais
do ambiente organizacional, que tendem a promover maior integragdo da forga de trabalho e a
influenciar decisdes corporativas, inclusive sobre promogées (AGUIAR; SIQUEIRA, 2007).

Os resultados das pesquisas indicam que ndo ha como justificar as discrepancias existentes
com base no perfil ou na capacidade das mulheres para assumir posicdes de comando. Nesse
sentido, € preciso examinar as questoes que podem explicar essas diferencas e lidar com os
esteredtipos de género que permanecem mesmo frente aos estudos que refutam a crenca
global de que a mulher é ineficaz como lider.

Além das diferentes oportunidades, homens e mulheres também recebem tratamentos
diferenciados no contexto organizacional. Os casos mais graves se relacionam a violéncia ou
assédio no trabalho, a que as mulheres estdo mais sujeitas que os homens (CATALYST, 2019;
OIT, 2018). Embora ndo haja uma definicao universal para violéncia ou assédio no contexto
profissional, entende-se que nao se limitam a sofrimento ou danos fisicos, mas também
psicolégicos e sexuais (OIT, 2018).

Dentre os casos tipicos contra a mulher, ha o assédio ou comportamentos de discriminagéao
em relagéo a gravidez ou a maternidade (CATALYST, 2019; OIT, 2018). A mulher muitas vezes
se sujeita a comentarios pejorativos que os homens nao enfrentam, por exemplo, quando se
afastam com um longo periodo devido a uma cirurgia de joelho (AGUIAR; SIQUEIRA, 2007).

Também caracterizam assédio as brincadeiras depreciativas ou degradantes sobre as mulheres,

que constituem um ambiente de trabalho hostil para elas. Em estudo realizado em uma
organizacgao financeira, “as discriminacdes presenciadas pelas entrevistadas ocorreram em
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forma de piadas ou brincadeiras, de modo com que as pessoas que as faziam nao pudessem
se prejudicar com tais atitudes ou comentarios” (AGUIAR; SIQUEIRA, 2007).

Pesquisa realizada na Australia, em 2018, indicou que 23% das mulheres e 16% dos homens
haviam experienciado alguma forma de assédio sexual no trabalho, nos doze meses anteriores.
No Canada, em 2016, cerca de 4% das mulheres reportaram esse tipo de experiéncia no
passado em comparagao com 1% de homens. Na lItélia, 43,6% das mulheres entre 14 e 65 anos
de idade sofreram assédio sexual no trabalho, em algum momento da vida. Nos Estados Unidos
38% das mulheres e 13% dos homens foram alvo de assédio sexual no trabalho, em 2018
(CATALYST, 2019). No entanto, em varios casos, as ocorréncias ndo sao reportadas, seja porque
as pessoas tém receio ou porque ndo sabem como fazer isso no contexto profissional.

Os casos de assédio sexual registrados em geral sdo cometidos por supervisores diretos ou
nao, colegas ou mesmo clientes, e podem ter um impacto financeiro ndo sé decorrente de
acoes judiciais, mas também por absenteismo, rotatividade, além de quedas no desempenho
e na produtividade (CATALYST, 2019). Para as vitimas, as marcas podem ser fisicas ou
emocionais, inclusive depressao, ansiedade e estresse. Em termos econémicos, a violéncia ou
o assédio sexual dificultam a integracdo e a permanéncia das mulheres na for¢a de trabalho,
bem como a reducgéo da disparidade salarial em relacdo aos homens (EQUAL RIGHTS
ADVOCATES, 2014 apud OIT, 2018).

Comportamentos de discriminacao por género podem ser sutis ou dificeis de identificar e
caracterizar, pois passam desapercebidos por fazerem parte da cultura social ou organizacional.
Por exemplo, segundo Sandberg (2013), as mulheres precisam provar sua capacidade com
muito mais frequéncia que os homens. Relatério da McKinsey, de 2011, aponta que os homens
sdo promovidos com base em seu potencial, enquanto as mulheres sdo promovidas com

base no que ja realizaram. Além disso, enquanto os homens ndo precisam legitimar suas
negociagoes, as mulheres precisam justificar suas reivindicagcées. As mulheres também tendem
a ser mais interrompidas em reunides de trabalho, assim como ideias inicialmente mencionadas
por mulheres frequentemente sao atribuidas a homens (SANDBERG, 2013).

Ao longo de sua criagdo, enquanto os homens sdo estimulados a serem ambiciosos e
exercerem lideranga, as mulheres séo criticadas quando consideradas ambiciosas ou sdo
chamadas de mandonas. As proprias mulheres ainda tendem a se retrair ou se sentir inseguras
perante oportunidades profissionais. Exemplos disso s&o o “abismo na ambigéo de lideranga”,
que se refere ao fato de que ha mais homens que mulheres almejando cargos mais altos,

e a “sindrome do impostor”, mais comum entre mulheres, que traz a sensagéo de ser uma
fraude perante um elogio. Segundo um relatério interno da HewlettPackard, as mulheres

s6 se candidatavam a novas fungdes se achassem que atendiam integralmente a todos os
critérios, enquanto os homens se candidatavam se achassem que atendiam 60% dos requisitos
(SANDBERG, 2013).

O processo nao é facil mesmo quando a mulher enfrenta os desafios e constréi uma carreira
bem-sucedida. E comum que ela seja criticada por ambos os sexos e julgada egoista ou
indigna (SANDBERG, 2013).
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“Quando um homem é bem-sucedido, homens e mulheres gostam dele.
Quando uma mulher € bem-sucedida, ambos os sexos nao gostam tanto
dela. E um fato ao mesmo tempo chocante e esperado: chocante porque
ninguém jamais admitiria estereotipar com base no sexo; esperado porque é
evidentemente o que fazemos.” (SANDBERG, 2013:58).

Essa descricdo pode ser relacionada a uma visdo mais moderna de sexismo, baseada em
sentimentos negativos contra as mulheres (DEAUX; LAFRANCE, 1998, apud FERREIRA,
2004). Enquanto o sexismo antigo se relaciona a papéis de género tradicionais, ao tratamento
diferencial para homens e mulheres e aos preconceitos quanto a competéncia feminina, o
sexismo moderno se manifesta pela negacéo de que a discriminagc&o contra a mulher ainda
exista e pelo antagonismo em relagéo as atuais lutas da mulher para maior insercdo na
sociedade e as politicas de apoio a populagao feminina (FERREIRA, 2004).

De fato, o problema das diferencas de género e o impacto na representatividade feminina nas
empresas tendem a ser subestimados. Mais da metade dos lideres e empregados de recursos
humanos em empresas norte-americanas acreditam que irdo alcancgar a paridade de género em
posicdes de lideranca nos proximos dez anos, embora os dados mostrem que essa mudanca
ainda demandara décadas (McKINSEY, 2019).

O estudo da McKinsey (2019) também aponta que o problema nao é compreendido em sua
totalidade. Enquanto 21% dos homens acreditam que o principal desafio esta no fato de haver
poucas mulheres qualificadas para a lideranca, 40% das mulheres acreditam que sao julgadas
por padroes diferentes dos utilizados para avaliar homens. Apenas 7% dos homens e 19% das
mulheres observam que € menos provavel que elas sejam promovidas as fungdes gerenciais de
primeiro nivel.

Estudo com quatro organizacdes brasileiras também evidenciou a dificuldade de lidarem com
a desigualdade de género no ambito organizacional, na medida em que tendiam a negar o
tratamento diferenciado de homens e mulheres. Consequentemente essas empresas também
ignoravam a necessidade de politicas para resolver o problema (CERIBELI et al, 2016). O
primeiro passo para enfrentar a questéo é, portanto, analisar o contexto para compreender e
descrever a realidade organizacional, com dados e informacdes que subsidiem ac¢des efetivas.

A organizagao que deseje incentivar a diversidade necessita acompanhar informacdes sobre
os empregados para identificar discrepancias e mudancas comparativas entre os grupos que
a compdem. As metas para ampliar a diversidade, desse modo, partem dos dados levantados,
a partir dos quais também devem ser definidos os indicadores dos resultados ao longo do
processo (INSTITUTO ETHOS, 2000).

Dentre as agdes para incentivar a diversidade, destacam-se: recrutamento de pessoas com

experiéncias e perspectivas diferentes, usando formas e fontes diversificadas; critérios e metas
corretivas para corrigir despropor¢des em desenvolvimento, manutenc&o, encarreiramento
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€ remuneracao; suporte a novos funcionarios, em questées de diversidade, por exemplo,

com mentoria; agdes regulares de treinamento e comunicagao para todos os funcionarios;
desempenho da diversidade como parte da avaliagcdo de desempenho de empregados e
gestores; especialistas para apoiar a elaboracao de politicas de diversidade; multiplicagdo

da cultura da diversidade junto as demais empresas do setor de atividade; disseminacao

da politica de diversidade junto a parceiros, consumidores, clientes, fornecedores e
comunidades; parcerias e intercambios com entidades e instituicobes da comunidade voltadas
para a promoc¢ao da diversidade; relagcdes com iniciativas da comunidade que qualifiquem
trabalhadores socialmente excluidos; principios da diversidade nas campanhas de publicidade
e marketing (INSTITUTO ETHOS, 2000). Cabe ressaltar que essas medidas se aplicam a
diversidade como um todo e ndo apenas a questdes de género.

A pesquisa da Grant Thornton (2019), por sua vez, apontou como principais agdes que estao
sendo tomadas globalmente: acesso igual as oportunidades de desenvolvimento (34%); cultura
inclusiva (31%); trabalho flexivel (29%); orientacdo e treinamento (24%); revisdo das abordagens
de recrutamento (24%); metas ou cotas para equilibrio de género em niveis de lideranga (19%);
treinamento sobre preconceito inconsciente (18%); vinculagdo de recompensas em cargos de
lideranca ao progresso das metas de equilibrio de género (18%).

Considerando a proposta da metafora do “degrau quebrado”, cabe destacar a necessidade
de investir no aumento da diversidade nos niveis iniciais de lideranga, para que haja um reflexo
ao longo da cadeia. A medida que mais mulheres se tornam gerentes, a tendéncia é que mais
mulheres também cheguem a lideranca sénior (McKINSEY, 2019).

Além das iniciativas que aumentam a participacao quantitativa de mulheres, é preciso investir na
cultura organizacional. O estudo da McKinsey (2019) propde trés frentes de acéo: oportunidades
equalitarias e justas para avancar na carreira; flexibilidade entre trabalho e vida, por exemplo,
mediante trabalho remoto ou possibilidade de definir o horario de trabalho; ambiente de trabalho
seguro e respeitoso. Empregados tendem a ser mais felizes e a planejar sua permanéncia na
empresa quando, por exemplo, comportamentos desrespeitosos em relacdo as mulheres sao
rapidamente abordados, quando os gerentes claramente manifestam que o assédio sexual

néo é tolerado ou quando os préprios funcionarios acreditam que denuncias de assédio sexual
seriam efetivas (McCKINSEY, 2019).

Ha ainda a alternativa de se propor a lideranga andrégina para promover igualdade de
condigdes e oportunidades de ascensao dos individuos nas organizacdes. A lideranga
androgina foi proposta por Kent e Moss (1994) a partir da identificagdo de uma multiplicidade
de fatores que contribuem para a lideranca. O modelo postula que tragos positivos de
masculinidade ou feminilidade existem em todos os individuos, independentemente do sexo,
e podem ser integrados no lider de modo a ampliar o repertério de comportamentos € a
flexibilidade no papel (SANTOS; ANTUNES, 2013).

A medida que as agdes sdo implantadas em frentes variadas, deve-se medir a influéncia da
diversidade no desempenho organizacional, tanto para o ambiente inclusivo, quanto para os
resultados dos negdcios (INSTITUTO ETHOS, 2000). Desse modo, os proprios beneficios
reforcam a importancia de se manter as politicas de diversidade.
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A diversidade como um todo representa um fator critico de sucesso para as organizagdes. Além
de aumentar a satisfagdo dos empregados e reduzir a rotatividade, programas de diversidade
aproximam a organizacao dos clientes, tornam o ambiente mais estimulante e produtivo, influem
positivamente no bom desempenho financeiro da empresa, reduzem a possibilidade de acdes
legais relacionadas a discriminagéo, agregam qualidades positivas a sua imagem no mercado e
a tornam mais flexivel e adaptavel as mudancas e mais bem capacitada para avaliar € promover
seus empregados com base em sua efetiva competéncia (INSTITUTO ETHOS, 2000).

Em contrapartida, as organizacdes que ndo investem na gestdo da diversidade ou ndo sabem
aproveitar as diferencas estdo sujeitas a desvantagem concorrencial significativa, em relacéo
aquelas que o fazem. O gerenciamento da diversidade beneficia a responsabilidade social das
organizagoes, assim como outras seis areas ao criar vantagem competitiva: custo, marketing,
aquisicao de fontes, criatividade, flexibilidade organizacional e solugéo de problemas (COX;
BLAKE, 1991 apud NOBREGA; SANTOS; JESUS, 2014).

Com relacao especificamente a diversidade de género, pesquisa da S&P Global Market
Intelligence (2019) apontou que empresas com mulheres no papel de CFO (diretor financeiro)
foram mais lucrativas do que as que tinham homens nesse papel, comparando-se o periodo de
24 meses a partir de sua nomeacao. Relatério do estudo sobre paises da OCDE estimou que o
aumento no numero de mulheres no trabalho traria um aumento potencial de aproximadamente
U$ 6 trilhdes no PIB dos paises da OCDE. Também a reducéo da disparidade salarial entre
géneros teria um impacto no PIB, estimado em cerca de U$ 2 trilhdes (PWC, 2019).

Myaskovsky, Unikel e Dew, por sua vez, afirmam que “a diversidade como forma de género
possivelmente influencia mais o comportamento, a comunicagao e a experiéncia de cada
pessoa presente em um grupo do que o proprio desempenho” (MYAKOVSKY; UNIKEL; DEW,
2005 apud NOBREGA; SANTOS; JESUS, 2014:198).

Os beneficios decorrentes da diversidade de género nas organizagdes necessitam ser mais
pesquisados, o que depende da aplicagao de agdes e politicas consistentes nesse sentido.
A despeito disso, 0 aumento da participagdo feminina no mundo do trabalho se baseia num
principio de cidadania de assegurar oportunidades a todos e valorizar as diferencas, além
de garantir a organizacdo a possibilidade de aproveitar os talentos nas diferentes posicoes,
independente de esteredtipos de género.

Para contribuir com a producao de conhecimento sobre a participacdo feminina no mundo do
trabalho, e mais especificamente nas posicdes de lideranga formal, este estudo foi desenvolvido
no TCU, 6rgao auxiliar no Poder Legislativo, responsavel pelo controle externo na esfera federal
de governo. Antes de dar inicio a pesquisa propriamente dita, foi formalizada a autorizagcao
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institucional para a o estudo e foram solicitados dados referentes ao perfil dos servidores e a
ocupacao de fungdes comissionadas, atualizados apds o término da aplicagdo do questionario.

O quadro de pessoal do TCU, em dezembro/2019, era composto por 2.272 servidores

publicos, sendo 616 (27,2%) mulheres e 1.656 (72,9%) homens, ou seja, majoritariamente
masculino. Em relagcao a ocupacéo de fungdes em geral, a distribuicdo se aproximava

da proporg¢ao de mulheres e homens no TCU, sendo respectivamente 28,11% e 71,89%.
Contudo, essa proporcéo variava consideravelmente segundo a natureza da fungao (técnica,

de assessoramento ou de direcao) ou o nivel (operacional, tatico, estratégico). Os homens
ocupavam 81,44% das funcdes de direcdo, ou seja, das posi¢des de lideranca formal, em
consonancia com dados da literatura que apontam as diferengas em relagdo as mulheres (IBGE,
2019; WEF, 2019; GRANT THORNTON, 2019; SMARTLAB, 2019; McKINSEY, 2019).

Considerando apenas essas fungdes de diregdo, também havia uma grande variagdo na
proporcdo de mulheres e homens segundo o nivel hierarquico: 21,28% e 78,72%, no nivel
operacional; 13,33% e 86,67% no nivel tatico; 100% de homens no nivel estratégico, que

correspondia a nove posigoes.

Para elaborar o questionario da pesquisa, foram convidadas trinta mulheres para compor dois
grupos de servidoras. Compareceram treze convidadas, que responderam a quatro questdes:

1. Que elementos favorecem que as mulheres assumam papéis de lideranga no TCU?

2. Que elementos dificultam que as mulheres assumam papéis de lideranga no TCU?

w

. O que o TCU pode fazer para estimular as mulheres a assumirem papéis de lideranca?

N

. O que as proéprias mulheres podem fazer para se estimularem a assumir papéis de
lideranca?

As participantes primeiro responderam individualmente e depois compartilharam as respostas
para, em grupo, organiza-las em subtemas. O questionario foi elaborado com base nos insumos
obtidos nesses grupos e sua comparagao com referéncias da literatura. Apds a primeira verséo,
0 questiondrio passou por validagdo de conteudo junto a dez representantes do TCU, incluindo
dois homens, e uma pesquisadora externa ao Tribunal.

A versao final apresentou uma contextualizagcao sobre a pesquisa, a solicitacdo do
consentimento livre e esclarecido e quatro segmentos de perguntas: doze itens sobre situacbes
profissionais para comparar se as mulheres tém menos oportunidades que os homens, as
mesmas oportunidades ou mais que os homens; vinte itens sobre situacdes relacionadas a
diferengas de género no trabalho, para avaliar com uma escala de cinco pontos, de discordo
totalmente a concordo totalmente; dezesseis itens com possiveis agdes ou politicas institucionais
que poderiam contribuir para ampliar a representatividade feminina nas fungdes, também numa
escala de cinco pontos, de discordo totalmente a concordo totalmente; doze questdes para
dados pessoais e profissionais, inclusive com perguntas sobre interesse em funcao de lideranca
e as motivagdes para querer ou ndo; uma questao aberta para eventuais comentarios.
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A aplicagao online do questionario foi realizada com uso da plataforma Lime Survey, de 28/11 a
10/12/2019, mediante envio de um link a todas as servidoras do TCU, por e-mail institucional.
Os dados coletados foram entao analisados com uso software Statistical Package for the Social
Sciences (SPSS).

Ao longo do periodo de aplicagdo do questionario, houve 280 acessos, dentre os quais foram
considerados os que tinham respostas em pelo menos um dos segmentos da pesquisa. Ao
final, restaram 243 participantes, o que corresponde a 39,45% do total de mulheres no TCU,
sendo que 226 preencheram o questionario até o final.

A maioria das respondentes possui Especializacdo ou MBA (52,3%), Nivel Superior (25,1%) ou
Mestrado ou Doutorado (13,6%), sendo que 63,4% possuem mais de 40 anos. Além disso,
55,6% séo casadas e 20,2% separadas ou divorciadas, e 64,6% tém filhos, dentre as quais
56,8% tem dois filhos. A idade dos filhos se concentrou principalmente nas faixas etarias de 7 a
15 anos (43,3% do total de mulheres com filhos) ou 16 a 21 anos (27,4%), sendo que neste caso
a mesma pessoa poderia marcar mais de uma op¢ao no caso de ter mais de um filho.

Com relacao ao perfil profissional, a maioria ocupa o cargo de Auditor Federal de Controle
Externo (68,3%) ou atua no controle externo (51,9%), principalmente na Secretaria Geral de
Controle Externo (43,2%), estando as demais distribuidas nas outras Secretarias Gerais ou nos
gabinetes de Ministros do TCU. Quanto ao tempo de atuagéo no TCU, 51,9% tem até 14 anos
de experiéncia, e 64,9% declararam que a chefia imediata € do género masculino.

Sobre as oportunidades para homens e mulheres, a Tabela 1 apresenta as porcentagens de
respostas para cada item, que apresentam a opinido das mulheres em relagdo aos homens.

Tabela 1 - Opinido das mulheres sobre oportunidades em comparagdo com os homens

... realizar trabalhos técnicos de

) 24,7 74,9 0,4
seu interesse.
... assumir funcdes de
assessoramento no TCU. 32,5 60,9 66
... assumir fungdes de lideranca
no TCU. 70 29,6 0,4
... atuar em gabinetes. 37 56,8 6,2
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... atuar no controle externo. 12,8 86,4 0,8

... atuar no apoio técnico

administrativo. 41 76,5 19.3
part|C|par.de tremeime.nto e 15 877 0.8
desenvolvimento técnico.
parhcpar de trelnalmento e 08,4 70,8 0.8
desenvolvimento em lideranga.
... participar de treinamento e 527 46,5 0.8

desenvolvimento no exterior.

... participar de processos
seletivos para fungées 20,2 78,6 1,2
comissionadas.

... movimentar-se para outras

. 13, ,2 1,2
unidades. 3.6 85

... conciliar o trabalho com as

. o 57,2 35 7.8
demandas pessoais ou familiares.

Fonte: http://portal.inep.gov.br/web/guest/resultados-e-resumos

Observa-se que as mulheres tendem a acreditar que tém menos oportunidades que os
homens, principalmente para assumir fungdes de lideranca, conciliar o trabalho com as
demandas pessoais ou familiares e participar de treinamento e desenvolvimento no exterior.
No item sobre a atuagdo no apoio técnico administrativo, embora a maioria tenha apontado
que as oportunidades sejam as mesmas para homens e mulheres, ha um percentual maior

de respondentes que indicou que as mulheres tém mais oportunidades que as que opinaram
que tém menos oportunidades que os homens. Comparando com as respostas em outros
itens sobre atuacao profissional, é possivel que esse resultado reflita o que a literatura aponta
como uma tipica diferenciagédo entre os papéis sexuais, cabendo a mulher atividades de apoio
(FERNANDES et.al., 2019) mais que aquelas que a coloquem em evidéncia, por exemplo,
como lider (KEE, 2006 ; EAGLY; CARLI, 2007 apud DUARTE; D’OLIVEIRA; GOMES, 2019 apud
DUARTE; D’OLIVEIRA; GOMES, 2019).

Outros itens também abordaram questdes de diferenciagdo entre os papéis sexuais no
trabalho ou, mais especificamente, relacionadas ao exercicio da lideranga. Das respondentes,
66% concordaram ou concordaram totalmente que o TCU considera algumas fungdes
comissionadas como tipicamente masculinas. Houve 43,6% de concordancia para a

mesma afirmativa em relacao as mulheres, ou seja, que o TCU considera algumas funcdes
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comissionadas como tipicamente femininas. Podem ser relacionados a esse item outros
dois: as mulheres tendem a ser subestimadas em sua capacidade técnica, com 58,2% de
concordancia; os talentos de homens e mulheres séo aproveitados independentemente do
género, com 46,1% de discordancia.

Sobre a percepcao a respeito de questdes de género, o item que obteve maior concordancia
por parte das respondentes afirma que a responsabilidade pela familia e pelos filhos é mais
associada as mulheres. Neste caso, 92,7% das respondentes assinalaram que concordavam ou
concordavam totalmente com a afirmativa, o que corrobora o que foi encontrado na literatura
(GRANT THORNTON, 2019).

A respeito da atuagdo em liderancga, o primeiro tema a ser observado diz respeito ao convite
para esse tipo de funcéo. Neste caso, dois itens obtiveram o maior percentual para a alternativa
“ndo concordo, nem discordo” da escala: “as mulheres sdo convidadas para assumir fungéao
quando indicadas por um homem” (39,2%), além de uma concordancia de 43,5%; “as mulheres
s&o selecionadas para fun¢des de lideranga apenas quando ndo ha homens disponiveis para

a posicao”, com 34,1% na posicéo intermediéria da escala, além de 31,9% de concordancia.
No item “as proprias mulheres questionam as colegas que optam por assumir fungdes de
lideranca”, apesar de predominar o nivel de discordancia, houve dispersdo nas respostas:
44,9% discordaram; 32,3% nao concordaram, nem discordaram; 34,5% concordaram.

Com relacao ao exercicio da liderancga, 61,7% manifestaram concordancia com a proposicao
de que homens e mulheres possuem diferentes perfis de lideranca, embora na literatura essas
diferencas ndo sejam claras (DUARTE; D’OLIVEIRA; GOMES, 2014; MOURAO; GALINKIN,
2008). Além disso, 52,1% discordaram que as mulheres sejam respeitadas nos papéis de
lideranca, enquanto 71,6% concordaram que as mulheres tendem a sofrer mais desconfianca
que os homens quando assumem esses papéis. Relacionado a essas questodes, 66,3% das
respondentes concordaram que as mulheres precisam se impor para garantir o respeito como
lideres.

E interessante também analisar questdes de género em relagdo & fonte da resisténcia as
mulheres do sexo feminino (SANDBERG, 2013). Nesse sentido, enquanto 55,6% discordaram
que as proprias mulheres resistem a cumprir ordens de gerentes mulheres, as respostas
ficaram bem dispersas em relagéo a resisténcia dos homens para cumprir ordens de
gerentes mulheres: 35,3% discordaram; 30,2% n&o concordaram, nem discordaram; 34,5%
concordaram. Contudo, 51,3% concordaram que equipes predominantemente masculinas
tendem a confrontar as lideres.

Um dos itens com maior nivel de concordancia (58,9%) referiu-se a casos de assédio moral ou
sexual contra mulheres, tema também apontado na literatura (CATALYST, 2019; OIT, 2018). Vale
ressaltar que, na questao final aberta, esse foi o tema mais presente, com sugestdes de criar
um canal para denuncias ou orientar os dirigentes a atuarem de modo mais assertivo diante de
situacdes desse tipo.

Os resultados para as situagdes profissionais foram comparados por meio de testes nao
paramétricos em relacao a variaveis de perfil. Nao foram identificadas diferencas significativas
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em relacao a idade, ao género da chefia atual ou ao exercicio passado de fungdo comissionada
(independente do exercicio atual). Com relagcao aos demais dados pessoais ou profissionais
analisados, foram identificadas diferencas pontuais e pequenas em relagdo as médias em
alguns itens, porém com significancia estatistica:

¢ Qs talentos de homens e mulheres sao aproveitados independente do género: diferencas
significativas entre alguns subgrupos nas variaveis de escolaridade e de funcao atual;

e E natural que os homens queiram assumir papéis de lideranca mais que as mulheres:
relagdes pontuais com escolaridade;

e As mulheres sdo mais associadas a trabalhos técnicos que a papéis de lideranga: diferengas
segundo unidades basicas de atuagao;

¢ As mulheres so respeitadas no papel de liderancga: diferencas pontuais em relagéo ao
estado civil das respondentes;

¢ Aresponsabilidade pela familia e pelos filhos é mais associada as mulheres: as mulheres
com filhos tendem a concordar mais que as que ndo tém filhos;

¢ Ha casos de assédio moral contra mulheres: diferencas entre subgrupos de escolaridade.

Com relacao as agdes ou politicas para ampliar a representatividade feminina nas funcoes,

os maiores indices de concordancia se relacionaram a propostas que abordam assédio e
discriminagao no trabalho, a sensibilizacdo sobre a atuacao feminina e a beneficios. No que diz
respeito ao assédio e a discriminacgao, as medidas sio: disseminar agcdes de conscientizacao
sobre comportamentos machistas comuns (M=4,2; DP=0,8) e realizar campanhas de
sensibilizagdo sobre assédio moral ou sexual (M=4,2; DP=0,8). Com relagdo a sensibilizagéo
sobre a atuacdo feminina, destacaram-se: divulgar os exemplos de mulheres na lideranga
(M=4,1; DP=0,8); realizar eventos sobre lideranc¢a feminina no governo (M=3,9; DP=1,0); tratar
questdes de género em cursos de lideranga (M=3,9; DP=1,0); realizar campanhas informativas
sobre os resultados da diversidade, ndo restritas a questdes de género (M=3,9; DP=0,9).
Quanto a beneficios, destacaram-se dois itens que apresentaram propostas nao restritas as
mulheres: implantar horario flexivel para homens e mulheres em fungdes de lideranca (M=3,9;
DP=1,1) e ampliar tempo no berc¢ario para filhos de servidoras e servidores que ocupam fungdes
de lideranca (M=3,9; DP=1,1).

Sobre essas propostas de acao, os itens que obtiveram médias mais baixas e maior dispersao
nas respostas foram justamente aqueles que sugeriam algum diferencial de tratamento para
as mulheres. O principal exemplo, nesse sentido, foi a questao de cotas de lideranga feminina
para refletir a proporcao do total de mulheres no TCU, proposicao que obteve a média mais
baixa (M=2,6; DP=1,4), com um indice de discordancia de 59,4%. Também obteve um alto

nivel de discordancia (62,4%) e média baixa (M=2,5; DP=1,3), a proposta de ofertar pontos
extras para mulheres, em processos seletivos para ocupacgao de funcdes, para que tivessem
preferéncia de escolha em situagdes de empate com candidatos homens. Nesse sentido, a
opinido das mulheres se assemelhou a tendéncias apontadas na literatura (INSTITUTO ETHOS,
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2000; McKINSEY, 2019; GRANT THORNTON, 2019), exceto em relacdo a metas ou cotas para
equilibrio de género em niveis de lideranca e recompensas a elas relacionadas.

Do total de respondentes, 48,2% exercem funcado comissionada, mas apenas 17,3%

ocupam papel caracterizado como de lideranca formal. Além disso, 63% exerceram fungao
comissionada no passado, independentemente de continuarem ou nao na posi¢céo. Dentre as
que ndo exerceram fungdes no passado, os principais motivos, que podiam ser cumulativos,
foram: por opgéo pessoal (43,1%), porque néo teve oportunidade (40,3%) ou porque néo foi
convidada (29,2%). Dentre as que exerceram fungdes no passado, 70,6% tiveram experiéncia
em posicoes de natureza gerencial.

A maioria das respondentes apontou interesse em exercer fungéo(6es) comissionada(s),

sendo que 38,68% de liderancga e 24,69% em outras fung¢des, exceto de lideranga. Dentre as
que manifestaram desejo de exercer funcéo de lideranga, foram estes os principais motivos,
cumulativos ou ndo: quer desenvolver competéncias de lideranga (67%); gosta de se desafiar
(64,9%); promover mudancgas em sua area de atuacao (59,6%); gosta de liderar pessoas (41,5%);
o papel de liderancga esta relacionado com seu propdésito (41,5%); ser um exemplo para outras
mulheres (37,2%); gosta de exercer influéncia (34%); receber o valor da FC (31,9%); gosta de
lidar com o contexto politico na organizagao (29,8%); ser reconhecida como lider (23,4%); ser
um exemplo para seus filhos ou familia (19,1%).

Dentre as que nao desejam assumir fungéo de lideranga, incluindo as que se interessam por
outras funcoes, estes foram os motivos apontados, cumulativos ou nao: prefere ter horario flexivel
e/ou limitado a 7h/dia (55,7%); prioriza sua qualidade de vida (45%); prefere trabalhos técnicos
(88,9%); o valor da FC nao compensa frente a demanda (35,8%); prefere néo lidar com o contexto
politico da organizagao (31,3%); prefere fazer teletrabalho (28,2%); por opcao pessoal (26,7%);
prioriza a maternidade (25,2%); ndo gosta de liderar pessoas (17,6%); o papel de lideranga nao
esta relacionado com seu proposito (16%); prioriza outras atividades fora do TCU, relativas a
estudos ou trabalhos (15,3%); n&o se sente preparada (15,3%); ndo cré que tera oportunidade
(11,4%); tem responsabilidade por cuidar de outras pessoas que ndo sejam filhos (8,4%).

Para se analisar a relagdo entre interesse em assumir func&o de lideranga e filhos, foram
realizados cruzamentos de dados entre as variaveis envolvidas. Nao foi identificada relagéo
entre esse interesse e o fato de ter filhos, sendo que 41,17% das mulheres sem filhos desejam
exercer fungéo de lideranga, assim como 42,04% das que tém filhos. Com relagéo a quantidade
de filhos, 45,24% das mulheres com um filho desejam fungéo de lideranca, assim como 39,77%
das que tém dois filhos e 48% das que tém trés filhos. Nas comparacgdes por faixa etaria dos
filhos, também nao houve indicativo de que as maes tenham menor interesse em assumir
funcéo de lideranca que as mulheres sem filhos. A excecao se refere as mulheres com filhos

de mais de 25 anos, das quais apenas 29,63% desejam funcédo de lideranga, em comparagao
com 44,6% das que tém filhos mais novos e 32,56% das mulheres sem filhos, o que contradiz a
hipétese 4 proposta no estudo.

Por fim, foi analisado se as mulheres que possuem experiéncia em lideranca (anterior ou

atual) percebem mais claramente as diferencas de género em relacao as oportunidades para
o exercicio de fungdes de lideranga. De modo geral, ndo houve diferengas com significancia
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estatistica a esse respeito para o item sobre oportunidade de assumir fungdes de lideranca
(segmento 1 do questionario) ou para questdes que se referem a lideranga nos itens de
situacdes profissionais (segmento 2). Observou-se apenas uma diferenga com significancia
estatistica na percepcéo entre Chefes de Servigo/Gerentes de Processo e mulheres com funcao
de Oficial de Gabinete, Especialista ou Assistente Auxiliar, no item referente a oportunidade de
assumir funcdes de lideranga, porém com médias muito préximas.

Os dados coletados no TCU refletiram o contexto descrito para o Brasil na literatura prévia,
considerando especificidades relativas a atuagdo na Administragéo Publica Federal. Ha diferencas
significativas no acesso das mulheres a fungdes de lideranga, sendo que elas percebem que tém
menos oportunidades e facilidades em varias situacdes relativas a atuagao profissional.

A partir dos resultados da pesquisa, foi possivel alcancar todos os objetivos propostos, ou seja,
foram descritos os resultados quanto a: diferencas de oportunidades em comparagcdo com os
homens (objetivo 1); situagdes do contexto profissional que também apontam diferencas de
género, inclusive comparando opinides segundo o perfil (objetivos 2 e 5); nivel de concordancia
das mulheres sobre agdes ou politicas institucionais que podem ampliar a participagao
profissional feminina, com identificagdo das preferéncias (objetivo 3); motivos para optar ou ndo
por papéis formais de lideranca, por experiéncia passada ou interesse futuro (objetivo 4).

Com relacao as trés primeiras hipoéteses, houve evidéncias de que: as mulheres opinam que
os homens tém mais oportunidades e facilidades para assumir e exercer funcdes de lideranca;
as mulheres opinam que os homens tém mais oportunidades e facilidades para conciliar o
trabalho com as demandas pessoais ou familiares; as mulheres apontaram que tém menos
oportunidades que homens em relagao a posicdes de lideranca com maior concordancia do
que em relacdo a oportunidades ligadas a trabalhos ou fungdes técnicas.

A partir dos resultados, foram rejeitadas as duas Ultimas hipéteses. Nao houve evidéncias

de que o interesse em assumir fungcéo de lideranga seja menor para mulheres que tém filhos,
sobretudo quanto menor for a idade deles. Também nao foram identificadas diferencas
significativas que apontem que as mulheres que possuem experiéncia em lideranga percebam
mais claramente as diferencas de género em relagcao as oportunidades para o exercicio de
funcdes de lideranga.

A principal limitacdo do estudo foi o fato de a amostra ter se restringido a um érgao publico
federal, o que limita a generalizacdo dos achados, inclusive para outras esferas de governo. O
fato de a pesquisa ter sido aplicada apenas com mulheres decorreu do objetivo de aprofundar
os pontos de vista femininos, mas impossibilitou comparar com as opiniées masculinas. Para
compensar essa limitacao, é interessante que os dados sejam debatidos com grupos mistos,
para que homens e mulheres se apoiem na implantacdo das medidas institucionais.

Na revisdo de literatura identificou-se a necessidade de mais pesquisas quantitativas, inclusive
que comparem a percepcao de homens e mulheres. Além disso, alguns temas necessitam ser
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mais investigados, como a reagao dos homens as agdes e politicas de igualdade de géneros
implantadas em diferentes niveis. No ambito organizacional, também é preciso investigar o
impacto da diversidade de género sobre os resultados no nivel individual, das equipes e da
instituicdo como um todo, em indicadores variados de desempenho, produtividade, satisfacdo e
outros resultados.
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TCU publica nova versao do Manual
de Auditoria Operacional

O Tribunal de Contas da Uni&o publicou em novembro desse ano a 42 edigéo do seu Manual de Auditoria
Operacional (MAQ) (BTCU especial no 29, de 12/11/2020). A versdo 2020 do MAO é resultado de um
cuidadoso processo de revisdo interna e consulta publica, que resultou na apresentagdo de 180 sugestdes de

aperfeicoamento por parte de diferentes atores.

O novo MAQ incorpora aperfeicoamentos que o tornam mais relevante como principal documento orientador

da pratica desse tipo de auditoria no TCU. Cabe destacar que, alinhado a norma internacional para

auditoria operacional (ISSAI 3000), essa versao tornou obrigatério o cumprimento de certos procedimentos
profissionais para assegurar a alta qualidade do trabalho, criando assim a figura do requisito.

Essa ¢ a terceira revisdo do documento, cuja verséo original foi elaborada em 1998, como resultado do
Projeto de Capacitagéo em Avaliagéo de Programas Publicos, desenvolvido com o apoio da Fundagéo
Getulio Vargas, em parceria com a Virginia Polytechnic Institute and State University e a National Academy

of Public Administration. Na sequéncia, foi elaborada a versdo 2000, que incorporou os conhecimentos e

as novas técnicas assimiladas nos trabalhos de auditoria a partir de 1998, com a implementagéo do Projeto

de Cooperagéo Técnica TCU - Reino Unido. A versao 2010 do MAO incorporou normas e orientagbes

internacionais de auditoria que haviam sido aprovadas
apos a edicao anterior, além de refletir a evolugdo
metodoldgica na préatica de auditoria durante a década.

O MAO 2020 abrange os desenvolvimentos em métodos
e técnicas de auditoria operacional implementados pelas
unidades técnicas da Segecex desde 2010, entre as
quais destacam-se a adogao da Estratégia Global de
Auditoria, a avaliacdo de risco em auditoria operacional

e orientagdes sobre o tratamento do risco de fraude,

0 aperfeicoamento da Matriz de Planejamento, o novo
modelo de resumo para relatérios, aspectos relativos ao
enfoque integrado de governo e as novas disposi¢cdes do
Tribunal sobre a proposicéo de deliberacdes.

O manual apresenta hiperlinks para os documentos nele
citados, para orientagbes complementares, modelos

e exemplos que apoiam o trabalho das equipes de
auditoria, o que facilitara sua utilizagao. Questionamentos
e duvidas sobre o MAO podem ser encaminhados para
semec@tcu.gov.br.

MANUAL DE
AUDITORIA OPERACIONAL

Idicho de 2000

R ——— |

Fonte: TCU/SECOM
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Destaques da Jurisprudéncia do TCU
(de julho a dezembro de 2020)

Ao deliberar sobre assuntos ou matérias de sua jurisdicao e competéncia, o TCU pode
aprovar Sumula da Jurisprudéncia, que se constitui de principios ou enunciados, resumindo teses,
solucdes, precedentes e entendimentos, adotados reiteradamente pelo Tribunal.

Ademais, o TCU, ao apreciar processo em que seja suscitada divergéncia entre deliberagdes
anteriores, pode instaurar incidente de uniformizagéo de jurisprudéncia. Para dirimir a
questao suscitada, o Tribunal podera firmar entendimento, de carater normativo, que
orientara futuras deliberagdes. O acérdao que resolver a divergéncia pode constituir
enunciado de Sumula sobre a matéria.

No segundo semestre de 2020, o TCU firmou os seguintes entendimentos:

TCU FIXA NOVO ENTENDIMENTO SOBRE CONCESSAO DE PENSAO A
FILHAS MAIORES SOLTEIRAS

Acordao 2.175/2020-TCU-Plenario. Relator: Min. Walton Alencar

O Tribunal realizou 0 monitoramento das determinacdes constantes do Acérdao 2780/2016-TCU-
Plenario, proferido em decorréncia de auditoria que avaliou as folhas de pagamento dos érgaos da
Administragéo Publica Federal e identificou pagamentos indevidos em pensdes especiais instituidas
por ex-servidores em favor de filhas maiores solteiras, com base na Lei 3.373, de 1958.

O monitoramento atual reflete o entendimento do Tribunal acerca de desvios ocorrentes nas
pensdes pagas a filhas maiores solteiras, em dezenas de milhares de processos, conforme
apurado em inUmeros casos concretos, bem como foi especialmente constituido para
restabelecer o modelo de legalidade administrativa tido como o mais consentaneo com a
Constituicao e a legislagéo vigente.

Ao analisar a questao, o TCU fez a reviséo dos critérios de afericao da regularidade de pagamento
de pensao a filha maior solteira e, também, de alguns procedimentos definidos no Acérdao
2.780/2016-TCU-Plenério.
Assim, o Tribunal fixou novo entendimento sobre o assunto, nos seguintes termos:

“a pensao civil deferida a filha maior solteira, com base no art. 5°, paragrafo

Unico, da Lei 3.373/1958, somente podera ser extinta, em carater irretratavel, nas
hipéteses em que a beneficiaria:
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a) ocupar cargo publico permanente;
b) contrair casamento ou mantiver unido estavel; ou

c) perceber outros beneficios decorrentes da alteracéo do estado civil,

“ "

como a pensao prevista no artigo 217, inciso 1, alineas “a”, “b” e “c”, da Lei
8.112/1990 e a prevista no artigo 74, combinado com o artigo 16, inciso |, da

Lei 8.213/1991".

TCU CONFIRMA QUE BENEFICIOS TRIBUTARIOS DEVEM RESPEITAR
CONDICIONANTES

Acoérdao 2.198/2020-TCU-Plenario. Relator: Min. Vital do Régo

O Tribunal apreciou representacéo formulada pelo Ministério Publico junto ao TCU (MPTCU) a
respeito de possiveis irregularidades na concessao de beneficios tributarios decorrentes da Lei
Complementar 162, de 2018 e da Lei 13.606, de2018, por estarem em desacordo com o art. 113 do
Ato das Disposicdes Constitucionais Transitérias (ADCT); o art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF); e 0 art. 112 da Lei 13.473, de 2017 - Lei de Diretrizes Orgcamentarias (LDO) de 2018.

O MPTCU alegou que as normas que regem a concessao de beneficios tributarios sao claras

no sentido de que é imprescindivel o célculo dos impactos resultantes desse tipo de beneficio
previamente a sua instituic&o, o que ndo ocorreu quando da criacdo do Programa Especial de
Regularizacéo Tributaria das Microempresas e Empresas de Pequeno Porte optantes pelo Simples
Nacional (Pert-SN) e Programa de Regularizacdo Rural (PRR).

Assim, no intuito de contribuir para a mitiga¢éo ou resolu¢ao da causa do problema, o Tribunal,
recomendou ao Ministério da Economia e a Casa Civil que busquem sistematizar e definir os papéis
dos 6rgaos centrais e essenciais da area econémica, para que atuem de forma integrada com os
orgaos setoriais e especificos do Sistema de Planejamento e de Orgamento Federal, visando ao
aperfeicoamento do sistema de autocontrole de concessao e ampliacao de beneficios fiscais.

O TCU, tendo em vista o referencial tedrico analisado, também entendeu pertinente firmar o
entendimento de que, “as leis e demais normativos que instituirem beneficios tributarios e outros
que tenham o potencial de impactar as metas fiscais somente podem ser aplicadas se forem
satisfeitas as condicionantes constitucionais e legais mencionadas.”

Nesse contexto, o Tribunal decidiu, ainda, alertar o Poder Executivo de que as propostas legislativas
de iniciativa do Presidente da Republica e quaisquer iniciativas aprovadas por projeto de lei para
conceder beneficios de natureza tributaria, desacompanhadas das medidas de compensacéo
previstas na LRF, nao se conformam com o pressuposto da gestao fiscal responsavel.

Destaques //
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AUXILIO DA UNIAO AOS ENTES SUBNACIONAIS DURANTE O ESTADO DE
CALAMIDADE DA COVID-19 TEM NATUREZA JURIDICA FEDERAL

Acordao 4.074/2020- Plenario. Relator: Min. Bruno Dantas

O TCU analisou a natureza juridica dos repasses federais, a titulo de apoio ou de auxilio financeiro,
instituidos pelo Programa Federativo de Enfrentamento ao Coronavirus (Covid-19). O debate sobre
a natureza juridica dos repasses ocorreu em razao de divergéncias de entendimento entre érgéos
do Poder Executivo Federal acerca do modo de contabilizag&o e fiscalizagéo das transferéncias
financeiras excepcionais previstas nos normativos que criaram o Programa.

Essas dissensdes se acentuaram apds a divulgacao de notas técnicas e manifestagdes oficiais
da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), no sentido de que 0s recursos transferidos constituiram
receitas originarias dos entes subnacionais. Eles teriam, assim, 0 mesmo tratamento juridico das
transferéncias constitucionais a titulo de reparticao de receita.

No entanto, a conclusao do TCU ocorreu no sentido contrario. O Tribunal firmou o entendimento de
que os repasses a titulo de apoio ou auxilio financeiro instituidos pela Lei Complementar 173/2020 e
pela Lei 14.041/2020 tém natureza juridica federal. Eles sao despesas proprias da Unido custeadas
com recursos de fontes provenientes da emissao de titulos publicos e da remuneracao das
disponibilidades do Tesouro Nacional.

Dessa forma, para o Tribunal, o referido auxilio financeiro se insere no contexto de cooperacéo

e é repassado aos entes subnacionais segundo critérios de distribuicéo e restricbes a entrega, a
aplicacdo e ao emprego. Esses critérios sao incompativeis com as salvaguardas constitucionais que
preservam a reparticao de receita tributaria de qualquer interferéncia do ente transferidor.

O TCU concluiu, ainda, que é inadequado deduzir essas transferéncias como despesas da receita
corrente para fins de célculo da Receita Corrente Liquida (RCL) federal. Isso porque a Unido
custeou essas despesas proprias, preponderantemente, com fonte proveniente de receita de
capital. Ao deduzir valores de despesas cujos recursos sequer integraram a receita corrente bruta, a
STN produz diminuigdo da RCL federal e compromete a autonomia de poderes e 6rgaos da Unido.
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SUBMISSAO DE ARTIGOS
IDIOMA

A Revista do TCU é um periédico bilingue (portugués/inglés). Os artigos selecionados sao traduzidos
gratuitamente. S0 aceitos textos escritos em portugués e inglés. O titulo, o resumo e as palavras-chave
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AVALIACAO CEGA
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tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/about/submissions>. A selecdo de artigos observa os seguintes critérios:
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CITACOES E REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS
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DECLARAGAO DE DIREITO AUTORAL

Os textos aprovados s&o publicados sem alteracdo de contetddo. Os conceitos e opinides emitidas em
trabalhos doutrinarios assinados sao de inteira responsabilidade de seus autores. Os artigos publicados
poderao ser divulgados em outros canais, desde que citada a Revista do TCU, ano, nimero e data de
publicagdo como primeiro veiculador do trabalho.

POLITICA DE PRIVACIDADE

Os nomes e enderecos informados nesta revista serdo usados exclusivamente para os servigos prestados por
esta publicacdo, ndo sendo disponibilizados para outras finalidades ou a terceiros.
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