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RESUMO

O direito a educagao de qualidade foi garantido a populagao pela Constitui¢ao Federal
de 1988, entretanto, passados trinta e dois anos desta promessa, é notoria a crise de
acesso a uma educacao publica de qualidade. A reversao deste quadro € objetivo do
atual Plano Nacional da Educacao ao prever vinte metas a serem atingidas até o ano
de 2028. Entretanto, a concrecao de direitos sociais prestacionais depende da existéncia
de recursos financeiros, o que dificulta o atendimento da promessa do legislador
constitucional de efetivo acesso a miriade de direitos sociais garantidos a populagao,
todos de custo elevado, maxime quando ao gestor publico é possivel hastear a
bandeira da reserva do possivel reforcada pelas atualizagdes realizadas na LINDB. O
assunto torna-se sensivel quando se visualiza que metas sensiveis ao Plano Nacional
da Educacao encontram-se sob a competéncia dos municipios, entes que nao possuem,
via de regra, a mesma capacidade de atuacdo dos entes federados mais
instrumentalizados. Portanto, o gasto publico deve se voltar a ser realizado com
qualidade, cendrio no qual o controle externo deve impactar o arranjo institucional
com os entes municipais para fomentar os dispéndios municipais de forma eficiente,
eficaz e econdomica de modo a criar condi¢Oes favoraveis a politica educacional mais
eficiente a implementar as vinte metas do PNE.

Palavras-Chave: Direito a educagdo, reserva do possivel, governancga, controle
externo, PNE.



ABSTRACT

The Constitution of the Federative Republic of Brazil granted for all it’s citizens the
right to acess a public education of quality; however, after thirty-two years of this
promise, the crisis of access to acceptable education quality is notorious. The reversal
of this situation is the objective of the current National Education Plan by predicting
twenty goals to be achieved by the year 2028. The realization of social benefits rights
depends on the existence of financial resources, which makes it difficult to fulfill the
promise of the constitutional legislator when considering the myriad of social rights
guaranteed to the population. In this context, the flag of contingency reserve is hoisted
by public administrations, which were reinforced by the updates carried out at LINDB
in this trench. The matter becomes sensitive when one sees that sensitive goals to the
National Education Plan are under the competence of the municipalities local
government, entities that do not, as a rule, have the same capacity to act as the most
instrumentalized federated entities. In this scenario, external control institutions must
impact the institutional arrangement with municipal entities to promote municipal
expenditures in an efficient, effective and economic way in order to create favorable

conditions for a more efficient educational policy to implement the twenty goals of the
PNE.

Keywords: Education right, contingency reserve, governance, neoinstitucionalismo,
external controle, PNE.
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1INTRODUCAO

A Constituicao Federal de 1988 possui um espirito nitidamente protetivo e
garantista, o que ¢é revelado pela redacao do seu art. 1°, o qual elege, como
fundamentos da Republica, a cidadania (inciso II), a dignidade da pessoa humana
(inciso III) e os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa (inciso IV), cujo objetivo
maior € “promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade
e quaisquer outras formas de discriminagao”, conforme seu art. 3%, inciso IV (BRASIL,
1988).

O legislador constitucional patrio estabeleceu um extenso rol de direitos
fundamentais no art. 5% da Constituicao Federal, sem olvidar as demais garantias e
direitos fundamentais que se encontram em dispositivos esparsos no corpo do texto
constitucional. Deve ser destacado, dentre estes, o art. 62 que trata dos direitos sociais,
e 0 que mais a este trabalho interessa, o art. 205, que abrange o direito a educagao de
qualidade.

O art. 6° da Constituicao Federal® qualifica o direito fundamental a educagao
em um grau elevado, tratando-o como direito social, visto que sua efetiva prestacao
com qualidade e acesso universal concretiza a cidadania® e a dignidade da pessoa
humana ao tempo em que promove o bem de todos, atingindo um dos pilares e
tinalidades da Republica Federativa do Brasil®.

Adentrando no amago deste direito social, o art. 205 da Constitui¢ao Federal
(BRASIL, 1988) assevera que “A educagao, direito de todos e dever do Estado e da
familia, serd promovida e incentivada com a colaboracdo da sociedade, visando ao

pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua

1 Art. 6° Sdo direitos sociais a educacdo, a satude, a alimentacdo, o trabalho, a moradia, o transporte, o
lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos
desamparados, na forma desta Constituicao.

2 No contexto, cidadania é empregado em conceito mais amplo, ndo se restringindo a capacidade de
votar e ser votado.
3 Art. 1¢ 111, e art. 39, IV.
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qualificagdo para o trabalho”, direito posteriormente detalhado nos artigos 206 a 214
do texto constitucional.

Nota-se a preocupacgao da Constituicao Federal na concretizagao deste direito
pela existéncia de dispositivos de comando concreto e previsao de gasto minimo de
receitas dos entes federados em agOes, programas e projetos de manutengao e
desenvolvimento da educacao, a teor do art. 212 da Constituicao Federal. Conforme o
dispositivo em questao, a Unido Federal aplicard, 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, compreendida a proveniente de
transferéncias, na manutencao e desenvolvimento do ensino (BRASIL, 1988).

Estes dispositivos constitucionais revelam a visao do legislador constitucional
origindrio de determinar a efetiva prestagao, pelo poder publico, de educagao de
qualidade como caminho para construir uma sociedade livre, justa e solidaria,
erradicar a pobreza e marginalizacao e reduzir as desigualdades sociais e regionais.

Todavia, é notorio que apesar do texto constitucional comemorar, em 2020, 32
(trinta e dois) anos de seu advento, ainda nao se observa o atendimento, minimo que
seja, do fundamento da republica da plena dignidade da pessoa humana e a
constru¢ao de sociedade livre, justa e solidaria. Segundo os dados do PISA 2018
(Programa Internacional de Avaliacao de Estudantes)?, divulgado pela OCDE, o Brasil
alcangou o 57° lugar em leitura, atingindo 413 pontos, cuja média da OCDE ¢ 487. Em
matematica, o pais ocupa o 70° lugar com 384 pontos; a média na OCDE foi 489; por
fim, em ciéncias, o Brasil alcangou o 64° lugar, sendo o indicador brasileiro de 404
pontos — a média da OCDE ¢é 489 pontos. Com estes resultados, o Brasil ocupa a 54°
posicao geral.

O contexto brasileiro é bem representado do indice de Gini®, construido com

dados do Banco Mundial. Em 2019, o Brasil obteve coeficiente 0,543 em 2019, uma leve

4 Disponivel em https://www.gov.br/inep/pt-br/areas-de-atuacao/avaliacao-e-exames-
educacionais/pisa/resultados
5 Quanto mais perto de 1, maior a desigualdade social.
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queda em relagao a 2018 (0,545), porém ainda ocupando o 78° lugar, atrds de paises
como Ira e México. Carlos Eduardo Frazao e Raphael Carvalho da Silva (2017, p.102)
destacam que, ao final da década de 1980 e inicio dos anos 90, este mesmo indice
registrou valor altissimo de 0,607 e “foi nesse contexto de profunda desigualdade
social - mas também de intensa mobilizagao democratica - que a sociedade brasileira
fez a opgao politica pelo Estado do bem-estar social robusto consignado no texto
constitucional”.

Portanto, o panorama observado no inicio da terceira década do século XXI é
contrario ao desejado nos idos de 1988, eis que a pobreza e marginaliza¢ao nao foram
erradicadas pelo Estado Brasileiro, encontrando-se a sociedade estratificada em
profunda desigualdade social, além da auséncia da prestagao de educacdo de
qualidade de forma geral. Em contraste, as administra¢gdes publicas tém conseguido
atingir o gasto minimo constitucionalmente exigido em manutencao e
desenvolvimento da educagao e, assim, obtido a aprovagao de suas prestagdes anuais
de contas pelos 6rgaos de controle externo. Nota-se que existe uma disparidade entre
o mundo representado em avaliagao formal das gestdes publicas e a realidade da
populacdo brasileira, eis que ainda persistem deficiéncias e precariedades no gozo dos
direitos sociais pela maioria da populagao brasileira.

O Ministro Augusto Nardes (2018, p.134) expoe a reflexao que a correcao dos
desvios e precariedades da gestdao publica brasileira perpassa pela construgao de
modelo que estruture a organizagao e forma de atuacao do Estado, responsavel pela
execugao das politicas publicas, o que perpassa pela existéncia de boa governanca. No
entender do eminente Ministro do TCU, a administragao publica brasileira, de uma
forma geral, ainda é 6rfa de boa governanga.

As palavras do Ministro Augusto Nardes apenas refletem um estado geral de
crise de efetividade de direitos sociais, situacao reconhecida pelo Supremo Tribunal
Federal nos autos da Ac¢ao de Descumprimento de Preceito Fundamental n® 347 ao
declarar que estamos em um Estado de Coisas Inconstitucional (ECI). Nao se pode

perder de vista, ainda, outro leading case do Supremo Tribunal Federal a respeito do
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didlogo entre a necessidade de concregao dos direitos sociais e a reserva do possivel,
em que foi declarado que a inércia governamental ndo pode comprometer a
integridade e a eficacia constitucional - Ac¢do de Descumprimento de Preceito
Fundamental n® 45.

A lavra do Ministro Augusto Nardes indica a necessidade da existéncia de
métodos e sistemas de controle como forma de fiscalizar a conduta de quem possua as
rédeas do poder estatal, sob pena da concrecao de abusos, a fim de resguardar a coisa
publica, o erario, como caracteristica central dos regimes republicanos.

Na seara do controle da res publica, existe uma ligagdo umbilical entre a
formatacao do Estado e forma, momento e tipo de controles exercidos, especificamente
se existirao controles internos, externos ou ambos; se o controle serd feito previamente
a realizagdo da despesa ou concomitantemente, ou até mesmo posteriormente. Esta
formatagao ainda determinara a extensao do controle externo exercido de modo que
seja limitado a legalidade e conformidade a legislagao vigente, ou se serd exigido do
gestor publico a demonstracao da eficiéncia, efetividade, eficacia e economicidade das
politicas publicas adotadas e executadas, mediante diversos instrumentos, como a
realizacao de auditorias de cunho operacional.

Em um contexto em que a concretizagdo do acesso a educacao de qualidade
depende de atuagao positiva e concreta dos poderes publicos das trés esferas federais,
e dos demais drgaos especiais que compoem o caldo federativo brasileiro, o molde
tedrico estatal do controle externo vigente participa como elemento fundamental de
influéncia em politicas publicas educacionais em qualquer dos momentos do
denominado “ciclo de politica publica”, este comumente desmembrado nas etapas de
formulacao, execugao, avaliagdo e monitoramento e revalidacao ou extingao da politica
publica.

A atuagao do controle externo limitado ao controle de legalidade ou
avangando para enxergar a eficiéncia, efetividade, eficdcia e economicidade de

politicas publicas educacionais, dependera do estagio de evolugao da Administracao
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Publica como um todo, sendo possivel afirmar pela existéncia de relacdo umbilical
entre o ente formulador da politica ptblica e os 6rgaos de controle.

Em outras palavras, o arranjo institucional em que inseridos o ente publico
formulador da politica publica e os 6rgaos de controle influenciara na qualidade da
politica publica elaborada e executada. Logo, o contexto de formulagao pode ser
fortemente influenciado por uma atuagdo dialdgica entre controle externo e ente
controlado, em relacdo mais arrojada em relacao a andlise da qualidade do gasto
publico, como componente positivo para a formulacdo de politicas publicas eficientes,
eficazes e efetivas, compondo um ecossistema prospero para o ciclo de politicas
publicas.

Com efeito, as dimensdes de andlise de politicas publicas perpassam pelo
modelo institucional juridico e administrativo vigente e os atores que nele atuam de
forma inter-relacional, os quais refletem fortemente no resultado da atuacao estatal -
politica publica. Portanto, a formulagdo de uma politica publica sofre influéncia do
arranjo societal e administrativo em que foi gerada e na qual ocorre seu ciclo de
alimentacao e reformulacao.

Partindo desse pressuposto, revela-se necessario que o arranjo institucional
em que inseridos os entes publicos seja influenciado pelo controle externo de modo a
impactar de forma positiva o ciclo de politicas publicas educacionais, especialmente
porque a viabilidade de politicas publicas depende de recursos publicos que sao
escassos, entrando em cena o controle externo de modo a fomentar o melhor uso dos
recursos publicos.

E certo que as Cortes de Contas “foram erigidas a uma categoria incumbida
do zelo para que fossem observadas regras para a transparéncia e gestao fiscal
responsavel” (KABBAS, 2008, p.29), mas seu papel institucional foi fortalecido como
“tutor da seguranca dos direitos fundamentais, uma vez que se reconhece a
essencialidade do equilibrio das finangas publicas como garantidor da integridade
desses direitos” (ZIMLER, 2001, p. 14 apud KABBAS, 2008, p.29). Nesta linha, segundo

Ricardo Lobo Torres (2000, p.378), “o controle de legitimidade exige também o controle
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de gestao, a analise de resultados e a apreciacdo da justiga e do custo/beneficio, a ver
se o cidadao realmente obtém a contrapartida do seu sacrificio economico”.

Por outro lado, nao se pode olvidar a existéncia de fervorosos debates a
respeito dos limites e possibilidade do controle jurisdicional de politicas publicas no
Brasil. Todavia, deve ser deixado claro que o movimento de vanguarda no controle
heterdbnomo de politicas publicas ¢ multidimensional e liga-se a aplicagao concreta de
regras constitucionais definidoras de direitos sociais, motivo pelo qual é seguro tratar
como premissa realista que os drgaos incumbidos do controle dificilmente venham a
retroceder na postura interventiva e ativista (FRAZAO; SILVA, 2017, p.101).

Este é o caso do Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia que
aderiu, recentemente, ao programa “Educagdao ¢ da Nossa Conta”, cujo mote ¢é
contribuir na busca pela melhor efetividade da aplicacao dos recursos publicos de
modo a alcangar os objetivos e metas das politicas publicas educacionais.

Neste contexto, o presente trabalho pesquisou como a atuagao do Tribunal de
Contas dos Municipios do Estado da Bahia influenciou e retroalimentou o ciclo das
politicas publicas educacionais elaboradas pelos Municipios do Estado da Bahia, ou
seja, se a atuagao do TCM-Ba foi eficaz em melhorar o ambiente institucional em que
geradas as politicas publicas educacionais dos municipios baianos, com reflexo no
avanco da oferta de educagao publica de qualidade.

A hipodtese primadria € que a forma de atuacao do controle externo na avaliacao
do gasto em manutencao e desenvolvimento da educagao influencia diretamente tanto
a formulagdo quanto a execugao das politicas publicas pertinentes, de modo que uma
atuacao positiva e efetiva deve retornar um impacto positivo na elaboragao de
melhores politicas publicas educacionais.

Com efeito, através da execugao de rotinas e planos de fiscalizagao de cunho
operacional e voltados a educacao com foco em cumprimento de metas e efetiva
obediéncia aos planejamentos da Administracao Publica - LOA, PPA e LDO - o

controle externo fomenta a alteragao do arranjo institucional estabelecido de modo a
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arejar a formulacdo, implementagao, monitoramento e avaliagao de politicas publicas
educacionais.

A hipotese secundaria € que o emprego do critério formal-contabil de analise
dos gastos em educacao de forma estanque por exercicio, a saber, a verificagdo da
aplicacao de 25% da Receita Corrente Liquida de um ente municipal em agdes,
programas e projetos considerados como manutencao e desenvolvimento da
educacao, conforme a Lei de Diretrizes e Bases da Educagao, nao privilegia um arranjo
institucional que culmine em prestacao de educagdo publica com qualidade.

Faz-se necessario perquirir se a andlise de gastos em desenvolvimento e
manutencao do ensino com foco no conjunto de a¢des de médio e longo prazo,
verificando o atendimento dos fundamentos constitucionais e metas estabelecidas nos
instrumentos de planejamento, sem compartimentalizar os exercicios financeiros e sua
prestacao de contas como estanques e dissociados entre si, pode impactar de forma
positiva na elaboracao de melhores politicas publicas no campo da educagao.

O referencial tedrico para esta pesquisa sera constituido, inicialmente, por
autores que analisaram e discutiram modelos de gestao publica e tipos de controle
externo e correlatas fungdes, inclusive o avango pela fronteira dos limites e
possibilidade de controle externo de politicas publicas pelos Tribunais de Contas, para,
apos, investigar a relacao do controle externo e o ciclo de politicas ptblicas, em especial
como a atuagdo do controle externo pode influenciar na elaboragao, reformulagao e
extin¢ao de politicas publicas. Em seguida, o referencial toma por base os modelos de
analise e avaliagao de politicas publicas, expondo as principais linhas gerais e modelos
que podem ser utilizados para entender os problemas publicos de forma mais precisa
e possibilitar a colocagao em pratica de instrumentos aptos a permitir o avango das
Cortes de Contas no controle externo de politicas publicas.

Existe relevancia social na pesquisa em fungao de que seus resultados podem
servir de norte para uma atuagao dos drgaos de controle externo em sua relagdo com
os entes submetidos a sua jurisdi¢do, além de possibilitar o fomento de arranjo

institucional positivo a formulacdo de politicas publicas que tenham aptidao de dar
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acesso a efetiva prestagao de servigos de educacao, seja na quantidade de acesso, seja
na qualidade da educagao fornecida.

Isto posto, objetivo geral é analisar como e se a atuagao do Tribunal de Contas
dos Municipios do Estado da Bahia influenciou e retroalimentou o ciclo das politicas
publicas educacionais elaboradas pelos Municipios do Estado da Bahia, cuja pesquisa
sera limitada ao periodo temporal de 2014 a 2019, englobando o inicio de vigéncia do
novo Plano Nacional de Educacao (PNE), instituido pela Lei Federal n® 13.005/2014.

Deste objetivo geral extraem-se os objetivos especificos de:

a) identificar e analisar quais as medidas adotadas, seja de natureza
regulamentar ou fiscalizatoria, pelo Tribunal de Contas dos Municipios
do Estado da Bahia para avaliagio dos gastos e politicas publicas
educacionais no periodo de 2014 a 2019;

b) identificar e analisar qual o critério empregado pelo Tribunal de Contas
dos Municipios do Estado da Bahia para avaliagao dos gastos e politicas
publicas educacionais no periodo de 2014 a 2019;

c) identificar a evolugdao dos indices de desenvolvimento da educacao
publica municipal a partir do modelo de atuagdao do controle externo
baseado em critério formal-contdbil de andlise dos gastos e

d) analisar se a atuacao do TCM-Ba, na seara educacional, influenciou o
ciclo de politicas publicas educacionais.

A metodologia empregada para atingir os objetivos especificos propostos foi
a pesquisa descritiva, por intermédio do estudo de caso da instituicao eleita como
referéncia, no caso o Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia, como
referido no objetivo geral anunciado.

Foram utilizados como métodos de investigacdo a andlise documental do
acervo de pareceres prévios, deliberacoes, resolugdes, respostas a consultas formais e
pareceres normativos emitidos pela instituicio em referéncia. Ademais, foram

realizadas entrevistas estruturadas e a distancia com servidores componentes do
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programa “Educacado é da nossa conta”, além de dois Procuradores de Contas atuantes
junto a instituicao.

A avaliacdo mediante entrevista buscou obter respostas a questionamentos
pertinente a atuacdo do Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia em
eventual influéncia na alteracdo da atuacdo do Municipio no campo de politicas
publicas educacionais, bem como tentou identificar qual o critério adotado pelo
Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia para avaliacao dos gastos e
politicas publicas educacionais no periodo de 2014 a 2019, em sua percep¢ao. Ademais,
foi perquirido se o conjunto normativo editado pelo Tribunal de Contas dos
Municipios do Estado da Bahia (pareceres prévios, deliberagoes, resolugoes e pareceres
normativos emitidos pela institui¢ao) alterou a atuagdo dos municipios no campo
educacional.

A proxima segao abordara definicdes e conceitos de controle externo e sua
relacdo com modelos de gestao publica para, em seguida, adentrar aos modelos
conceituais de analise de politicas publicas, modelos de avaliacao de politicas publicas
e sua correlagdo com o controle externo e o reflexo no ciclo de politicas ptblicas. Serao
abordados, ainda, a possibilidade de controle de politicas publicas pelos Tribunais de
Contas, limites a auditoria operacional e o impacto do advento da Lei n® 13.655/2018 e
do novo FUNDEB sobre o controle externo.

A primeira subsecgao sera iniciada com a exposi¢ao de conceitos inerentes a
poder e controle, o controle externo e sua relacdo com os modelos de gestao publica,
abordando a evolugao historica dos sistemas de gestao publica e de controle externo,
além da delimitacao desses conceitos na realidade brasileira. A subse¢ao ainda abarca
a exposicao das fungoes realizadas pelos orgaos de controle externo e os modelos
existentes de controle externo - anglo-saxao ou de auditorias gerais e romano-
germanico - e suas caracteristicas, bem como os tipos de controle externo em fungao
do momento de sua realizagao. Expor-se-a a evolugao do controle externo no Brasil e
o atual panorama dos Tribunais de Contas no Brasil, bem como a relagao entre o

controle externo e o ciclo de politicas publicas. Por fim, sera abordada a relagao entre
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controle externo, direito a educagao de qualidade que deve ser concretamente
alcangado pelo Estado Brasileiro, governanga publica e arranjos institucionais.

A segunda subsecao abordara a possibilidade de controle de politicas publicas
pelos Tribunais de Contas, com exposi¢ao de casos concretos de atuagdao proeminente
do controle externo em concre¢ao de direitos sociais e as principais criticas a este
movimento do controle externo, com exposi¢ao da situa¢ao dos Tribunais de Contas
em relagao a tais criticas.

A terceira subsecao buscara conceituar politicas publicas e modelos de andlise
e avaliacao existentes. Ap0s, serd analisado o conceito de ciclo de politicas publicas e
suas etapas. Por fim, serdo analisadas espécies de auditorias que podem ser
empregadas pelos Tribunais - auditorias de legalidade e operacional. Sera objeto de
exposigao os limites a auditoria operacional.

Por fim, a quarta subsecao enfrentara conceitos pertinentes ao entrelacamento
de arranjos institucionais, governanga publica e educacao de qualidade no quadro
hipotético de adogao de auditorias operacionais no trato avaliativo de politicas
publicas educacionais, e o avango pela fronteira do controle de politicas publicas pelos
Tribunais de Contas e concre¢ao dos Direitos Sociais, além do impacto do advento da
Lei n® 13.655/2018 e do novo FUNDEB sobre o controle externo.

A segunda secdo apresentard a metodologia empregada nesta pesquisa,
enquanto a terceira segao expora os resultados da pesquisa empreendida, com a

conclusao ocupando a quarta secao.
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2 REFERENCIAL TEORICO

A pesquisa buscara correlacionar a evolugao dos modelos de gestao publica e
controle externo, especificamente no ambito brasileiro, bem como tratar a respeito do
problema da atuacdo do controle externo na concretizagao do direito social a educagao
de qualidade. Em seguida, serdo analisados os principais modelos e teorias de analise
e avaliagdo de politicas publicas para trazer luz ao entendimento de questdes e
consequéncias da relagao entre o ciclo de politicas publicas e o controle externo,
especialmente no arranjo institucional dele decorrente, com foco no Tribunal de
Contas dos Municipios do Estado da Bahia e na seara de politicas publicas municipais
educacionais.

Neste contexto, a definicdo dos modelos de gestao publica utilizard como
referencial tedrico os modelos propostos por Bresser Pereira (1998), a saber: (i)
patrimonialista; (ii) burocratica e (iii) gerencial, sendo acrescentado o modelo
denominado de gestao social ou Novo Servigo Publico, desenvolvido por Denhardt e
Denhardt (2007), como quarto modelo da gestdo publica.

A andlise dos modelos de gestao publica passara pelo emprego dos modelos
de “gramaticas politicas” de influéncia do arranjo institucional sobre politicas publicas
pela formulacao tedrica de Edson Nunes (1997), que listou o clientelismo, o
corporativismo, o insulamento burocratico e o universalismo de procedimentos como
gramaticas politicas. Este marco teorico sera acrescido das contribui¢oes de Reisman e
De Toni (2017), que acrescem a autonomia inserida e a accountability como modelos de
gramaticas politicas de influéncia do arranjo institucional.

Um passo adiante serao apresentados os principais argumentos e criticas a
respeito da possibilidade de controle de politicas ptblicas pelos dos Tribunais de
Contas na concrecao de direitos sociais.

Em seguida sera feita a analise da influéncia de fatores, internos e externos, na
elaboragao, reformulagao e extingdo de politicas publicas, mediante das teorias de

andlise de politicas publicas, confrontando os principais pontos fortes e fracos dos
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modelos racionais e comportamentais, além dos modelos centrados no estado -
institucionalismo e neoinstitucionalismo. Apos, serao analisados dois modelos de
avaliagao de politicas publicas, a saber, as abordagens racionalista e argumentativa,
expondo seus principais pontos e fraquezas para a conclusao a respeito da
necessidade.

Este referencial tedrico sera alicerce na pesquisa se e quais fatores externos
influenciam a formacao e execucao de politicas publicas, especialmente se o arranjo
institucional formatado pela interagao entre controle externo e entidades fiscalizadas
formuladoras de politicas publicas gera efeitos no préprio ciclo de politica publica.

Isto posto, partindo das premissas tedricas de andlise e avaliagao de politicas
publicas pelos modelos que percebem a influéncia de fatores externos em seu ciclo,
sera verificado como o exercicio das fung¢oes atribuidas ao controle externo, pelo
Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia (TCM-Ba), influenciou o
arranjo institucional existente entre si e os Municipios componentes de sua jurisdi¢ao
e os efeitos na qualidade de educacdo prestada pelos entes fiscalizados.

Serd ainda perquirido se existem e quais efeitos sdao produzidos na seara de
educacao publica e formulacao de correlatas politicas em um ambiente institucional
proficuo a efetividade em que ocorra a adogao da mescla de tais modelos pelo controle
externo exercido pelo Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia (TCM-
Ba).

O referencial tedrico da presente pesquisa foi estruturado em sete topicos:
evolugao dos modelos de gestao publica e correlagao com os tipos de controle externo;
explanacao a respeito de gramaticas politicas e a correlagao de sua predominancia com
a influéncia do arranjo institucional sobre politicas publicas; debate a respeito do
controle de politicas publicas pelos Tribunais de Contas; apresenta¢ao das teorias de
andlise de politicas publicas; exposicdo de andlise dos modelos de avaliagao de
politicas publicas; o impacto do advento da Lei n® 13.655/2018 e do novo FUNDEB

sobre o controle externo e andlise da atuacdo do Tribunal de Contas dos Municipios



24

do Estado da Bahia (TCM-Ba) no periodo de 2014-2019, periodo de vigéncia no atual
Plano Nacional de Educacao (PNE).

2.1 CONTROLE EXTERNO E ADMINISTRACAO PUBLICA
2.1.1 Poder e Controle

A existéncia de uma republica pressupoe a existéncia de controle daqueles que
exercem as atividades em nome do Estado, eis que todo agente detentor de parcela do
poder estatal deve prestar contas sobre o exercicio da parcela que lhe coube, seja para
averiguar a regularidade de sua conduta, seja para delimitar a extensao de sua
conduta. A existéncia do controle pressupde que quem tem em maos o poder é levado
a abusar dele, até encontrar algum limite, nas palavras do Barao de Montesquieu.

A visao do poder, quando vislumbrado de cima para baixo, é no sentido de
concentrar-se e perpetuar-se, rejeitando qualquer ideia de ser controlado, haja vista a
tendéncia do seu detentor a esperar dos dominados uma atitude de passividade,
subserviéncia e aceitagao. Isto posto, o fendmeno basico da democracia € o controle do
poder, o que é feito pela sociedade, além de realizado pelo préprio poder (MATIAS-
PEREIRA, 2012, p.27).

Neste contexto, o controle possui a finalidade de ser mais uma ferramenta de
garantia para que o Estado cumpra sua finalidade de realizacdo do bem comum, afinal,
a entidade estatal nao € um fim em si mesmo, pois “Todo o poder emana do povo, que
o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constitui¢ao”, conforme pardgrafo tinico do art. 1° da Constituigao Federal de 1988
(BRASIL, 1988). Augusto Nardes (2018, p.134) assevera que este dispositivo
constitucional estabelece “a delegacdao originaria da sociedade, o verdadeiro

“principal’, para o Estado atuar na busca dos objetivos fundamentais definidos no art.

39..]".
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Logo, o Estado tem por finalidade precipua atender a razao natural da vida

em sociedade e promover a realizacao das expectativas do homem em busca da

felicidade comum (DEL VECCHIO, 1979, p.81 apud MATIAS-PEREIRA, 2012, p.27),

eis que:

o Estado, em suas caracteristicas e finalidade, tem por dever agir de
acordo com a moral e a ética. O dever moral é a base do poder politico,
e este s se legitima no cumprimento daquele dever, visto que limita o
exercicio do poder politico ao cumprimento da finalidade social do
bem comum.

A etimologia de “controle” remonta ao francés contre-rdle, assim como a

palavra medieval contrarotulus, com o significado de contralista, que significava,

segundo Evandro Martins Guerra (2005, p.89):

segundo exemplar do catdlogo de contribuintes, com base no qual se
verificava a operacdao do cobrador de tributos, designando um
segundo registro, organizado para verificar o primeiro. O termo
evoluiu, a partir de 1611, para sua acepgao mais proxima do atual,
aproximando-se da acepcao de dominio, governo, fiscalizagdo e
verificagao.

Portanto, a ideia de controle casa com a superacao de modelos estatais

autoritdrios de modo a estabelecer os aspectos e limites da relacao entre Estado e

sociedade. Conforme palavras de Ana Carla Bliacheriene (2016, p.21-22):

os controles ‘do” e ‘sobre’ o Estado sempre estiveram ligados a
organizagao politica e, por conseguinte, a sua organizagao econdomico-
financeira. Grandes transformagoes culturais e até revolugdes sociais
foram deflagradas por questdes relativas a tributagdo e aos gastos
governamentais, dai aferir-se a importancia da compreensao de como
o controle da res publica foi adquirindo novas feicdes com o passar do
tempo e com as mudangas no marco tedrico da administragao publica
no Brasil.

Bresser-Pereira (1998, p. 81) destaca que:

Um dos objetivos classicos da administracao publica é proteger o
patrimonio publico, é defender a res publica contra a sua captura por
interesses privados. A democracia, por sua vez, é o regime politico que
torna possivel essa defesa. [...] assistimos a emergéncia, no ultimo
quartel do século vinte, de um novo tipo de direito de cidadania: os
‘direitos republicanos’ — o direito que cada cidadao tem de que o
patrimonio publico seja usado para fins publicos ao invés de ser
capturado por interesses privados.
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Segundo Luiz Henrique Lima (2016, p.3), na ciéncia da Administragao, o
controle é reconhecido como uma das fun¢des administrativas essenciais, trazendo a
baila, brevemente, que para os tedricos da teoria cldssica da administracao — Taylor e
Fayol - o ciclo da administragao compreendia planejar, organizar, dirigir e controlar.
Para Chiavenato (2006, p.447 apud LIMA, 2016, p.3), o controle consiste na “func¢ao
administrativa que monitora e avalia as atividades e os resultados alcancados para
assegurar que o planejamento, a organizacdo e a direcao sejam bem sucedidos”.
Destaca as seguintes fases do controle: estabelecimento de metas; observagao do
desempenho; comparagao do desempenho com as metas estabelecidas e agao
corretiva.

Segundo Hélio Saul Mileski (2003, p. 176), o controle é inerente ao Estado
Democratico de Direito, obstando o abuso do poder por parte da autoridade
administrativa, fazendo com que paute sua atuacao em defesa do interesse coletivo,
mediante fiscalizagdo orientadora, corretiva e até punitiva. Lincoln Magalhaes da
Rocha (2004, p.124) entende o controle como constituido de um juizo, seguido, em caso
negativo, de eventual medida, com forma impeditiva (ineficacia do ato), extintiva
(anulacdo do ato) ou reparativa (sangao aos responsaveis). Luiz Henrique Lima (2016,
p-4) assevera que o controle pode ser classificado, quanto ao objeto, em controle de
legalidade, de mérito e de gestao.

O controle de legalidade “tem o seu foco na verificagao da conformidade dos
procedimentos administrativos com normas e padroes preestabelecidos” (LIMA, 2016,
p-4), sem adentrar em andlise de eficécia, efetividade e economicidade. Por sua vez, o
controle de mérito “procede a uma avaliacao da conveniéncia e da oportunidade das
acOes administrativas” (LIMA, 2016, p.4). Por fim, o controle de gestao “examina os
resultados alcangados e os processos e recursos empregados, contrastando-os com as
metas estipuladas a luz de critérios como eficiéncia, eficdcia, efetividade e
economicidade” (LIMA, 2016, p.4).

O controle executado em um sistema pode se dar de forma interna ou externa

em fungao da posicao do 6rgao controlador, ou seja, serd interno “quando o agente
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controlador integra a prépria administragao objeto do controle” (LIMA, 2016, p.6), e

externo quando o controlador situar-se fora do 6rgao ou entidade objeto do controle.

Esta forma de controle sera objeto da proxima subsecao.

2.1.2 Controle externo

Conforme adiantado, o controle poderd ser externo, situagdo em que o

controlador, seja um agente singular ou um 6rgao com tal competéncia, situa-se fora

do 6rgao ou entidade objeto do controle. Segundo a licao de Hely Lopes Meirelles

(1997, p.577 e 608):

controle externo é o que se realiza por 6érgao estranho a Administragao
responsavel pelo ato controlado e visa a comprovar a probidade da
Administra¢do e a regularidade da guarda e do emprego dos bens,
valores e dinheiros publicos, bem como a fiel execugao do or¢amento.

Pardini (2004 apud LIMA, 2016, p.9) lista as principais caracteristicas do

controle externo:

a) € externo porque é exercido pelo Parlamento sobre a administragao
publica direta e indireta e sobre as atividades de particulares que
venham a ocasionar perda, extravio ou dano ao patriménio publico; b)
¢ controle porque lhe compete examinar, da forma mais ampla
possivel, a correcao e a regularidade e a consonancia dos atos de
Administragdo com a lei e com os planos e programas; c) ¢ multiplo,
pois examina, simultaneamente, a legalidade, a legitimidade e a
economicidade dos atos que lhe compete controlar; d) tem multiplas
incidéncias, pois sao submetidos ao controle externo os aspectos
contabil, financeiro, or¢amentario, operacional e patrimonial; e) atua
em momentos diversos. Embora a regra geral seja a do controle
posterior, pode, também, ser prévio, concomitante ou misto; f) efetua-
se por dois drgaos distintos e autonomos: o Parlamento e o Tribunal de
Contas.

Jorge Ulisses Jacoby Fernandes (2005, p.30) conceitua sistema de controle

externo como o “conjunto de agdes de controle desenvolvidas por uma estrutura

organizacional, com procedimentos, atividades e recursos proprios, ndo integrados na

estrutura controlada, visando fiscalizagao, verificagcao e correcao dos atos”.

O controle externo ainda podera ser jurisdicional, politico ou técnico (LIMA,

2016, p.6). O primeiro é aquele exercido por um 6rgao do Poder Judicidrio; o controle
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politico é exercido pelo Poder Legislativo e é decorréncia logica do regime democratico
de governo e, por fim, o controle técnico é exercido pelos 6rgaos de controle externo
precipuamente criados para tal mister, tal como as Cortes de Contas, que atuam de
forma autonoma e em cooperagao com o Poder Legislativo.

Nao é possivel entender controle externo sem vislumbrar a existéncia do
controle social. Luiz Henrique Lima destaca a definicao de controle social trazida pela
Lei n® 12.305/2010 (Lei da Politica Nacional de Residuos Sélidos) como “conjunto de
mecanismos e procedimentos que garantam a sociedade informacgoes e participagao
nos processos de formulagdo, implementacdao e avaliacao das politicas publicas
relacionadas aos residuos sélidos” (2016, p.23).

A existéncia de transparéncia publica e participacdo na gestdo publica
suscitam a existéncia do controle social, 0 qual caminha lado a lado com o controle
externo, maxime quando se vislumbra que o controle social também visa o
acompanhamento e monitoramento da execugao do orcamento e politicas publicas.
Com efeito, Jair Lima Santos (2002, p.18) destaca o controle social como modalidade
de controle publico ndo estatal, exercido pela sociedade civil organizada ou pelo
cidadao em atuagao singular, de forma complementar e alimentado pela efetividade
do controle externo exercido pelos Tribunais de Contas, que converge no aumento da
participagao da participacao popular.

Luiz Henrique Lima (2016, p. 23) destaca a ligao de Hélio Saul Mileski (2006,
p-85-88), para quem o controle social nao visa “substituir o controle oficial regulado
constitucional. O controle social é complementar ao controle oficial e depende deste
ultimo para ter eficdcia.”. Em seguida, ressalta a opinido de Zymler e Almeida, que
“preconizam que a eficacia do controle social dependerd do estabelecimento de
vinculos sistémicos entre a sociedade civil organizada e os entes estatais encarregados
do controle. (2016, p.23).

Isto quer dizer que o estdgio evolutivo da Administragao Publica atrela o

estagio evolutivo do controle externo, logo, em modelos estatais abertos a influéncia
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dos demais atores estatais e sociais, ter-se-a maiores forca e efetividade do controle
sobre a coisa publica, conforme serd exposto adiante.

Ao controle externo técnico exercido pelos Tribunais de Contas cabem
algumas fungoes, especialmente fiscalizar, do ponto de vista operacional, a atuagao do
ente fiscalizado, além de fungdes corretivas e informadoras, consoante sera também

exposto em subsecao propria.

2.1.2.1 Sistemas de controle externo

A doutrina, em geral, destaca dois sistemas de controle externo, a saber, o
sistema de Corte de Contas e o sistema de Auditorias Gerais, apesar de autores como
o Ministro Benjamin Zymler (2012, p. 167-168) e Ana Carla Bliacheriene (2016, p. 210-
215) identificarem cinco modelos: anglo-saxonico, latino, germanico, escandinavo e
latino-americano.

Segundo Luiz Henrique Lima (2016, p.10), historicamente as Cortes de Contas
“deram maior énfase a aspectos relacionados a legalidade, ao passo que as Auditorias
Gerais focavam sua atuagao no desempenho dos auditados”. Apesar desta distingao
de foco, os sistemas possuem aspectos comuns (LIMA, 2016, p.10):

tanto os Tribunais de Contas como as Auditorias Gerais sao érgaos
integrados ao aparelho de Estado, em geral com previsao
constitucional; sdo érgaos com elevado grau de independéncia, mesmo
nas hipoteses em que ha um vinculo estreito com o Poder Legislativo;
possuem a funcgao precipua do exercicio do controle externo; e
usualmente o contetdo de suas decisdes nao se encontra sujeito a
revisao por outro 6rgao ou instancia.

O sistema de Auditoria ou Controladoria Geral, de origem anglo-saxa, é por

natureza um controle opinativo ou consultivo, carecendo de poder jurisdicional e
coercitivo. Segundo Luiz Henrique Lima (2016, p.11), “suas manifestagoes adotam a
forma de pareceres ou recomendagdes e sao subscritas de forma monocratica ou
singular pelo Auditor ou Controlador Geral, nomeado pelo Parlamento, para um

mandato previamente fixado”.
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Destrinchando este modelo, Ana Carla Bliacheriene (2016, p.212) informa que
possui como caracteristicas basicas: a) o regime de mandato; b) controle de carater
opinativo ou consultivo; c) destituidos de poderes jurisdicionais coercitivos; d)
vinculagao a algum dos poderes jurisdicionais que possam gerar a forga coercitiva; e)
predominancia da decisao monocratica; f) uso prioritario de técnicas e procedimentos
de auditoria préximos aos de empresas privadas do ramo. Tal modelo ¢ utilizado nos
Estados Unidos e Inglaterra (COSTA, 2006 apud BLIACHERIENE, 2016, p.212).

Informa-nos Luiz Henrique Lima (2016, p.10-11), por seu turno, que o sistema
de Tribunal de Contas tem por caracteristicas marcantes a composigao colegiada de
suas decisOes e contar com poder coercitivo de impor sang¢des, pecunidrias ou nao,
revestindo-se de poder jurisdicional. Este sistema possui origem romano-germanica e
possui as seguintes caracteristicas (BLIACHERIENE, 2016, p.212): a) processo
decisdrio resolvido por colegiado; b) vitaliciedade de ministros e conselheiros; c)
poderes jurisdicionais (na instancia administrativa); d) poder coercitivo; e) grande
grau de autonomia ante os poderes; f) controles administrativos judicialiformes; g)
procedimentos de fiscalizacio formais, burocréticos e eminentemente legalistas. E o
modelo usado na Franga, Portugal, Bélgica e Italia.

Cretella (1991 apud LIMA, 2016, p.13) identifica trés modelos de Tribunais de
Contas: o francés, o italiano e o belga. O primeiro caracteriza-se pelo “fato de o controle
realizar-se a posteriori e as responsabilidades pelos pagamentos indevidos sao
atribuidas aos funciondarios pagadores e nao aos ordenadores”. O modelo italiano
caracteriza-se pela “fiscalizacdo a priori da legalidade dos atos de despesa, com a
possibilidade de veto absoluto” e prévio a realizagao do gasto. O modelo belga
caracteriza-se pela “possibilidade do exame com veto relativo e o registro de despesa
sob protesto”.

Ana Carla Bliacheriene (2016, p. 213), com espeque na licao de Veiga Filho
(1906), enriquece a classificagao de Cretella informando que o controle realizado pelos
Tribunais de Contas pode ser dividido em trés tipos cldssicos: i) prévio com veto

absoluto; ii) prévio com veto limitado e iii) a posteriori.
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O método prévio com veto absoluto, conhecido como preventivo ou italiano,
foi adotado inicialmente na Italia (1862) e depois implantado, com adaptagoes, em
Holanda, Portugal, Chile e Japao. Neste modelo, o Tribunal de Contas exerceria uma
acao impeditiva da execugao orcamentdria que estivesse em desacordo com a lei do
orcamento. Essa acdo pode ser desde a anulacio da ordem de pagamento até a
autorizacao de pagamento sob ressalva, o que confere um reconhecimento a priori de
ilegalidade para futura decisdo do Poder Legislativo, cuja aprovacgao extingue o
conflito sobre sua legalidade (BLIACHERIENE, 2016, p.213). Esse modelo opde
obstaculo a realizacao da despesa (impeditiva) ou de prevenir o ordenador de sua
ilegalidade (admonitoria).

O método prévio com veto limitado (ii), conhecido como belga (1846), de
registro sob reserva ou registro relativo, combina duas agdes, corretiva e impeditiva,
sendo o mecanismo limitado por casos de incompeténcia para julgar a utilidade e
oportunidade da despesa, quando o poder fiscalizador nao se pronuncia.

O terceiro modelo, conhecido como francés, corretivo, repressivo ou sucessivo,
foi adotado originalmente na Franga (1807), Alemanha, Prussia, Suécia, Espanha,
Grécia, Sérvia, Roménia e Turquia. Neste sistema, a verba é executada primeiro,
tficando a cargo do orgao fiscalizador sua verificagao posterior.

O Ministro Benjamin Zymler (2012, p.167-168) adota outra classificagao dos
sistemas de controle externo, adotando um critério geografico, eis que relaciona o
modelo aos paises em que vigora. Merece destaque o modelo latino-americano, cujas

caracteristicas sao fungoes de controle e consultivas.

2.1.2.2 Fungoes do controle externo

A funcao precipua do controle externo é resguardar a atuagao estatal de modo
a permitir a concre¢ao do bem publico, afinal, o Tratado de Nice (em vigor desde 2003)

estabelece o direito fundamental a boa administracao publica (art. 41), sendo estatuido
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que “todas as pessoas tém direito a que os seus assuntos sejam tratados pelas
institui¢oes e 6rgaos da Unido de forma imparcial, equitativa e num prazo razoavel”.

José Nagel (2000, p.37) identifica sete grupos de fungdes e atribuigdes do
controle externo, a saber: opinativa, consultiva e informativa; investigatoria; corretiva
e cautelar; jurisdicionais; declaratorias, e punitivas. Segundo José Nagel (2000, p.37),
atribui¢des opinativa, consultiva e informativa referem-se a “julgar ou condenar,
apenas emite pareceres, responde consulta e fornece dados e estudos realizados”;
atribuigOes investigatdrias envolvem o acompanhamento, inspegodes e fiscalizagao dos
atos de administracdo e as despesas deles decorrentes, mediante “inspecdes e
auditorias de natureza contabil, financeira, or¢amentdria, operacional e patrimonial;”
e “apuragao das dentincias, irregularidades e ilegalidades apresentadas por qualquer
cidadao, partido politico, associagao ou sindicato”, dentre outras (2000, p.38).

Ainda segundo José Nagel, atribui¢Oes corretivas e cautelares ocorrem na
atuacao na correcao “dos atos e agdes que apresentam irregularidades ou ilegalidades,
podendo, para tanto: - representar ao Poder competente sobre irregularidades; -
determinar diligéncias necessarias; - fixar prazo para atendimento das diligéncias”
(2000, p.38).

As atribuigdes jurisdicionais envolvem a competéncia de “julgar as contas dos
administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos; - julgar
aqueles que se omitirem no dever de prestar contas ou derem causa a perda, extravio,
desfalque, desvio de dinheiros, bens ou valores ptblicos ou outra irregularidade de
que resulte dano ao Erdrio; - decidir sobre a legalidade, a legitimidade e a
economicidade dos atos de gestao e das despesas deles decorrentes, nos processos
devidamente formalizados” (2000, p. 39).

Por fim, as atribui¢oes declaratorias referem-se ao pronunciamento sobre a
legalidade ou a inconstitucionalidade das matérias submetidas a seu crivo e as
atribui¢oes punitivas permitem a aplicacao de multas e outras sang¢des previstas em lei

(2000, p.39).



33

Di Pietro (2008, p.706-708) arrola outras sete fun¢des dos Tribunais de Contas:
fiscalizagao financeira; de consulta; de informacado; de julgamento; sancionatoria;
corretiva e de ouvidor. A funcao fiscalizadora, denominada de fiscalizagao financeira
por Di Pietro (2008, p.707), compreende as agoes relativas ao exame e a realizacao de
diligéncias, auditorias e outras atividades de fiscalizagdo. A segunda funcado ¢é a
opinativa, a saber, a atribui¢cao de opinar e emitir parecer prévio sobre as contas dos
chefes do poder executivo. Entende-se que esta atribuicao é opinativa em funcao de
que a andlise efetuada pelo Tribunal de Contas ndo € vinculativa, servindo de
opinativo ao Poder Legislativo quando da apreciacao da conta de governo do chefe de
poder executivo.

A fungao julgadora envolve a apreciacdo com carater de dizer o direito em
relagao as contas dos responsaveis por bens e valores publicos e daqueles que derem
prejuizo ao erario. Esta funcao aproxima-se mais da apreciagao de contas de gestao.

Tem-se, ainda, a fungao sancionadora, pela qual o Tribunal sanciona aqueles
que descumprem as regras aplicaveis a despesa e gestao publicas, logo, por infracdes
decorrentes do descumprimento de normas cogentes, tais como sangdes pecunidrias,
declaragao de inidoneidade para licitar com o poder publico; declaracao de
inabilitacdo para exercicio de fung¢do comissionada etc. Fun¢ao Corretiva: cabe ao
controle externo contribuir para o aprimoramento da gestao publica, o que envolve a
emissao de determinagdes e recomendagoes aos Orgaos jurisdicionados, com a fixagao
de prazo para adogao de providéncias; a sustagao de ato irregular e ado¢ao de medidas
cautelares. Pela fungao consultiva, cabe ao controle externo responder consultas sobre
assuntos envoltos em sua competéncia ou emitir opinativo a respeito de regularidade
de despesas, a pedido do Poder Legislativo.

Cabe, ainda, aos Tribunais de Contas prestar informagdes a sociedade a
respeito dos trabalhos desenvolvidos, cédlculos de dados a que tenha acesso,
possibilitando a transparéncia e a obtengao de informacoes pela sociedade em geral.

Outra faceta dos Tribunais de Contas é a fun¢ao de ouvidoria, pela qual os tribunais
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recebem e processam dentncias feitas por cidadao, partido politico, associagao civil
ou sindicato; representagoes feitas pelo controle interno de entidades jurisdicionadas.

Hely Lopes de Meirelles (1997, p.609) informa-nos quatro categorias de
fungbes:  técnico-opinativas,  verificadoras, assessoradas e jurisdicionais
administrativas. Evandro Martins Guerra (2005, p.115) também elenca quatro fungdes:
fiscalizadora, jurisdicional, sancionadora ou corretiva e consultiva, informadora ou
opinativa. Por fim, Zymler e Almeida (2005, p.144) consideram nove fungdes:
fiscalizadora, judicante, sancionadora, pedagogica, consultiva, informativa,
normativa, de ouvidoria e corretiva.

Por fim, Luiz Henrique Lima (2016, p.97) arrola a fun¢ao normativa ao
destacar que cabe aos Tribunais de Contas emitir atos normatizando ou
regulamentando matéria de sua atribuicdo e sobre a organizacao dos processos que lhe
devam ser submetidos.

O Conselheiro do Tribunal de Contas do Estado da Bahia, Dr. Inaldo da Paixao
Santos Aradjo, e o Secretdrio Geral do Tribunal de Contas do Estado da Bahia, Dr.
Luciano Chaves de Farias, (2020, p. 145) destacam as fun¢des mais comuns citadas pela
doutrina e auséncia da essencial fung¢ao pedagogica:

as fungdes fiscalizadora, consultiva, informativa, judicante,
sancionadora, corretiva, normativa e de ouvidoria tém sido as
recorrentemente apresentadas por aqueles que escrevem sobre esse
importante e destacado érgao republicano. Inclusive, o préprio Portal
do Tribunal de Contas da Unido (TCU) elenca tais competéncias. Por
essa classificagao, constata-se que a fungao pedagogica nao se encontra
listada. Porém, é inegavel que algumas dessas atribuigdes assumem
claramente o carater educativo e pedagodgico, como é o caso, por
exemplo, das fungdes consultiva, informativa e corretiva. (2020, p. 145).
Esta fungao encontra moradia no inciso IX do art. 71 da Constitui¢ao Federal

eart. 59, §1° V, da Lei de Responsabilidade Fiscal, que estabelecem atuacao de didlogo
entre o Tribunal de Contas e os entes auditados, seja alertando para o “exato
cumprimento da lei”, seja para alertar a respeito do elevado gasto com pessoal.

Ao largo de estar imanente nas fungdes consultiva, informativa e corretiva, a

funcao pedagogica ganha relevo e assume papel de destaque no novo cendrio de
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controle publico denominado de administragao publica pluricéntrica, policéntrica ou
societal (ARAUJO; FARIAS, 2020, p. 139 e 146).

Com efeito, conforme destacam Inaldo da Paixao Santos Araudjo e Luciano
Chaves de Farias (2020, p. 139), nao se pode olvidar a tendéncia da doutrina juridica e
ciéncias sociais que aponta para crescente abertura da Administragao Publica com
vertente participativa e descentralizagao da gestao, de modo a abandonar a gestao
puramente gerencial por se tratar de modelo centralizado e hierarquizado, para adotar

um modelo consensual ou dialogica, de modo a:

conseguir se desincumbir de suas variadas e complexas tarefas,
promovendo o bem-estar social e atendendo as necessidades coletivas,
precisa se estruturar numa modelagem participativa, que permita e
incentive a insergao da iniciativa privada. (ARAfJ]O; FARIAS, 2020,
p.139).

Este movimento serd melhor apreciado quando da andlise dos modelos de

gestao publica, sendo suficiente, neste momento, vislumbrar que a fun¢ao pedagdgica
enseja a atuagdo primaria do controle externo como instrumento de prevencao de

danos, mediante intervengdes pedagdgicas (ARAUJO; FARIAS, 2020, p.146).

2.1.2.3 Controle externo no Brasil

No que tange ao histérico dos Tribunais de Contas no Brasil, Luiz Henrique
Lima (2016, p.14) informa que a primeira noticia de instituicdo de 6rgao fiscalizador
de contas publicas no Brasil remonta ao inicio do século XIX, com a criacao do Erario
Régio, por ato do Principe Regente, Dom Joao VI, consolidado no alvara de 28 de junho
de 1808 (LIMA, 2016, p. 14). Segundo Ana Carla Bliacheriene (2016, p. 210), a génese
dos Tribunais de Contas remonta a institui¢oes portuguesas, destacando as Juntas de
Fazenda das Capitanias e a Junta da Fazenda do Rio de Janeiro, criadas em 1680,
sucedidas em 1808 pela criacdao do Erario Régio e o Conselho de Fazenda.

Ainda nos albores da independéncia, em 1826, Felisberto Caldeira Brandt,

visconde de Barbacena, e José Indcio Borges, senadores do Império, apresentaram
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projeto de lei para a criagao de uma Corte de Contas no Brasil (LIMA, 2016, p. 14;
BLIACHERIENE, 2016, p. 210), intuito que foi obstado pelo Conde de Baependi.

Ap0s a proclamacao da Republica e sob a inspiracao de Ruy Barbosa, entao
Ministro da Fazenda do Governo Provisorio, o Presidente Deodoro da Fonseca assinou
o Decreto n® 966-A, de 07 de novembro de 1890, criando um Tribunal de Contas para
0 exame, revisao e julgamento dos atos concernentes a receita e despesas da Republica,
consoante art. 1° do referido decreto (LIMA, 2016, p. 14). O tribunal foi norteado pelos
principios da autonomia, fiscalizagao, julgamento, vigilancia e energia, estabelecendo
o controle prévio dos atos de gestao, exigindo o “visto” quando “reconheca que nao
violam disposigao de lei, nem excedem os créditos votados pelo Poder Legislativo”.

A Constituicao de 1891 o institucionalizou definitivamente, em seu art. 89,
prevendo que lhe cabia liquidar as contas da receita e despesa e verificar sua
legalidade, antes de prestadas ao Congresso, e definiu que seus membros seriam
nomeados pelo Presidente da Republica com aprovacao do Senado, e somente
perderiam os seus lugares por sentenga.

A instalagao somente veio a ocorrer em 1893. Seguiu-se a criagao do primeiro
Tribunal de Contas estadual no Rio de Janeiro, em 1892. Segundo Bliacheriene (2016,
p- 210), a fiscalizagao pré-regime republicano das rendas publicas compreendia tanto
receitas quanto as despesas e tinha como principal foco o combate a pratica de crimes
de responsabilidade por agentes publicos: “A ideia de controle social, pelo povo, em
face do Estado ainda ndo era concebida; nesta altura, o parlamento, ainda nedfito, nao
exercia o papel de controlador do Poder Executivo”.

Num segundo momento, na primeira republica, 0 modelo de controle e
fiscalizacdo da execucdo do orgamento era exercido por alguns sujeitos, com especial
destaque para o Congresso Nacional, o Tribunal do Thesouro Publico Federal e o
Tribunal de Contas, ao qual cabia apurar a legalidade da despesa e receita, impedindo
a execucao ou fazendo registrar ressalvas naquela que entendesse em descompasso

com a legalidade (VEIGA, 1926, p. 108 apud BLIACHERIENE, 2016, p. 216).
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Segundo Ana Carla Bliacheriene (2016), o Thesouro Publico Federal tem
origem no art. 170 da Constituicdo do Império, funcionando como tribunal
deliberativo e consultivo, além de atuar como reparti¢ao administrativa do Ministério
da Fazenda. Tinha competéncia para deliberar, tomar conhecimento e julgar todas as
questdes relativas a tomada de contas, com jurisdi¢do contenciosa e disciplinar sobre
os responsaveis, perante a fazenda publica em todo o império, a teor do Decreto n®
2.548, de 10 de margo de 1860.

Por ser parte integrante do Ministério da Fazenda, esta primeira encarnagao
do tribunal nao pode ser considerada propriamente como controle externo, nao se
podendo olvidar que existia a possibilidade de sua decisdes serem anuladas pelo
Conselho de Estado, mediante requerimento da parte interessada ou por avocagao do
Ministro da Fazenda, ainda que esta possibilidade fosse limitada a casos de
incompeténcia, excesso de poder e violagao da lei ou das formalidades essenciais
(CAVALCANTI, 1896, p. 474 apud BLIACHERIENE, 2016, p. 217). Com efeito, “nao
havia separagao nem de pessoas nem de actos entre os ‘fiscaes’ e os fiscalizados, entre
‘juizes” e os responsaveis” (CAVALCANTI, 1896, p. 489 apud BLIACHERIENE, 2016,
p. 217).

Antes da institui¢ao deste tribunal, o controle do patrimonio econdmico estatal
limitava-se ao controle de escritura¢ao contdbil, a tomada de contas, a cau¢ao que
deveria ser prestada por empregados e responsaveis por dinheiros publicos e a
possibilidade de responsabilizacao que levava ao dever de ressarcimento, além dos
efeitos penais (BLIACHERIENE, 2016, p. 217).

Na Constituicao de 1934, o Tribunal de Contas foi previsto no art. 99,
atribuindo-lhe a competéncia de “julgar as contas dos responsaveis por dinheiros ou
bens publicos”, situando-o como 6rgao de cooperagao nas atividades governamentais,
ao lado do Ministério Publico e de Conselhos Técnicos junto a cada Ministério. Foi
mantido o critério de nomeacao e assegurado aos Ministros as mesmas garantias dos
ministros da Corte Suprema, bem como foi-lhe outorgada competéncia de auto

organizagao por seu regimento interno.
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Tratando das competéncias jurisdicionais, a Constitui¢ao estipulou (art. 101)
que os contratos que, por qualquer modo, interessassem imediatamente a receita ou a
despesa, s se reputariam perfeitos e acabados apds registrados perante o Tribunal de
Contas. Eventual recusa do registro suspenderia a execugao do contrato até o
pronunciamento do Poder Legislativo. Assim, qualquer ato de administracao que
resultasse obrigagao de pagamento pelo Tesouro Nacional, ou por conta deste, estaria
sujeito ao registro prévio. Por fim, o art. 102 da Constituicao estabeleceu, como
inovacgao, a obrigagao de emissao de parecer prévio do Tribunal de Contas a respeito
das contas do Presidente da Republica prestadas anualmente a Camara dos
Deputados.

Avancando no tempo, no Estado Novo houve a retirada da competéncia de
elaboragao do parecer prévio e limitou as atribui¢des do Tribunal de Contas, restando-
lhe acompanhar a execugdo orcamentdria, julgar as contas dos responsaveis por
dinheiros ou bens publicos e da legalidade dos contratos celebrados pela Uniao, e cujos
membros seriam nomeados pelo Presidente da Republica, com a aprovacao do
Conselho Federal.

A carta constitucional de 1946 foi mais extensa, vindo a estabelecer em seu art.
76 que o Tribunal de Contas tem sua sede na Capital da Reptblica e jurisdi¢ao em todo
territério nacional. Foram retomadas as disposi¢Oes acerca do registro prévio de
contratos e da emissao de parecer prévio sobre as contas do Presidente da Republica,
com o prazo de sessenta dias. Em 1947 surgem os primeiros Tribunais de Contas
Estaduais, exercendo, no inicio, controle prévio dos atos de gestdo e cingia-se
eminentemente a aspectos contabeis.

A Constituicao de 1967 atribuiu ao Congresso Nacional o controle externo, a
ser exercido com o auxilio do Tribunal de Contas. Esse texto constitucional trouxe
algumas inovagoes: a) pela primeira vez foi mencionado o sistema de controle interno,
embora restrito ao Poder Executivo; b) introduziu a expressao auditorias financeiras e
orcamentarias a ser exercida sobre as contas das unidades administrativas dos trés

poderes que, para esse fim, deverao remeter demonstragdes contabeis ao Tribunal de
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Contas, a quem cabera realizar as inspegdes que considerar necessarias; c) estipulou
que o julgamento da regularidade das contas dos administradores e demais
responsaveis seria baseado em levantamentos contabeis, certificados de auditoria e
pronunciamentos das autoridades administrativas, sem prejuizo das mencionadas
inspecgoes; d) explicitou que as normas de fiscalizagdo financeira e orcamentdria
aplicam-se as autarquias e e) estabeleceu que os Ministros seriam escolhidos dentre
brasileiros, maiores de trinta e cinco anos, de idoneidade moral e notodrios
conhecimentos juridicos, econdmicos, financeiros ou de administragao publica.

Manteve-se a obrigatoriedade de emissao de parecer prévio, no mesmo prazo
de sessenta dias, mas eliminou o registro prévio de contratos. Foi excluida a apreciagao
da legalidade das aposentadorias, reformas e pensoes, passando a analisa-las apenas
para fins de registro. Embora a previsao no art. 73, §5°, possibilitasse a sustacao de atos
pelo Tribunal de Contas, em caso de nao atendimento das determinagdes corretivas,
atribuiu ao Presidente da Republica o poder de ordenar a execugao do ato sustado, a
referendum do Congresso Nacional.

Nos anos 70, o controle ja se entendia sobre as contas dos trés poderes, suas
autarquias e fundagOes estaduais. A partir de 1981, comecam a ser investigadas as
empresas publicas e as controladas, posteriormente alcancando autarquias, fundagoes
e empresas publicas municipais.

Com o advento da Constitui¢ao Federal de 1988, houve ampliacao do ambito
de atuacao da Corte de Contas, introduzindo novos critérios de controle, combinando
atribuigoes judicantes com instrumentos tipicos das Auditorias Gerais, caracterizado,
segundo Ribeiro (2002, p. 94), como um modelo hibrido e tnico no mundo. Em trés
estados — Bahia, Goids e Para — existe, além do Tribunal de Contas do Estado, um
Tribunal de Contas dos Municipios, responsavel pelo controle externo das
administra¢oes de todos os municipios do estado. Nos demais estados, o tribunal de
contas estadual atua na fiscalizacao tanto da administracdao estadual como das

municipais.
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A andlise do berco constitucional do controle externo na Constituicao Federal
de 1988, a saber os arts. 70 e 71, revela que foram conferidas ao controle externo
atribuicoes de controles prévios, concomitantes e posteriores de atos de gestao,
defini¢ao de responsavel por eventual dano ao erdrio, podendo vetar atos e contratos
que sejam reputados ilegais, além da analise de atos para fins de registro. Por este
motivo, no mesmo estudo em que identificou os trés modelos de Tribunais de Contas,
Cretella classificou o Tribunal de Contas da Unido como “eclético”, eis que agrega
caracteristicas dos modelos franceés, italiano e belga.

Com efeito, a Constituicao Federal atribuiu ao controle externo os deveres de
fiscalizar a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo de subvengdes e
rentincia de receitas, atribuindo-lhe a apreciacdo das contas do chefe do Poder
Executivo e todos aqueles responsaveis por receitas publicas, bem como fiscalizar
contas de empresas supranacionais, fiscalizar a aplicagao de recursos repassados pela
Uniao Federal. Coube-lhe, ainda, apreciar a legalidade dos atos de admissao de pessoal
e a concessao de beneficios previdenciarios; prestar auxilio ao Poder Legislativo no
exercicio do controle externo e realizar auditorias e inspecdes de natureza contabil,
financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial. Nesse interim, o sistema de
controle de processos se sobressaiu, culminando, nos anos 90, nos sistemas de
auditorias de contas publicas, a informatizacao, verificacao fisica de obras publicas,
analise de eficiéncia e resultados.

No ambito estadual, o primeiro Tribunal de Contas a ser criado foi o do Estado
do Piaui, em 1899, seguido pelo Estado da Bahia, em 1915; Sao Paulo, 1924; Rio Grande
do Sul e Minas Gerais, em 1935, e Rio de Janeiro, em 1936. Durante o Estado Novo,
foram extintos os Tribunais de contas gatcho, mineiro, cearense e baiano, cujas
atividades foram retomadas apos a redemocratizacdo em 1945. A Constitui¢ao de 1946

permitiu a cada Estado instituir um Tribunal de Contas.
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2.1.2.4 Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia

Atualmente em trés Estados da Federacao — Bahia, Goias e Para — existem
Tribunais de Contas dos Municipios, destacando-se, para fins deste trabalho, o
Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia (TCM-Ba), responsavel pelo
controle externo das administracdes de todos os municipios do Estado da Bahia,
englobando os poderes executivo e legislativo e todas as entidades vinculadas aos
entes municipais.

O Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia foi formalmente
criado pelo entao governador Luiz Viana Filho, através da Lei Estadual n®2.838, de 17
de setembro de 1970, e instalado em 10 de marco de 1971 com o nome de Conselho de
Contas dos Municipios, subordinado ao poder executivo estadual. Sua atribuicao era
auxiliar o controle externo das financas e dos orgamentos dos municipios.

A promulgacao da Emenda n® 25 a Constitui¢ao do Estado da Bahia, de 1985,
elevou o Conselho de Contas ao status de Tribunal e manteve seu carater fiscalizatorio
com o acréscimo das atribui¢des de emitir normas, simplificar e racionalizar tarefas e
orientar 6rgaos e entidades municipais.

Conforme adiantado, o novo Estado Brasileiro, iniciado com a promulgacao
da Constituicao Federal de 1988, alicercou juridicamente o Tribunal de Contas dos
Municipios da Bahia, vindo a angariar maiores atribuicbes com o advento da
Constituicao baiana de 1989, a saber: a) estipular prazos e datas para a prestagao das
contas e b) defini¢ao de prazo para apreciar e julgar as contas dos dos administradores
e demais responsaveis por dinheiro, bens e valores publicos da administragao direta e
indireta, inclusive das autarquias, fundagdes, empresas publicas e sociedades
instituidas e mantidas pelo poder publico.

O Tribunal de Contas dos Municipios da Bahia ¢ 6rgao vinculado ao poder
legislativo, no caso, a Assembléia Legislativa do Estado da Bahia, e possui autonomia

administrativa, orcamentaria e funcional e atribui¢Oes estatuidas diretamente do art.
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71 da Constituicao Federal, por forca do principio da simetria, e arts. 91 e 95 da
Constituicao do Estado da Bahia.

Compete ao Tribunal de Contas dos Municipios da Bahia, conforme a Lei
Complementar Estadual n® 06/1991: a) apreciar as contas prestadas anualmente pelas
Prefeituras e Camaras Municipais; b) julgar as contas de administradores e
responsaveis por dinheiros e bens publicos, inclusive das autarquias, fundagoes,
empresas publicas e sociedades de economia mista; c) fiscalizar, em qualquer entidade
civil, a aplicacdo de recursos publicos recebidos de ¢rgaos ou entidades da
administra¢ao indireta municipal; d) decidir sobre dentncias que lhe tenham sido
formuladas; e) apreciar a legalidade dos atos de admissao de pessoal no ambito
municipal; f) julgar da legalidade das concessdes de aposentadoria, transferéncias para

a reserva, reformas e pensoes etc.

2.1.2.5 Controle externo e Administracao Publica

As primeiras ideias de Estado sao consideradas sob o prisma do conceito de
patrimonialismo, periodo em que existia confusao patrimonial entre o governante e o
Estado, tal como nos periodos da antiguidade do Egito e Grécia, de modo que existia
preocupagao com o controle de rendas e despesas a fim de evitar desvios de bens
publicos e crimes fiscais, porém, para fins de beneficiar o proprio
governante/soberano.

Nesse contexto, o objeto de controle era unilateral e de cima para baixo,
partindo do soberano em dire¢ao aos seus servidores e suditos, o que seriam espécies
de controle interno e externo, respectivamente. Contudo, nao é possivel asseverar,
diante de tais matizes, pela existéncia de controle externo tal como o entendemos
hodiernamente, eis que nao existia qualquer distingao entre controlador e controlado,
sem olvidar que objetivo era egoistico e em prol do soberano.

O modelo advindo com império romano estabeleceu mecanismos mais

organizados de controle do fisco, notadamente motivado pela extensao do império a
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ser dirigido, o que tornava a tarefa do controle direto pelo soberano impossivel. Surge
a figura do questor, em 447 a.C., exercida por duas pessoas “como auxiliares dos
cOnsules em suas fung¢des administrativas da cidade” (GIORDANI, 1996, p. 136 apud
BLIACHERIENE, 2016, p. 39).

Um passo adiante, os romanos estabeleceram a distingao entre o patrimonio
pessoal do governante (fiscus Caesaris) do erario publico (aerarium populi romani), como
destaca Régis Fernandes de Oliveira (2010, p. 74 apud BLIACHERIENE, 2016, p. 39).
Isto levou ao fortalecimento institucional de outro poder a fiscalizar aquele que
executava os atos publicos, a saber, a casa legislativa e 0s métodos organizacionais da
gestao do vasto territorio; tem-se a consolidagao de ideias como separagao patrimonial,
fortalecimento do legislador e da organizacao institucional (BLIACHERIENE, 2016, p.
39).

Apo6s um periodo de desorganizagao dos mecanismos de administracao com
a derrocada do Império Romano e a ascensdao dos reinos barbaros e feudos,
notadamente durante o periodo denominado idade média, retomam-se ideias de
controle e organizagao administrativa a época da centralizagdo dos Estados
Absolutistas. O impulso econdmico e financeiro das grandes navegacdes e expansao
maritima rebocou o desenvolvimento de teorias mais modernas de administrar e de
orcamento, tal como a ideia de or¢amento anual. Contudo, apesar de importantes
marcos de delimitacdo de poder dos monarcas absolutistas — Magna Carta de 1215 e a
Declaracgao de Direitos de 1689, na Inglaterra — nota-se, ainda, a confusao patrimonial
entre Monarca e do Estado, o fisiologismo, a apropriacao privada de bens publicos,
nepotismo e corrupgao generalizada (BLIACHERIENE, 2016, p. 40).

Os excessos e abusos de poder cometidos levaram a reagao da sociedade em
prol de maior controle a respeito das receitas e despesas publicas, como é exemplo o
movimento de independéncia das colonias inglesas localizadas na América do Norte,
que se tornaram independentes em 1783. Culmina com a revolugao francesa a elevagao

do orcamento e seu controle a primado estatal na relagao com seus suditos, principios
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que foram adotados no Estado burocratico e liberal, opondo-se ao absolutismo
patrimonialista dos Estados autocraticos monarquicos.

O Estado burocratico teve as seguintes caracteristicas: a) garantia de
liberdades, especialmente individuais; b) igualdade formal; c) supremacia da lei em
oposicao a linhas de pensamento como o “Estado sou eu” e d) protecao da propriedade
privada. Nota-se a predominancia de direitos protetivos contra o Estado, hoje
denominados de direitos fundamentais de primeira geracdao, concedendo mais
autonomia de a¢ao ao individuo.

Todavia, a Revolucao Francesa nao se desvencilhou totalmente de
caracteristicas do modelo patrimonialista do Estado Mondrquico e Absolutista, pois se
tratou de uma “revolugao burguesa”, logo, houve a manutencdo de privilégios a
determinado grupo social que pagava impostos, além daqueles que alcangavam certo
nivel de intelectualidade, sendo validado este status politico por meio do voto
censitdrio (GIANNINI, 1991, p. 67 apud BLIACHERIENE, 2016, p. 41). Reflexo desta
manutencao de privilégios é a distingao, existente em Franga, a respeito da reserva da
garantia jurisdicional administrativa fora do alcance do Poder Judiciario, pois os
magistrados eram vistos com desconfianga e vinculados ao regime derrubado,
conforme afirma Gustavo Binenbojm (2005, p. 157).

Um passo a frente, o capitalismo industrial torna-se incompativel com
qualquer trago de administragao patrimonialista e, assim, nascem na Europa do século
XIX, as Reformas Burocraticas e a administracao burocratica moderna. Segundo
Bresser Pereira (1998, p. 48), o fundamento da administragao burocratica é:

centralizacao das decisdes, hierarquia, no principio da unidade de
comando, na estrutura piramidal de poder, nas rotinas rigidas, no
controle passo a passo dos procedimentos administrativos — processos
de contratacao de pessoal, de compras, de atendimento a demandas
dos cidadaos.

Ainda segundo Bresser Pereira, surge o conceito juridico de servigo publico

(1998, p. 49):

Surge o ethos burocratico, fundamentado na idéia de servigo publico
identificado como interesse publico, na aspiracdo a neutralidade



45

ideoldgica, na busca de efetividade e da seguranga das decisdes, no
pressuposto da maior racionalidade ou eficiéncia da administragao, na
afirmacgao do poder do Estado em todos os momentos.

A forte influéncia do individualismo e da preocupacao extrema com o respeito

as liberdades dele decorrentes retirou o foco da necessidade de atuacao estatal em
setores sociais e econdmicos, sendo maior expressdao deste periodo a linha de
pensamento de laissez faire, tampouco permitiu a elaboracao de mecanismos de
medigao do atendimento das finalidades publicas. Nesse contexto, o servigo publico
tornou-se a obrigacao minima estatal, a qual deveria se dedicar, o que levou a ter um
regime juridico proprio e distinto daquele relacionado com os contratos, regidos pelo
Codigo Civil (BLIACHERIENE, 2016, p. 42). Esta nuance € explicada por Gustavo
Binenbojm (2005, p. 156-157):

A conhecida origem pretoriana do direito administrativo, como
construgao jurisprudencial do Conselho de Estado derrogatdria do
direito comum, traz em si esta contradi¢ao: a criagdo de um direito
especial da Administracdo Publica resultou ndo da vontade geral,
expressa pelo Legislativo, mas de decisao autovinculativa do préprio

Executivo.
Contrariando a nogao intuitiva de que ninguém € bom juiz de si
mesmo, a introducdo do contencioso administrativo - e

conseqiiente subtragao dos litigios juridico-administrativos da
alcada do Poder Judiciario - embora alicercada formalmente na
idéia de que "julgar a Administragdao ainda é administrar”, nao
teve qualquer conteido garantistico, mas antes se baseou na
desconfianga dos revolucionarios franceses contra os tribunais
judiciais, pretendendo impedir que o espirito de hostilidade
existente nestes ultimos contra a Revolucao limitasse a acao das
autoridades administrativas revolucionarias. A invocac¢ao do
principio da separagao de poderes foi um simples pretexto, mera
figura de retdrica, visando a atingir o objetivo de alargar a esfera
de liberdade deciséria da Administracao, tornando-a imune a
qualquer controle judicial.

Todavia, o caldeirdo vivido no periodo em que a teoria cldssica do Direito

Administrativo enraizou-se fortemente na historia, a saber, o individualismo no
aspecto politico e o liberalismo no aspecto econdmico, a revolucao industrial, duas
guerras mundiais e crises economicas ciclicas (BLIACHERIENE, 2016, p.42), levou a

uma preocupacao crescente com a questao social, necessdria para reconstruir a Europa
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pos-guerra e reordenar o mercado, surgindo a exigéncia, pela sociedade, de prestacao
estatal positiva e mais efetivas. Esse caldeirdao fortaleceu o Poder Legislativo,
considerando o representante do povo e legitimo defensor dos interesses da sociedade
frente ao Poder Executivo.

O advento do Estado do Bem-Estar Social fortaleceu as politicas publicas e
legislagoes protetoras dos individuos, além de maior fiscalizagdo sobre os agentes
econdmicos, ou seja, passou-se a exigir comportamento positivo e concreto do Estado,
nao sendo mais suficiente sua abstengao para protecao dos direitos individuais. Isto
retirou o destaque do Poder Legislativo e passou-o ao Poder Executivo, uma vez que
as prestagOes positivas exigidas somente seriam oriundas deste. Consequentemente, o
controle efetuado pelo Poder Legislativo passou a ser menos autorizativo, deixando
espaco ao executivo tomar as medidas mais adequadas, com menor dispéndio de
tempo, reduzindo o controle prévio efetuado pelo legislativo.

Embora, nesse periodo, os mecanismos de controle por o6rgaos externos
tenham se consolidado, especialmente o controle realizado pelos Tribunais de Contas,
houve predominancia do controle posterior em fungao da impossibilidade material de
controlar todos os atos, previamente e em tempo razoavel em um modelo estatal cada
vez maior. O controle social também restou diminuido em funcao do avanco de
governos autocraticos, impulsionados pela mudanca do centro de poder do legislativo
ao executivo.

Sobre este ponto, Bresser Pereira (1998, p. 49-50) informa que o modelo de
controle prévio foi formatado para o Estado Liberal do século XIX, em que comumente
existiam apenas quatro ministérios (Justica, Defesa, Fazenda e Rela¢des Exteriores), no
qual o problema da eficiéncia nao era essencial. No Estado social do século XX,
acumulou-se o crescente nimero de servigos sociais (educagao, saude, transporte,
habitagao, previdéncia e assisténcia social) e de papéis econdomicos atribuidos ao
Estado (regulacao do sistema econdmico interno e das relagdes econdmicas
internacionais, estabilidade da moeda e sistema financeiro, provisao de servigos

publicos e de infraestrutura).
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A feigao restritiva ao controle prévio dos atos administrativos do Executivo
pelo parlamento e pelo controle social desencadeou crise de legitimidade dos Poderes
Legislativos nas democracias modernas em fungao do sentimento geral de que o
controle sobre os atos do Poder Executivo ndo estava sendo exercido de forma
adequada. Segundo Bresser Pereira (1998, p. 48-49) isto ocorreu em fungao de que os
pressupostos da eficiéncia, de racionalidade instrumental, em que baseada a gestao
burocratica, nao se revelaram como realidade quando o Estado liberal do século XIX,
pequeno, cedeu lugar em definitivo ao grande Estado Social econdmico do século XX,
por ser verificado que esse tipo de administragao nao garantia rapidez, tampouco boa
qualidade, muito menos custo baixo para os servigos prestados ao publico. Na
verdade, a administracdo burocratica, tal como se apresentou no século XX, revelou-
se lenta, cara, auto referida, autoritdria, pouco ou nada orientada para o atendimento
das demandas dos cidadaos.

Na década de 1990, houve um impulso de reinvencao do governo a fim de
repensar o crescimento de fungdes adicionadas ao Estado, muitas por necessidades
econdmicas, estratégicas e sociais, baseadas em modelo econémico keynesiano,
conforme destaca Pires (2007, p. 32 apud BLIACHERIENE, 2016, p. 44). Assim, visando
tlexibilizar a propria gestao publica, surgem reformas progressistas em paises em
desenvolvimento, tomando como principios administrativos a desconcentragao de
autoridade e flexibilizagao de procedimentos. O mote era liberar o Estado das amarras
burocraticas que o atavam ao modelo racional-16gico weberiano (Bresser Pereira, 1998,
p- 51), de modo a se desenvolver numa perspectiva em que o governo seria regido
pelas leis do “mercado” (DENHARDT, 2003).

Isto nos leva ao advento da “gestao gerencial” ou “Nova Gestao Publica”, fruto
do discurso de liberar o Estado para este ser mais agil e eficiente, sendo resultado da
crise do modelo de intervencao estatal na economia. O rumo de fomentar a
denominada reforma gerencial, além do germe embutido nos Estados nacionais,
também provém do Banco Mundial e Banco Interamericano de Desenvolvimento ao

oferecerem linhas de crédito voltadas a execucao de reformas administrativas, além
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das Nagoes Unidas, que promoveu uma Assembleia Geral sobre administracao
publica (BRESSER PEREIRA, 1998 apud BLIACHERIENE, 2016, p.44-45).

A denominada Reforma Gerencial foi adotada com peculiaridades em cada
pais, priorizando algo do seu interesse e mudangas em face de necessidades
econdmicas e disponibilidades culturais. O Brasil tomou a dianteira do processo na
América Latina, conforme destaque de Bresser Pereira (1998, p. 51-78).

A andlise das reformas gerenciais em Gra-Bretanha, Nova Zelandia, Australia
e Estados Unidos, paises que adotaram reformas mais profundas, revela a adogao de
alguns imperativos (BLIACHERIENE, 2016, p.45-47): a) reestruturagao do
funcionalismo publico; b) introdugao de controles gerenciais importados na seara
privada; c) busca da eficiéncia tanto da estrutura quanto do servigo publico, mediante
questionamentos de “para que serve?”, “quanto custa e quanto valor agrega?”’; d)
reducdo do tamanho do Estado; e) criagao de sistemas de informagao para mensuragao
e avaliacio de custos e resultados; f) criacdo de agéncias; g) melhorar a
responsabilizacao (accountability); h) aumentar a transparéncia do setor publico; i)
restringir gastos em face de politicas de responsabilidade fiscal.

Todavia, paulatinamente foi-se percebendo que o Estado nao pode ser
espelhado em modelo que compreende a sociedade como mercado e baseia todas as
atividades desta no sistema de trocas, haja vista que devem ser resguardadas as
diferencas de contexto privado e publico. Ao longo do tempo, a doutrina destacou que
esta concepgao distorce a esfera publica e sobrepde interesses privados sobre interesses
publicos, deturpando, por consequéncia, a constru¢ao do bem comum. Assim, é
formulado o modelo do Novo Servigo Publico calcado na “construcao do bem comum
como forma genuina de democracia”, conforme nos trazem Aline Regina Santos, José
Francisco Salm e Maria Ester Menegasso (2006, p.3). Por esse modelo:

0 governo assume o papel de servir aos cidadaos, atuando como um
mediador entre cidadaos e grupos comunitarios, fomentando a criagao
de valores compartilhados. Para que isso eja possivel, o governo deve
possibilitar e criar oportunidades de didlogo, em que cidadaos e
grupos comunitarios possam ser ouvidos e possam contribuir para a
construgao das politicas publicas. Nao somente o papel do governo se
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altera, como também o do administrador publico. Para Denhardt e
Denhardt (2003), o papel do administrador nesse contexto é o de
engajar o cidadao no processo de participagao. Para isso, faz-se
necessario educar os cidadaos sobre a importancia da democracia
participativa.

Novo Servigo Publico caracteriza-se por uma estrutura
colaborativa, com liderancas compartilnhadas e com o
envolvimento colaborativo entre drgaos publicos, privados,
organizacdes sem fins lucrativos e comunidade, visando ao
estabelecimento de acordos. (DENHARDT; DENHARDT, 2003).

Mais recentemente, este modelo vem recebendo o influxo da vertente
participativa, aberto a sociedade e buscando a descentralizacdo da gestao, eis que:

A maquina estatal, para conseguir se desincumbir de suas variadas e
complexas tarefas, promovendo o bem-estar social e atendendo as
necessidades coletivas, precisa se estruturar numa modelagem
participativa, que permita e incentive a inser¢ao da iniciativa privada.

e

E a chamada administragdo publica pluricéntrica, policéntrica ou
societal, que se abre para se aproximar da sociedade, primando pela
busca do didlogo e da consensualidade. (ARAI’J]O; FARIAS, 2020,
p.139).

Neste modelo nota-se um ntcleo de busca por maior flexibilidade de atuagao

dos administradores publicos mediante superacao dos “obstaculos” da hierarquia e
autoridades rigidas (KETTL, 2006, p. 80 apud BLIACHERIENE, 2016, p.45), o que
motiva a denominacao de modelo consensual ou dialdgico.

Estes acréscimos ao modelo gerencialista sao definidos por Denhardt e
Denhardt (2003) como gestao social ou societal ou Novo Servigo Publico (NSP),
tratando-o como um quarto modelo de gestao publica. Destacam que a administragao
publica tem passado por mudangas e tentado incluir e fomentar mais e melhor
participacao social na gestao publica, o que é simples reflexo da constatagao que o
governo pertence aos cidadaos, que sao os “donos do jogo”, logo, a Administragao
Publica deve servir e “empoderar” o cidaddao em momentos como de organizar a
propria atividade estatal ou quando implementa politicas publicas. Elegem como trago
caracteristico deste modelo a necessidade de construgao de institui¢des marcadas pela

integralidade de responsividade.
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2.1.2.6 Controle externo e Administra¢ao Puablica no Brasil

Mudando o foco para a evolugao dos modelos de gestao publica no Brasil, o
panorama construido por Bresser Pereira (1998) listou como formas de administrar o
Estado brasileiro: (i) patrimonialista; (ii) burocratica e (iii) gerencial, tal como
analisados na subsecao anterior.

Segundo Reisman e De Toni (2017, p. 13) a doutrina administrativista nacional
reconhece o trindmio “patrimonialismo-burocracia-gerencialismo” como modelo
explicativo das transformagdes da Administracao Publica brasileira.

Por este modelo, a Administragao Publica brasileira passou pelas fases: a) a
tradicdo do patrimonialismo estatal explicada a partir de conceitos de estamento
burocratico e homem cordial; b) superacao deste modelo a partir do Estado Novo,
Getulio Vargas e sua tentativa de adogao da burocracia weberiana daspiana, do tipo
ideal; c) as disfungdes da burocracia e o surgimento do gerencialismo com Fernando
Henrique Cardoso e Luiz Carlos Bresser-Pereira na década de 1990 como solugao a
partir das experiéncias dos Estados Unidos e Inglaterra (Reagan e Thatcher); d) o
fracasso do gerencialismo e o surgimento do movimento pods-gerencialista como
conjunto de conceitos com pouco consenso na literatura especializada, tal como os
conceitos de governanca publica e administragao publica societaria.

Para Edson Nunes (1997), a leitura das etapas do caminho percorrido pela
Administracdo Publica brasileira permite detectar a existéncia de algumas
manifesta¢cdes dogmaticas, que o professor agrupou no conceito de gramatica politica.
Este conceito remete a ideia de arranjos institucionais que definem as relagdes entre
governo, mercado e sociedade civil e, portanto, afetam sobremaneira o desenho de
politicas publicas no Brasil. A formulacado tedrica original de Edson Nunes listou o
clientelismo, o corporativismo, o insulamento burocratico e o universalismo de
procedimentos como modelos “gramaticais” de influéncia do arranjo institucional

sobre politicas publicas.
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Clientelismo ¢ um sistema de trocas generalizadas baseado nas relagoes
personalistas, ancoradas em situagdes de desigualdade e assimetria de poder. O
corporativismo caracteriza-se como um sistema de intermediacao entre Estado e
sociedade organizado a partir de categorias profissionais tinicas, obrigatorias e nao
competitivas. O Estado reconhece a existéncia dessas categorias e lhes outorga
monopodlio de representacdo em troca da selecdo e controle na escolha de seus
dirigentes.

O autor prossegue conceituando o insulamento burocratico como um processo
de protecao do ntucleo técnico do Estado contra a interferéncia oriunda do publico
externo, mediante criacdo de ilhas de racionalidade e especializagao técnica e reduz o
escopo da arena em que interesses e demandas populares podem desempenhar um
papel.

Por sua vez, o universalismo de procedimentos consiste em normas e
procedimentos impessoais que podem ser formalmente utilizados por todos os
individuos da polity, ou a eles aplicadas ao elegerem representantes ou para se
protegerem contra abusos de poder pelo Estado, testarem o poder das institui¢oes
formais e fazerem demandas ao Estado.

A essas gramaticas do professor Edson Nunes, Reisman e De Toni acrescentam
a autonomia inserida e a accountability (2017, p. 21). Segundo os autores, a combinagao
de uma forte tradigdo burocratica entre os agentes publicos aberta a cooperagao e
confianga com o setor privado foi denominada de autonomia inserida, enquanto que
a responsabilizacao democratica dos agentes publicos € entendida como accountability.

Prosseguem afirmando que tais espécies de gramaticas politicas articularam-
se ao longo da histéria da Administracdo Publica brasileira, apresentando-se em
desenho nao linear e de forma combinada e cumulada (REISMAN; DE TONI, 2017,
p-22), eis que a medida que novos arranjos institucionais surgem, estes combinam-se
aos preexistentes, tornando a Administracao Publica um espaco de coexisténcia de

praticas das diversas gramaticas politicas.
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Na republica velha (1889 a 1930), o Estado brasileiro “foi administrado de
forma autoritdria, clientelista, e verticalizado pelas elites agroexportadoras”
(REISMAN; DE TONI, 2017, p.22), recebendo de heranca do Império as praticas
patrimonialistas, contudo, readequadas a chamada “politica dos governadores”.

Com a ascensao de Getalio Vargas ao poder, novas elites assumiram o
comando do pais, com estreita relacao aos setores médios urbanos e industriais. Houve
a formulagao de programa de reformas e modernizacao do Estado brasileiro. Segundo
Reisman e De Toni (2017, p.23), o modelo patrimonialista vigente ndo se ajustava mais
aos interesses econdmicos que demandavam investimentos publicos em
infraestrutura, burocracia agil para apoiar o setor privado, ordenamento legal mais
racionalizado e funcional. Ainda segundo os autores, este primeiro movimento
modernizante foi inspirado nas ideias dos fundadores da Administracao moderna —
Taylor Fayol — e seus esforgos para racionalizar os processos de trabalho.

Neste periodo foram implementadas ideias como sistema de mérito para
servidores publicos, apesar da manutencdo de resquicio patrimonialista na
continuidade da existéncia de cargos comissionados. Houve o surgimento dos
primeiros concursos publicos para provimento de cargos e o combate ao nepotismo;
incentivo a profissionalizacao dos servidores e normas mais rigorosas de organizagao
dos servicos. Tem-se uma aproximagao do modelo racional-legal, com a adocao ao
extremo dos principios da “organizagao cientifica do trabalho”. Nota-se a gramatica
do universalismo de procedimentos.

Com a redemocratizagao e queda de Getulio Vargas, houve afrouxamento do
impeto inicial do Estado Novo, ocorrendo os chamados “trens da alegria” para
efetivacdo de servidores ndo concursados, manutencao de privilégios e mordomias a
segmentos da burocracia e governantes, garantida, assim, a permanéncia de uma
gramatica clientelista.

No segundo governo de Vargas, houve maior descentralizagao, incentivo ao
planejamento administrativo, coordenac¢ao das agOes e criacao de assessorias mais

qualificadas para a Presidéncia da Republica e Ministérios (REISMAN; DE TONI, 2017,
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p-23-24). A adogao da CLT para regulamentar minuciosamente e disciplinar o mercado
de trabalho pintou as cores da gramatica do corporativismo ao lado das arquiteturas
universalistas e clientelistas.

A ascensao de Juscelino Kubitschek em janeiro de 1956 ocorreu num quadro
de crise econdmica e politica, agravada pela superprodugao cafeeira, dos sucessivos
déficits publicos e queda da competitividade no cenario internacional. Visando
superar este quadro, foram criados um plano de metas e um Conselho de
Desenvolvimento, tendo fungdes de planejamento estratégico, monitoramento e
avaliacao de projetos, configurando-se em ilhas de exceléncia. Reisman e De Toni
(2017, p. 26) afirmam que houve a criacao de uma administragao paralela, “formada
por centros decisorios nao subordinados as rotinas e protocolos convencionais da
administracdo publica federal” e que:

nessas estruturas paralelas predominava o emprego de uma
burocracia publica nao estatutaria, recrutada seguindo rigidos critérios
de mérito. Consideramos que a decisdo pela criagao dessas estruturas
foi fruto de uma estratégia de insulamento burocratico, na medida em
que essas burocracias, embora altamente capacitadas, representavam
uma tentativa de fuga do universalismo de procedimentos derivado
do DASP.

O passo seguinte deu-se com a reforma administrativa de 1967, precursora do
denominado movimento gerencialista no Brasil, que mesmo efetuada num contexto
de governo militar autoritdrio, promoveu a modernizagao gerencial em algumas dreas,
especialmente na Administragdo Publica. Apds alguns estudos realizados por
comissOes organizadas pelo governo militar, veio a luz o Decreto-lei n® 200, de 1967,
trazendo ideias avangadas para a época, como a articulacao entre planejamento,
orcamento e execuc¢ao financeira, a criacao de mecanismos de controle interno, a
transformacao do controle externo em posterior em lugar de prévio e o emprego da
desconcentracgao e descentralizagao de execugao de servigos publicos.

Mesmo com este avango, Reisman e De Toni (2017, p. 27) asseveram que a
qualidade e eficiéncia da gestao publica deixaram a desejar durante o regime militar,

pois apesar da formacao de “ilhas de exceléncia” em alguns setores e institui¢des, com
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processos organizados e pessoal mais qualificados, tais ilhas se construiram em 6rbita
de burocracias que eram auténticas tecnocracias dentro do governo. Concluem que
conviviam, neste momento, todas as gramaticas politicas frutos de escolhas
institucionais anteriores ao proprio regime militar.

O capitulo seguinte da evolugdo administrativa brasileira deu-se com a
Constituicdo Federal de 1988, que aprovou a unificagio do regime juridico de
servidores publicos, o fortalecimento dos controles e o concurso publico como tnica
forma de acesso ao cargo e emprego publico. O texto constitucional apresentou grande
viés democratizante na vida publica, com a possibilidade de participacao popular na
gestao publica; aumento da descentralizagao por meio da municipalizacdo de servigos
publicos. Neste momento, surge a gramatica da accountability (REISMAN; DE TONI,
2017, p. 28).

Estes autores, contudo, destacam que nem tudo sado flores com o advento da
Constituicao Federal de 1988 em fungao de que houve o engessamento do aparelho
estatal ao estender para os servicos do Estado e as proprias empresas estatais as
mesmas regras burocraticas, equiparando o nucleo estratégico governamental com
entidades destinadas a prestagao de servicos de forma equiparada as empresas
privadas. Mais uma vez ganhou forga a gramatica do universalismo de procedimentos.

Ainda segundo Reisman e De Toni (2017, p. 27), a Constitui¢ao Federal de 1988
induziu a perda de autonomia do Poder Executivo para tratar da estruturagao dos
orgaos publicos e a introducao do regime juridico tnico de servidores limitou a
inovacao e flexibilidade nas formas de contratacao. Houve cerceamento da
flexibilidade da administracao indireta, reduzindo sua autonomia pela adogao de
regras idénticas aquelas estabelecidas pela administragao direta. Destacam, por fim,
um trago patrimonialista no texto constitucional ao prever um trem da alegria de
regularizacao da situagao funcional de contratados sem concurso publico.

Colocando estes pontos a mesa, os autores concluem que o texto de 1988
“representou um retrocesso burocratico”, apesar de considerarem o entendimento de

alguns autores de que isto se tratou de reagao da burocracia publica ao clientelismo



55

que dominou o pais naqueles anos (REISMAN ; DE TONI, 2017, p. 28). Portanto,
apontam que o saldo final foi o reforco da visao burocratica cldssica, com
permissividade a certa ingeréncia patrimonialista ao estabelecer privilégios para
diversas carreiras, sem olvidar o estabelecimento de universalismos de procedimentos
burocraticos.

O passo seguinte foi o comeco da implantacdo da “Reforma Bresser” pelo
Presidente eleito Fernando Henrique Cardoso, alusiva ao economista Bresser-Pereira,
entao Ministro da Administracao e Reforma do Estado, ou MARE, como ficou
conhecido o ministério. Segundo Reisman e De Toni (2017, p. 29), a ideia motriz da
reforma a ser implementada era a flexibilizacdo do setor publico, abrangendo desde
os regimes de contratagdo de pessoal, as estruturas, os processos de trabalho e os
decisdrios, eis que tudo dependeria da busca pela eficiéncia, maior autonomia dos
gerentes, delegacao e descentralizagao, contratualizagao de resultados, valorizagao de
mecanismos de mérito e avaliagao de desempenho.

Os autores Reisman e De Toni (2017, p. 29), asseveram que existia:

disputa entre duas abordagens da escola gerencialista. De um lado, a
visdo classica, defendida pelo ministro, valorizando o
empreendedorismo dos gerentes e sua autonomia deciséria. Do outro,
a abordagem conhecida como ‘escola da escolha publica’, que olhava
com desconfianca para o corporativismo da burocracia e propunha o
aumento de controles, defendida por setores do proprio ministério.
Ao final, prosseguem Reisman e De Toni (2017, p. 29), a reforma nao foi

aprovada em sua integralidade em virtude de dissonancias dentro do proprio
governo, ocorrendo neste periodo a criagao de novas estruturas organizacionais, como
as organizagOes sociais e as agéncias reguladoras; a revitalizagao do processo de
planejamento federal; a configuragao de um nucleo estratégico do Estado com algumas
carreiras centrais; o refor¢o do controle interno com a criacao da Controladoria Geral
da Uniao e a introducao do pregao eletronico.

Os governos de Luis Indcio Lula da Silva e Dilma Rousseff ndo representaram
qualquer ruptura com o modelo gerencialista, ocorrendo a priorizagdo de mecanismos

derivados da gramatica da accountability e fomento de maior participagao social na
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gestao publica. Sao expoentes dessa priorizagdo a realizagao de conferéncias e
conselhos nacionais de politicas publicas, a lei de acesso a informagao e a maior
participagao societal no plano plurianual (REISMAN; DE TONI, 2017, p. 30).

Os autores ainda destacam a existéncia de praticas derivadas da gramatica da
autonomia inserida, como por exemplo, o arranjo institucional que organizou a
politica industrial no periodo de 2011-2014, conhecida como “Plano Brasil Maior”,
cujas decisOes foram tomadas por meio de comités tripartites e setoriais, integrando os

setores publicos e privados.

2.1.2.7 Controle externo, controle de politicas publicas, educacio de qualidade,
governanca e ciclo de politicas publicas

A exposicao até este ponto revela que o modelo de gestao publica vigente num
determinado Estado (e periodo de tempo) define o tipo e momentos de controle
externo. Consequentemente, o modelo vigente delimita a influéncia do controle
externo nas politicas publicas (influéncia em sentido inverso), especialmente pelo
controle externo desenvolvido por drgao constitucionalmente criado para tanto, tal
como os Tribunais de Contas. A este respeito, Ana Carla Bliacheriene assevera que
“quanto mais democratico o regime, maiores sdo as competéncias e atribuigdes dos
Tribunais de Contas. O inverso também é uma verdade. Quanto mais autoritario,
menores as competéncias e liberdades dessas cortes” (2016, p.219).

O estudo da forma como o controle externo pode acolher conceitos voltados a
uma analise de resultado da atuagao estatal é esparso, conforme destaca Ana Carla
Bliacheriene (2016, p.219), asseverando que a doutrina juridica aborda a evolugao dos
mecanismos de controle do patriménio publico a partir do historico de consolidagao
da democracia e criacao do Estado Moderno até a atualidade, contudo, “ha uma zona
ainda pouco explorada com a devida profundidade doutrinaria quanto aos
mecanismos de controle interno, controle social e controle de eficiéncia, eficacia,

efetividade e economicidade a realizar-se pelos sujeitos legitimados na CRFB/1988.”.
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Ao analisar a evolucao dos Tribunais de Contas no Brasil, Luiz Henrique Lima
(2016) afirma que o prestigio destas institui¢des esta diretamente associado com as
liberdades democraticas, o que nao é de se estranhar em funcdo das diversas
gramaticas institucionais da gestao publica no nosso pais, de modo que a visao das
etapas de evolugao e modelos de gestdao publica, no mundo e no Brasil, permite
analisar a evolugao do conceito de controle externo. O referido autor afirma que, por
duas vezes, as atribui¢des dos tribunais de contas foram reduzidas, a saber nas cartas
ditatoriais de 1937 (Estado Novo) e 1967 (ditadura militar); e por duas vezes, com a
redemocratizacdo, recuperou e ampliou suas atribui¢des nas Constitui¢des
democraticas de 1946 e 1988 (LIMA, 2016, p. 16).

A revisao historica dos modelos de gestao publica associado as gramaticas
politicas de cada periodo permite asseverar que, em modelos patrimonialistas e
burocraticos de gestao publica, o controle externo tende a se limitar a analise de
legalidade, enquanto em modelos gerencialistas e com participagao social, o controle
externo tende a valorizar mais conceitos de analise de eficiéncia, eficacia, efetividade
e economicidade em lugar do controle de legalidade, sem olvidar este.

A consequéncia do atrelamento do modelo de controle externo ao modelo de
Administracdo Publica é claro no ambito das politicas publicas, especialmente no
campo de sua andlise, eis que, segundo Claudio Gongalves Couto (2005, p.95-96 apud
CHRISPINGO, 2016, p. 59-60), politica ptblica é:

produto da atividade politica no ambito de um determinado Estado. E
politica publica tudo aquilo que o Estado gera como um resultado de
seu funcionamento ordindrio. Podemos dizer, por isto, que a producao
das politicas publicas é condicionada tanto pela politica competitiva,
quanto pela politica constitucional, sendo que esta define duas coisas.
Primeiramente, o parametro possivel no ambito do qual a competigao
politica pode se desenvolver. Em segundo lugar, os contetdos
legitimos das politicas publicas concretizadas como um desfecho do
jogo politico - determinando os programas de agao governamental
iniciados, interrompidos, alterados ou que tém prosseguimento. Na
denominagao em inglés, teriamos aqui a policy.

Isto decorre da prépria formagao ou estrutura basica do Estado, pois a politica

constitucional define “os direitos fundamentais que assegura e os procedimentos que
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aciona para permitir a tomada de decisao pelos governantes e a participacao politica
dos governados”, o que Claudio Gongalves Couto Couto (2005, p.95-96 apud
CHRISPINO,2016, p. 59-60), define como polity. Por seu turno, a politica competitiva
refere-se ao jogo politico e suas possibilidades, tais como conflito, cooperacao, aliangas,
vitorias, derrotas, empates, ganhos, perdas etc., o que se define como politics.

Klaus Frey (2000, p. 216 apud CHRISPINO, 2016, p. 58) também entende pela
existéncia de trés dimensdes de andlise de politica, a saber: polity, politics e policy ou,
respectivamente, dimensoes institucional, processual e material. Para o autor, o
modelo institucional juridico e administrativo vigente (dimensao institucional) e os
atores que nele atuam de forma inter-relacional (dimensdo processual) refletem
fortemente no resultado da atuacgao estatal, que nada mais é que uma politica publica
(dimensao material).

A dimensao institucional se refere a ordem do sistema politico, delineada pelo
sistema juridico, e a estrutura institucional do sistema politico-administrativo. A
dimensao processual diz respeito ao processo politico, frequentemente de carater
conflituoso, no que diz respeito a imposi¢ao de objetivos, aos contetidos e as decisoes
de distribui¢do. Estdao compreendidos nessa dimensao todos os movimentos que
levam aos atores envolvidos em uma politica publica especifica ao conflito, ao
consenso, a coalizao e a cisao. Por fim, a dimensao material refere-se aos conteudos
concretos, isto é, a configuracao dos programas politicos, aos problemas técnicos e ao
conteuido material das decisOes politicas.

Arremata Klaus Frey (2000 apud CHRISPINO, 2018, p. 58) que entre tais
dimensoes existe uma relacdo de condicionamento, ou seja, o produto final da
atividade politica — a politica publica - é formatada pelas dimensdes institucional e
processual, no que entra em cena o jogo politico realizado pelos atores institucionais,
como o controle externo presente por meio dos Tribunais de Contas.

Essas visdes revelam que a formulagao de uma politica publica sofre influéncia
do arranjo societal e administrativo em que foi gerada e na qual ocorre seu ciclo de

alimentacao e reformulacao (o que ¢ denominado de ciclo da politica publica), arranjo
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institucional que, por sua vez, atrela-se ao modelo de controle externo e ao modelo de
Administracdo Publica vigente.

Portanto, a relacao entre controle externo e controle de politicas publicas ¢é
fruto do modelo do Estado e do bem comum eleito e que deve ser perseguido por
aqueles a frente das tomadas de decisOes e execugao da atividade estatal concreta. Esta
percepgao nos remete as disposi¢cdes do texto constitucional de 1988, cujo art. 6°
estabeleceu alguns direitos sociais como fins a serem atingidos pelo Estado Brasileiro,
dentre estes a educagao, direito que recebeu especial atencao do legislador origindrio,
a teor do art. 206, VII, exigindo que a educagao prestada seja de qualidade.

A realizagao do acesso a educagao de qualidade depende de atuacgao positiva e
concreta do poder publico, incumbindo-lhe o dever de garantir a educagao de
qualidade. Contudo, é notdrio que apesar do texto constitucional comemorar mais de
30 (trinta) anos de seu advento, ainda nao se observa o atendimento, minimo que seja,
do fundamento da republica da plenificar a dignidade da pessoa humana e construir
uma sociedade livre, justa e soliddria, mediante erradicacdo da pobreza e
marginalizacdo e reducao das desigualdades sociais e regionais através da educacao
de qualidade, ainda que, anualmente, as gestoes, em sua grande maioria, atinjam o
minimo constitucionalmente exigido a estes gastos e tenham suas contas aprovadas
pelos 6rgaos de controle externo.

Conforme o ensinamento do Ministro Augusto Nardes (2018, p.145), para que
essa deficiéncia seja corrigida é imperioso construir um modelo que estruture a
organizacao e forma de atuacao do Estado, responsavel pela execugao das politicas
publicas, o que perpassa pela existéncia, na sua visao, de boa governanga.

Afirma que a boa governanga contempla um conjunto de regras e ferramentas
que permitem melhor alinhamento das a¢oes do “agente” em relagao as expectativas
do “principal” (sociedade), assim como maior garantia de que os resultados esperados
pela sociedade serao efetivamente entregues (NARDES, 2018, p. 134). No caso, espera-

se que o agente - o Estado executor de politicas ptiblicas - atue na busca dos objetivos
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definidos no art. 3° da Constituicdo Federal, em prol do principal: a populacao
brasileira.

O Ministro Augusto Nardes expde que a boa governanca traz beneficios a
sociedade, especialmente “orientar as agdes dos representantes escolhidos para que
nao se distanciem das expectativas de resultados aguardados pela sociedade”, além de
“garantir etapas de controle para que estes possam detectar eventuais desvios no curso
das agOes e cobrar a correcao tempestiva da melhor forma” (NARDES, 2018, p.145). O
ministro Augusto Nardes destaca que a auséncia de boa governanga implica em “nao
recebimento dos resultados prometidos” e

identificacao de desvios da conduta do agente somente no momento
em que nada mais ha por fazer; desconhecimento do que esta
acontecendo com o emprego de seus recursos; ocorréncia de erros
estratégicos; e concentracao excessiva de poder na mao do delegado.
(NARDES, 2018, p.145).

Assim, a “boa governancga” é fruto do arranjo institucional vigente na sociedade,
0 que em parte envolve a relacao do controle externo com os entes fiscalizados e seus
efeitos no ciclo de politicas publicas.

Ocorre que 0 nosso pais € carente de boa governanga, conforme constatado pelo
Tribunal de Contas da Unido, em 2014, exposta no Referencial de Lideranca, Estratégia
e Controle, indicando que a maior parte das institui¢oes apresentou baixa capacidade
em quase todas as praticas do modelo de governanca (NARDES, 2018, p.140).

A pesquisa se desenvolveu em 380 organizagdes da administracao publica
federal, 893 organizag¢des publicas estaduais e 6.497 organiza¢des municipais, sendo
que os entes subnacionais apresentaram os piores resultados, englobando os aspectos
de lideranga, estratégia e controle. O aspecto de controle apresenta trés componentes:
gestao de riscos e controle interno, auditoria interna e accountability e transparéncia.

Conforme as informacgoes coletadas, 54% de todas as organizag¢des estariam em
estagio de capacidade inicial em controle, indicando baixo nivel de capacidade de
estabelecer uma estrutura de auditoria interna e de gestao de riscos adequada, exercer
suas atribuigdes com transparéncia e em garantir a responsabilizagao e prestagao de

contas. A pesquisa ainda destaca que 70% de todas as organizagdes encontram-se em
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estagio inicial na pratica de “estabelecer estrutura de gestao de riscos”, indicando
ineficdcia em atender as boas praticas de governanga sugeridas por organismos
internacionais.

Destrinchando a pesquisa na abordagem da estratégia, nota-se que 53% de
todas as organizagdes publicas se encontram em estagio de capacidade inicial no
componente de lideranca, evidenciando baixo potencial da maioria das organizacoes
em executar um processo de planejamento estratégico, promover a participacao da
sociedade na governanca da organizacao e em monitorar e avaliar o desempenho
organizacional. O Ministro Augusto Nardes (2018, p. 142) destaca que é alarmante o
cendrio em que 52% das organizagdes ndo executam a estratégia estabelecida ou o
fazem de maneira inadequada.

Este cendrio é desolador para formulacdo de politicas publicas eficientes,
eficazes e efetivas, compondo um ecossistema negativo para o ciclo de politicas
publicas, mesmo aquelas elaboradas com a confluéncia colaborativa de diversos atores
sociais.

Portanto, considerando que o Estado Brasileiro exige resultados a serem
alcancados - erradicagao da pobreza e reducgao de desigualdades sociais e regionais
mediante entrega de educacdo de qualidade - para ser possivel promover o bem de
todos e construir uma sociedade livre, justa e soliddria, os atores sociais, especialmente
aqueles que representam o controle externo, devem avancar na zona ainda pouco
explorada da andlise e avaliagdo de politicas ptblicas com o foco em controle de
eficiéncia, eficdcia, efetividade e economicidade, criando, assim, um arranjo
institucional positivo a concre¢ao de metas voltadas aqueles resultados desejados pelo
texto constitucional.

Neste contexto, entender a governanga como um processo decorrente da relagao
entre governo e sociedade civil na construcdo de objetivos publicos resulta na aceitagao
da existéncia de arranjos institucionais que definem tais relagdes e, assim, que geram

efeitos na formatagao de politicas publicas no Brasil.
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Com efeito, a partir do momento que o Estado burocratico - termo aqui
inserido no sentido do emprego da técnica e especializagao - encontra-se receptivo a
cooperagao e confianga com a sociedade, relativizando o insulamento burocratico, ao
tempo que mantém sua autonomia como corpo técnico (PETER EVANS, 1993 apud
REISMAN ; DE TONI, 2017, p.20) e aceita os inputs decorrentes da populagao - o
“principal” na relagao de agente x principal - e da sociedade civil, levando-os para
andlise e reformulacdo ou adaptagao de politicas publicas, tem-se a concrecdao da
influéncia do ajuste existente entre as institui¢des na formulacao e melhoramento de
politicas publicas.

Por sua vez, a accountability, em sua acepgao horizontal em conjunto com a
abertura do corpo técnico estatal (autonomia inserida), ao permitir a troca de
informacoes entre drgaos governamentais de controle externo e entidades controladas,
por exemplo, permite um melhor conhecimento de outputs e inputs de cada lado da
politica publica - definicdo, implementacdo e auditoria - levando a influéncias
reciprocas no processo do ciclo da politica publica.

E notéria a necessidade do abandono do modelo legalista-burocratico do
controle externo em prol da adogao de maior participagao dos demais atores sociais na
Administracao Publica, o que acabara levando a adocao de teorias de andlise que
concebem e fomentem as influéncias externas em politicas publicas.

Neste contexto, serve como guia a definigao de Hogwood e Gunn (1990 apud
BECK CKAGNAZAROFF, 2017, p.347), para quem politica publica é subjetivamente
definida por um observador como sendo tal e é usualmente vista como uma série de
padroes de decisoes relacionadas que tiveram contribui¢oes de muitas circunstancias
e de influéncias de pessoas, grupos e de organizacdes. Partindo desta premissa tem-se
que é pressuposto que a atuagao de atores externos, tal como os Tribunais de Contas,
influenciam a politica publica em todo o seu ciclo.

Outrossim, o ciclo de politicas publicas sofre influéncia nao apenas do avaliador
e do implementador da politica ptblica, sendo certo que o arranjo existente entre

instituicoes acarretara restricbes e incentivos no desenho da politica publica,
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especialmente no contexto brasileiro em que a maioria das instituigdes subnacionais
encontra-se em estdgio inicial de governanga, quando analisados a lideranga,
estratégia e controle (NARDES, 2018, p.139).

Todavia, esse processo de influéncia reciproca passa pela governanga, que € o
padrdo ou estrutura que emerge em um determinado sistema politico-social como o
resultado comum de intervencbes de todos os atores envolvidos/interessados
(KOOIMAN ; VAN VILET apud BECK CKAGNAZAROFF, 2017, p.349). Isto porque a
tarefa especifica do governo moderno se concretiza em arranjos societais e
administrativos baseados na noc¢ao de rede, perspectiva na qual sao responsaveis pela
acao politico-administrativa direta como também pela qualidade dessa acao
(KOOIMAN ; VAN VILET apud BECK CKAGNAZAROFF, 2017, p.350).

O tipo de atuagao do controle externo, seja limitado ao controle de legalidade,
seja buscando enxergar a eficiéncia, efetividade, eficdcia e economicidade de politicas
publicas educacionais, dependera do estdgio de proficiéncia do proprio ente
formulador da politica publica. Em outras palavras, a qualidade da politica publica
dependera do arranjo institucional em que inserido o ente publico formulador da
politica publica, contexto que pode ser fortemente influenciado por uma atuagao do
controle externo mais arrojada em relacao a andlise da qualidade do gasto publico,
como componente positivo para a formulagao de politicas publicas eficientes, eficazes
e efetivas, compondo um ecossistema prospero para o ciclo de politicas publicas.

Neste contexto, o controle externo deve ocupar o espaco de fomentar o
compromisso dos gestores publicos, através da execugao de rotinas e planos de
fiscalizagdo voltados a educacao, a fim de alterar o arranjo institucional estabelecido
de modo a arejar a formula¢ao, implementagdo, monitoramento e avaliacdo de
politicas publicas educacionais.

Deve ser destacado, de logo, que o surgimento deste arranjo institucional
existente entre controle externo e entidades controladas certamente influenciara na
busca da melhoria dos indicadores da qualidade de educacao pelos entes fiscalizados,

ponto que sera objeto da presente pesquisa.
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2.2 CONTROLE EXTERNO DE POLITICAS PUBLICAS

Apesar dos indicativos que o controle externo deva ocupar o espago de
fomentar o compromisso dos gestores publicos, a fim de alterar o arranjo institucional
estabelecido de modo a arejar a formulagao, implementa¢do, monitoramento e
avaliagao de politicas publicas educacionais, a outra faceta desta atuagao é o embate
existente a respeito da possibilidade e extensao do controle externo (ou heteronomo)
de politicas publicas, por alguns denominado de “ativismo” - critica originalmente
dirigida ao Poder Judiciario - mas que deve ser enfrentada na seara do campo de
atuacao dos Tribunais de Contas.

Luciano Chaves de Farias (2006, p.58), em dissertagao a respeito do minimo
existencial e o controle judicial de politicas publicas em sadde, destaca que a
Constituicdo brasileira criou vasto catalogo de direitos sociais, com conteudo
complexo e plural, cuja efetivagao depende de a¢des positivas do Estado e apresentam-
se em constante crescimento de demanda. Em seguida, destaca a afirmagao de Ana
Paula de Barcellos (2008, p. 259) para quem “falar em concretizacdao de direitos
fundamentais sempre se traduz em uma implantagao onerosa”.

Para melhor fixar a questao, o autor traz o pensamento de Araken de Assis
(2007, p.85), para quem a concessao dos direitos que dependem de prestagoes positivas
do Estado é subordinada as condigdes econdmicas, que representam um limite real
(circunstancia faticas) ao seu oferecimento. Luciano Chaves de Farias ainda destaca
que: “Diante desse plexo de direitos sociais (juntamente com os econdomicos e
culturais), torna-se evidente a constatacao da escassez de recursos publicos para
concretiza-los na sua plenitude e universalidade” (2006, p.59).

Portanto, a concre¢ao dos direitos que carecem de atuagao proativa e concreta
do Estado nao podem ser todos atendidos de uma vez, para toda a populagao, a todo
o tempo, pois os recursos financeiros do Estado sao finitos. Este embate reflexivo levou

a criagao da “reserva do possivel”, pela qual os direitos sociais s6 existirao quando e
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enquanto existirem recursos publicos (CANOTILHO, 2002, p. 451 apud Farias, 2006,
p. 64).
A respeito da doutrina da reserva do possivel, Ingo Sarlet:

aponta que a reserva do possivel abrangeria pelo menos duas
dimensodes principais, quais sejam: uma dimensao fatica, atrelada a
nogao de limita¢do dos recursos materiais, normalmente equiparados
pela doutrina aos recursos financeiros que o Estado pode dispender; e
uma dimensao juridica, concernente a capacidade juridica ou ao poder
de disposi¢ao de que deve titularizar o destinatario das obrigagdes
impostas pelos direitos fundamentais sociais a prestacdes materiais.
(SARLET, 2007 apud FARIAS, 2006, p. 66).

Por mais tentador que seja, nao é possivel olvidar a realidade a respeito da
limita¢ao de recursos dos entes publicos para concretizar direitos sociais, sob pena do
discurso técnico-juridico restar isolado do curso dos fatos. Assim, a atuagao dos entes
publicos, ainda que na seara da concrecao de direitos sociais, deve ser guiada a luz da
restricio de recursos financeiros para tal jaez, conceito apregoado pela teoria da
reserva do possivel.

Este pensamento ganha for¢ca com o advento de alteracdes na Lei de
Introducdo as normas do Direito Brasileiro (LINDB) na medida em que estatuiu o
primado da realidade na gestao publica (MATTOS; NOHARA, 2019, p.6l),
especificamente em seu art. 22. Nesta linha, a interpretacao sobre gestao publica deve
considerar os obstaculos e as dificuldades reais do gestor, além das exigéncias das
politicas publicas a seu cargo.

Em verdade, o advento das alteragdes na Lei de Introduc¢ao as normas do
Direito Brasileiro é uma reagao ao exagero do controle de politicas puiblicas por outros
poderes que nao o proprio Poder Executivo, especialmente o Poder Judicidrio, cuja
atuacao exacerbada foi denominada de “ativismo judicial”. Nas palavras de Vanice do
Valle (2009, p. 97 apud Farias, 2006, p. 89), ocorre quando o Judiciario “vé-se tentado
a ampliar o seu espago de atuagao, em nome do valor maior de protecao a dignidade
da pessoa.”

Francisco Sérgio Maia Alves (2016, p.303) anota que as discussoes a respeito

do ativismo judicial, “ocorrem sem um cuidado maior quanto a definicao do termo,
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que, além de conter multiplos sentidos, eventualmente carrega a ideologia de quem o
emprega”, trazendo a baila a defini¢ao de Elival da Silva Ramos, para quem o termo
“ativismo judicial” serve para caracterizar qualquer modalidade de nao
interpretativismo, mesmo que nao destoante dos postulados positivistas, ou para o
exercicio da funcao jurisdicional para além dos limites impostos pelo proprio
ordenamento que incumbe fazer atuar (Francisco Sérgio Maia Alves, 2016, p.305). O
referido autor ainda destaca que “a expressao pode ter uma carga valorativa positiva
ou negativa, a depender do enfoque tedrico ou da ideologia de quem analisa” (2016,
p-305).

O termo ativismo situa-se no liame entre atuacao irregular dos poderes que o
exercem, conotagao eminentemente negativa, e a criacdo judicial do Direito, este o
exercicio regular do poder-dever de transformar o direito legislado em direito
interpretado aplicado, caminhando do geral e abstrato da lei ao singular e concreto da
prestacao jurisdicional, a fim de realizar a justica em sentido material (COELHO, 2011,
p. 481-482 apud ALVES, 2016, p.306). E por isto que Paulo Gustavo Gonet Branco
(2012, p. 153) critica a rotulagao de “ativismo judicial” por se tratar de “pouco mais do
que uma maneira abreviada de, com forte carga tedrica, o interlocutor se referir a
decisOes com as quais discorda”.

Nesta linha, Carlos Alexandre de Azevedo Campos (2011 apud ALVES, 2016,
p-306) conceitua o ativismo judicial como o “exercicio expansivo, nao necessariamente
ilegitimo, de poderes politico-normativos pelos juizes e Tribunais em face dos demais
atores politicos e judiciais”. Este autor, baseado em pesquisa dos norte-americanos
Bradley Canon, William Marshal, Ernest Young e Keenan Kmiec, aponta os seguintes
indicadores de ativismo judicial: auséncia de deferéncia judicial as decisdes prévias
tomadas pelos demais poderes politicos, desrespeito aos precedentes, criacao judicial
do Direito e dirigismo em matéria de politicas publicas (CAMPOS, 2011 apud ALVES,
2016, p.306).

Carlos Alexandre de Azevedo Campos (2011 apud ALVES, 2016, p.307)

conclui pela existéncia das seguintes manifestagoes de ativismo no Brasil:
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(i) uso de métodos interpretativos que conduzem a construcao
progressiva de normas que acabam se distanciando do sentido literal
comum do dispositivo normativo interpretado; (ii) atuagao processual
amplificada; (iii) interferéncia incisiva no comportamento dos demais
poderes; inclusive em questdes de politicas publicas e sociais; (iv)
auséncia de deferéncia as decisdes politico-normativas dos demais
poderes mesmo nas hipdteses em que nao se mostra clara a violacao
do Texto constitucional; (v) redugao dos espagos de atuagao da
Jurisdicao ordindria com a consequente concentragao do poder em seu
favor; (vi) avango em solucionar casos por meio da fixagao de regras e
doutrinas tao amplas que, além de o caso julgado prescindir das
mesmas, acabam por “decidir” casos futuros também; e (vii) afirmagao
de sua posi¢do ndo apenas como ultimo intérprete da Constituigao,
mas como o Unico.

Assentadas essas premissas, passa-se a analisar a questdao no ambito dos

Tribunais de Contas. Na seara da controladoria externa, Francisco Sérgio Maia Alves
(2016, p.307), focado no Tribunal de Contas da Uniao, anota que € possivel identificar:

quatro tipos de atribuigdes legais e constitucionais em que se torna
possivel a pratica de ativismo juridico-administrativo pelo referido
orgao de controle externo: - em decisdes lavradas em resposta as
consultas; - no exercicio do poder regulamentar; - no julgamento de
casos concretos submetidos a sua apreciagdo (auditorias,
representagdes, dentincias, tomadas de contas, entre outros) e - em
processos administrativos de uniformizagao de entendimentos.

A pesquisa de Francisco Sérgio Maia Alves (2016, p.304) apontou os seguintes
tracos de “ativismo judicial” do Tribunal de Contas da Uniao:

a) criagao judicial do Direito, mediante o uso de valoragdes de
conveniéncia e oportunidade e de métodos interpretativos que
conduzem a construgao progressiva de normas que ou se distanciam
do sentido literal do texto interpretado ou criam novas regras e
excegoes; b) avango em solucionar casos por meio da fixagao de regras
e doutrinas tdo amplas que, além de desnecessarias a apreciagao do
caso julgado, acabam por “decidir’ casos futuros também; c) atuagao
processual amplificada, ou seja, significativa expansao do seu campo
de jurisdigao, especificamente, por meio do uso da técnica de ‘fixar
entendimento” sobre matéria juridica em tese e de seus poderes
regulamentares e normativos fora de seu ambito de competéncia e
jurisdi¢do; d) afastamento por parte do Tribunal de alguns parametros
de correcao para atingir um resultado especifico, por meio do uso de
um tipo de pragmatismo fundado em argumentos econdmicos nao
comprovados.

Luciano Chaves de Farias (2006, p.90) alerta que a negativa absoluta da

intervengao de outros drgaos em politicas publicas ou atuacao exagerada e ilimitada
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desse mesmo Poder ndo sao benéficas ao atingimento das intengdes da Constituicao
Federal. Em sua visao, o ideal é:

buscar uma solugao intermediaria, evitando, como adverte Boaventura
de Souza Santos (apud Vanice do Valle, 2009, p. 107), que a auséncia
de uma determinada racionalidade ou solucdo, funcione como
bloqueio ao desenvolvimento de outras alternativas, e reduza a
realidade somente aquilo que ja existe.

A busca por uma solugao intermedidria € essencial em virtude que os extremos

sdao impraticaveis: nao € possivel entender a auséncia de qualquer controle sobre a
atividade de politicas publicas estatal, tampouco ¢ viavel entender que o controle
externo substitua, rotineiramente, o gestor publico no exercicio de suas fungdes.
Assim, por mais que seja certo que o controle externo deve obedecer a algum self
restraint na atuacao em sede de politicas publicas, a teor do art. 22 da LINDB, também
¢é certo que o gestor deve investir em planejamento justificado, de modo a ater-se

aquele, sob pena da discricionariedade culminar em arbitrio na gestao publica.

2.2.1 Atuagdes de Tribunais de Contas no Brasil em direitos sociais

Partindo-se para casos concretos no nosso pais, o Tribunal de Contas da Uniao
(TCU) iniciou, ainda na década de 1980, a realizacao de auditorias operacionais, cujo
objetivo foi avaliar os resultados alcangados por programas, projetos, atividades,
orgaos e entidades da administra¢do publica. Posteriormente, em 1995, com o Projeto
de Capacitacao em Avaliacao de Programas Publicos, o tribunal comegou a empregar
novos métodos de avaliacao de programas e projetos governamentais.

Por sua vez, o Tribunal de Contas de Santa Catarina iniciou caminho analogo
com o curso de Auditoria de Gestao no Setor Publico, ocorrido de 2002 a 2004, o qual
capacitou 92 auditores-fiscais de controle externo. Como consequéncia, a realizacao de
auditorias operacionais ganhou destaque e intensidade em 2007, com a criagao de uma
diretoria de controle com a atribuicao de realizar auditorias operacionais, dentre
outras competéncias, e as capacitagdes proporcionadas no ambito do Programa de

Modernizacao do Sistema de Controle Externo dos Estados, Distrito Federal e
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Municipios Brasileiros. Isto posto, estes modelos de atuacdo devem ser analisados
analiticamente, especialmente o relatdrio de politicas e programas de governo gerado
pelo Tribunal de Contas da Unido, variando as areas tematicas em cada exercicio, no
qual o Tribunal de Contas da Uniao analisa e faz recomendagdes ao Governo Federal,
verificando o quanto foi atendido em cada ano.

O Tribunal de Contas do Parana realizou a¢ao do Plano Anual de Fiscalizacao
(PAF) por meio de equipe multidisciplinar de auditores, com formagao especifica para
tal, realizando visitas nos conselhos tutelares e de educagao dos municipios, nas
secretarias de educacdao, saude e assisténcia social, bem como nas unidades
educacionais. Nesta auditoria, foram coletados documentos e registros fotograficos,
além de realizadas entrevistas com as equipes de governo municipais, com diretores
das escolas de Educacado Infantil e com membros dos conselhos municipais.

Ao final da auditoria foram realizadas reunides e oficinas de trabalho para
discutir, consolidar e materializar a “Matriz dos Achados de auditoria adaptada para
cada circunstancia municipal”. O relatério emitido para cada ente municipal
contribuiu para consolidar o trabalho de sensibiliza¢do quanto a importancia de
monitorar e avaliar as a¢cdes do Plano Municipal de Educagado, do Plano Plurianial, da
Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e da Lei Or¢amentaria Anual (LOA). Conforme
ainda consta na coletanea de relatos do Plano Nacional de Educagao, a grande maioria
das recomendacgdes contidas no relatorio do PAF contribuiram enormemente para a
avaliacao das estratégias do Plano Municipal de Educacao, conforme relato inserido
na Coletanea de Relatos de Experiéncias sobre o Monitoramento e a Avaliagao dos

Planos de Educacao, publicado pelo Ministério da Educacao.

2.2.2 Principais criticas ao controle externo de politicas publicas e a realidade dos
Tribunais de Contas

Carlos Eduardo Frazao e Raphael Carvalho da Silva (2017, p.99) elencam que

o debate a respeito dos limites e possibilidades do controle jurisdicional de politicas
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publicas no Brasil envolvem substantivos fundamentos “politico-institucionais e
juridico-dogmaticos”.

Asseveram que “sob o viés politico-institucional, o debate assume relevo dado
o questionamento acerca da presenca (ou nao) de legitimidade de o Poder Judicidrio
imiscuir-se nessa seara”, enquanto sob o prisma juridico é discutido o efeito da
normatividade do extenso rol de direitos sociais estabelecidos pela Constituicao
Federal, e o abandono da posicao que seriam meros comandos programaticos,
passando a “veicular direitos subjetivos, dotadas de aplicabilidade direta e imediata,
plenamente exigiveis pela via judicial, prescindindo, bem por isso, de interpositivo
legislatoris para sua adjudicagao” (FRAZAO; SILVA, 2017, p.100).

Na linha de fundamentos politico-institucionais, a principal questao decorre
do fato do tema politica publica ser “tema sensivel e complexo, cuja formulagao recai,
prima facie, sobre agentes investidos de responsividade popular”, cujas decisdes, em
tese, sao tomadas com “auxilio de 6rgaos altamente técnicos e especializados, que
pensam como alocar, de forma mais eficiente, recursos escassos para a distribuicao de
bens e servicos a sociedade” (FRAZAO; SILVA, 2017, p.99-100).

Desta suposta exclusividade do desenho de uma politica publica ao Poder
Executivo decorre um “problema” em se permitir que outro poder substitua o ator
responsavel pela decisdo publica, especialmente porque o ator primario que formula e
implementa uma politica publica ocupa instancia majoritaria, eleita pelo voto para
tanto, especialmente aquelas decisdes de natureza eminentemente técnica (FRAZAQO;
SILVA, 2017, p.100).

As principais criticas ao avango no front da concregao de direitos sociais por
outros poderes que nao o Poder Executivo sao: ofensa a separagao de poderes; déficit
democratico pela auséncia de accountability, riscos de militancia e clientelismo e o custo
tfinanceiro dos direitos sociais.

A critica relativa a ofensa a separagao de poderes baseia-se na ideia que, uma
vez existente a separagao de poderes ou fungoes, qualquer atuagao jurisdicional em

matéria de politica publica, pelo Poder Judicidrio (e por tabela pelos 6rgaos de controle
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externo), acarretaria usurpagao das atribui¢Oes constitucionalmente confiadas aos
Poderes Legislativo e Executivo. Esta critica é normalmente acessoria a linha de
pensamento que os direitos sociais sio normas meramente programaticas (FRAZAO;
SILVA, 2017, p.110).

Inicialmente deve ser destacado que as atribui¢bes classicas do trindmio
“legislativo-executivo-judicidrio” nao mais se adequam ao Estado em sua concepgao
atual, especialmente apds o influxo das concepg¢des neoconstitucionalista e pds-
positivista, uma vez que as “leis (ou, em maior medida, as atribui¢des destinadas ao
Poder Legislativo) nao podem satisfazer, em atuagao individual, todas as demandas
estatais” (MALBERG, 2001, p.430-431 apud CAPANO, 2013, p.71) na medida em que
“apenas se ocupam de formular regras gerais e de cunho bastante abstrato, nao
podendo, logicamente, se ocupar da inimeras medidas circunstanciais que surgem a
todo momento” (CAPANO, 2013, p.72).

Doris de Miranda Coutinho afirma (2020, p.81-82):

Vive-se atualmente uma mudanga profunda na organizagao politico-
institucional do Estado. De uma estrutura em que as decisdes
substanciais eram tomadas em organismos formais de governo,
dispostos essencialmente em trés segmentos (Executivo, Legislativo e
Judiciario), muda-se a outra, em que o poder decompde em variados
centros sua manifestagao, nem todos integrantes da esfera publica. Em
mesmo sentido, observa-se uma diversificagdo de agentes
compreendidos no processo deliberativo, dispersando os paradigmas
de controle mutuo.

Fernando Fabiani Capano destaca a posi¢ao de Jorge Miranda (1997, p.384
apud CAPANO, 2013, p.72-73), o qual:

enumera as razoes pelas quais a teorizacdo cldssica da separacao de
poderes ndo € mais suficiente para se encaixar na forma das sociedades
contemporaneas. Sao elas: (a) as profundas transformagdes ocorridas
na relagao entre Estado e sociedade ao longo do século XX, somadas
ao enorme peso adquirido pela Administra¢do Publica em alguns
paises; (b) as crises econdmicas ciclicas; (c) os desafios trazidos por
novas ideologias e também por conta da inaptidao dos Parlamentos
em resolver, com um minimo de eficdcia, muitos dos problemas que
afligem diuturnamente a coletividade e; (d) as exigéncias surgidas das
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relacdes mais frequentes entre os paises na esfera internacional
abalaram a doutrina cldssica da separagao de poderes.
Esta superacdao decorreu da mudanga de paradigma do cendrio juridico por

forca da influéncia das concepgOes neoconstitucionalista e pos-positivista,
especialmente pela ligacdo entre direito e moral (pos-positivismo) e a atribuicao de
normatividade a principios pela constitucionalizacao do Direito.

Desta forma, Fernando Fabiani Capano destaca uma leitura peculiar do
sistema classico tripartite de fungdes, elaborada por Karl Loewenstein (1976), que se
baseia na premissa de “decisdo politica fundamental”. Esta premissa nada mais ¢
sendo as “escolhas feitas por um Estado, legitimado pela sociedade” sobre “qual sera
a direcao das politicas publicas voltadas para a educagdo, as relagdes laborais e a
distribuicao de riquezas naturais” (CAPANO, p.73). Nesta formulagao, “as fung¢oes
estatais seriam divididas com a distincdo entre ‘decisdao politica fundamental’,
‘execucao dessa decisdo’ e ‘controle da execugao dessa decisao’”, cujo entendimento é
mais facil ao entender e respeitar a decisao politica fundamental de uma comunidade.

Manoel Gongalves esmitica esta formulagao afirmando que houve uma nova
triparticao de funcgoes:

a primeira consiste em escolher as politicas que devem ser adotadas. A
segunda, em implementa-las; a tiltima, em chamar a responsabilidade
os que escolhem as politicas (na perspectiva do ‘responsible government”)
e os que executam. (GONCALVES 2006, p. 266 apud CAPANO, p.73).

Oswaldo Palu afirma que “a separacao de poderes, como imaginou
Montesquieu, foi levada a obsolescéncia, eis que a estrutura do poder estatal
experimentou uma transformacgao revoluciondria [...] 7 (PALU, 2004, p.97 apud
CAPANQO, p.73-74).

E pertinente asseverar que a redacgio do art. 70 da Constitui¢ao Federal nao
pode ensejar a ideia que os Tribunais de Contas sao 6rgaos meramente subordinados
ao Poder Legislativo, mas sim 6rgaos de natureza singular, autonomos, tal como o
Ministério Publico, que possuem competéncias atribuidas diretamente pelo texto
constitucional de realizar fiscalizagao contdbil, financeira, orcamentaria, patrimonial e

operacional. Logo, a idéia de vinculagao nao se liga a subordinacgao, mas de atuacao
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conjunta e heranga da fungao de controlar a atuagdo estatal, especialmente sob o
influxo da concepgao de accountability.

Adriana Pigatto Kabbas (2008, p.28) traz a escola de Britto (2001) para quem:

além de nao ser orgao do Poder Legislativo, o Tribunal de Contas da
Unido nao é orgao auxiliar do Parlamento Nacional, naquele sentido
de inferioridade hierdrquica ou subalternidade funcional. Como salta
a evidéncia, é preciso medir com a trena da Constituicao a estatura de
certos Orgaos publicos para se saber até que ponto eles se pdem como
instituigdes autonomas e o fato é que o TCU desfruta desse altaneiro
status normativo da autonomia. Donde o acréscimo de idéia que estou
a fazer: quando a Constitui¢ao diz que o Congresso Nacional exercera
o controle externo “com o auxilio do Tribunal de Contas da Uniao”
(art. 71), tenho como certo que esta a falar de “auxilio” do mesmo modo
como a Constituicao fala do Ministério Publico perante o Poder
Judiciario. Quero dizer: nao se pode exercer a jurisdi¢do senao com a
participacdo do Ministério Publico. Senao com a obrigatdria
participagao ou o compulsério auxilio do Ministério Pablico. Uma so
fungao (a jurisdicional), com dois diferenciados drgaos a servi-la. Sem
que se possa falar de superioridade de um perante o outro.

Um passo a frente, é mister destacar que os direitos sociais ndo sao meras

normas programaticas, uma vez que “Objetivam garantir uma igualdade real, com a
redistribuicao de bens sociais — bens econdmicos, sociais e culturais — que levard a
liberdade igual” (CANOTILHO, 2002, p. 476 apud KABBAS, 2008, p.11). A referida
autora arremata: “Objetiva-se, em ultima andlise, a minimizacdo de desigualdades
sociais, razdo pela qual é extremamente relevante seu contetido economico” (KABBAS,
2008, p.11).

Adriana Pigatto Kabbas prossegue afirmando ao abordar os direitos de defesa
de primeira dimensdo e os que requerem uma prestacao, concebidos conceitualmente
como direitos de segunda geracao (2008, p.12):

Preliminarmente, verificamos existir complementagdo entre esses
direitos, porque para ambos a dignidade humana s6 é alcangada
quando se expandirem as liberdades publicas, as quais, por sua vez,
pressupoem a diminui¢do de privilégios para atenuar as
desigualdades.

A eficicia dos direitos sociais prestacionais nao seria plena,
porque eles demandam dispéndios publicos, encerrando uma
questdo governamental condicionada a disponibilidade
tfinanceira e a fixagao de politicas publicas [...].
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E prossegue, com base em Ingo Wolfgang Sarlet (2001, p.30 apud KABBAS,
2008, p.13), destacando que o art. 5% da Constituicao Federal, em seu §1°, estabelece
aplicacao imediata as normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais,
motivo pelo qual é gerada:

uma presungao em favor da aplicabilidade imediata e plena eficacia (e
efetividade) das normas definidoras de direitos e garantias
fundamentais, de tal sorte que eventual recusa na outorga da plenitude
eficacial a determinada norma de direito fundamental, em virtude da
auséncia de ato concretizador, deverd ser necessariamente
fundamentada.

Ademais, no escopo deste trabalho, merece destaque que a Constituicao

Federal conferiu status diferenciado a satide e educagao ao vincular recursos para seu
desenvolvimento, motivo pelo qual Adriana Pigatto Kabbas (2008, p.17) afirma que
“nem ha que se falar em verificar as disponibilidades financeiras. Sao recursos que
devem ser vinculadamente aplicados naqueles programas”.

Ingo Wolfgang Sarlet (2019, p.16) elucida que esta critica decorre da distorcao
pela confusao, e consequente ndo distingao, entre direitos derivados a prestagoes e
direitos originarios a prestacoes. A primeira espécie de direitos:

representam posicdes juridicas ja definidas no plano da legislagao
infraconstitucional, correspondendo, portanto, a uma prévia opgao
dos 6rgaos democraticamente legitimados para decidir sobre qual o
contetido especifico dos direitos sociais. (2019, p.17).

A segunda espécie refere-se aqueles direitos que nao possuem qualquer

regulacao infraconstitucional, ou insuficiente, vindo esta a ser feita, “quanto ao seu
objeto, diretamente pelos drgaos jurisdicionais” (2019, p.17). O autor assevera que a
exigéncia de prestagdes derivadas, logo, ja previstas na legislacao infraconstitucional
reporta-se somente ao controle da execugao de politicas publicas ja definidas, o que faz
cair por terra a alegacao de auséncia de legitimidade do Poder Judicidrio (2019, p.17).

Um passo a frente, os criticos do ativismo sustentam que atuagao mais
avangada de outros orgaos sobre concrecao de direitos sociais é:

antidemocratica por permitir que agentes nao responsivos a vontade
popular se arvorem como detentores da prerrogativa de extrair o
sentido e o0 alcance de normas constitucionais, em postura institucional
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que asfixiaria a autonomia publica dos cidaddos. (FRAZAO; SILVA,
2017, p.114).
Ingo Wolfgang Sarlet alerta que esta critica deve:

ser vista com reservas pelo menos em sede de direitos derivados, pois
aqui justamente se cuida de acionar o Poder Judiciario para assegurar
que os nao contemplados por um sistema de prestages ja
disponibilizado pela politica sejam igualmente atendidos. (2019, p.18).

Existiria, ainda, o risco da dominancia de “militancia constitucional” na
“medida em que o Judicidrio, em especial a Suprema Corte, poderia implementar um
projeto filosofico particular” e o advento de paternalismo estatal, consubstanciado no
“advento de cidadaos-clientes, e nao de cidadaos politicamente ativos e que lutem por
seus direitos”, contexto em que o Judicidrio poderia atuar como “Robin Hood as
avessas”, criando distingao entre cidadaos que tém acesso a recursos para embates
judiciais em detrimento dos demais que nado os possuem (FRAZAO; SILVA, 2017,
p.114-115).

Inicialmente € essencial rememorar as palavras de Paulo Gustavo Gonet
Branco (2012, p.153) a respeito da rotulagao “ativismo judicial”, especificamente que a
rotulacdo serve mais para o interlocutor taxar decisdes com as quais nao concorda. O
fato de um intérprete discordar da decisdo nao quer dizer que houve irregular
suplantagao do agente eleito pelo voto para realizar escolhas publicas ou a ocorréncia
de militancia constitucional ou, ainda, a criagao de acesso desigual a bens publicos.

O autor destaca que decisdes judiciais que determinam o efetivo acesso a
direitos sociais realizam as promessas constitucionais de modo a que nao fiquem
apenas no papel, motivo pelo qual os poderes publicos ndo podem postergar o
cumprimento daquelas promessas do legislador constitucional, abrindo-se o campo da
exigéncia do cumprimento judicialmente (2012, p. 427).

Em verdade, nao se pode confundir ativismo judicial com a intervencao do
Poder Judicidrio para suprimir omissao estatal, causada pelo gestor eleito pelo voto,
na implementagao de politicas publicas previstas na Constituicdo, situacdo em que nao
ha transgressdao ao postulado da separagao dos poderes (BRANCO, 2012, p.427).
Elucidativas sao as palavras do Ministro Celso de Mello no bojo do AgR RE n® 639.337:



76

Embora inquestionavel que resida, primariamente, nos Poderes
Legislativo e Executivo, a prerrogativa de formular e executar politicas
publicas, revela-se possivel, no entanto, ao Poder Judiciario, ainda que
em bases excepcionais, determinar, especialmente nas hipoteses de
politicas publicas definidas pela propria Constituigao, sejam estas
implementadas, sempre que os Orgaos estatais competentes, por
descumprirem os encargos politico-juridicos que sobre eles incidem
em carater impositivo, vierem a comprometer, com a sua omissao, a
eficacia e a integridade de direitos sociais e culturais empregados de
estatura constitucional.

Ademais, a critica ora exposta nao encontra ressonancia na atuagao dos

Tribunais de Contas, uma vez que tais drgaos receberam competéncias diretamente
pelo texto constitucional de realizar fiscalizagao contdbil, financeira, or¢amentdria,
patrimonial e operacional e, assim, analisar a eficiéncia, efetividade e eficacia do gasto
publico, em especial sua economicidade e razoabilidade.

Desta forma, a leitura do acerto da escolha publica do gestor faz parte do
exercicio da fiscalizagao realizada pelos Tribunais de Contas, nao se tratando de
atuacao antidemocratica o exercicio do controle externo que determina a concregao de
direitos sociais haja vista se tratar de atuacao diretamente comandada pelo préprio
Legislador Constitucional.

Ademais, diferentemente dos ¢6rgaos do Poder Judicidrio, os orgaos de
controle externo nada mais fazem sendo conduta democratica de verificagdo se o gestor
encontra-se no caminho de concretizar direitos sociais ou nao, justamente pelo
exercicio da accountability junto ao ocupante do cargo eletivo.

Nao seria o acompanhamento da execug¢do do or¢camento e das metas fixadas
nos instrumentos de planejamento, peca votada pelo Poder Legislativo - representante
do povo - refor¢o da democracia ao verificar a gestao exercida nestes quesitos? E por
este motivo que temos disposi¢des como as constantes no Decreto-lei n°® 201/67, pelo
qual € infracdo politico-administrativa dos gestores municipais “descumprir o
orcamento aprovado para o exercicio financeiro” (art. 4%, VI) e “empregar subvengdes,
auxilios, empréstimos ou recursos de qualquer natureza, em desacordo com os planos
ou programas a que se destinam;” (art. 12, IV).

Ingo Wolfgang Sarlet (2019, p.17) destaca:
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€ preciso deixar claro que quando em causa a exigibilidade de
prestagdes derivadas, ou seja, de posi¢Oes subjetivas ja previstas na
legislacao infraconstitucional e mesmo ja densificadas na esfera
infralegal, o que estd em causa ¢ apenas o controle da execugao de
politicas ja definidas e nao se revela mais adequado invocar a
conhecida falta de legitimidade do Poder Judicidrio ou da assim
chamada “dificuldade contramajoritaria [...]

E arremata (SARLET, 2019, p.17):

quando muito, estd em causa o controle da Administragao Publica (de
sua agao ou omissao normativa e fatica, inclusive no que diz com
eventuais esferas de discricionariedade administrativa ou mesmo da
legitimidade juridico-constitucional de a Administracio Publica, a
despeito do comando legal (que impde a prestagcao social), nao
cumprir, no todo ou em parte, com as obrigagdes concretas ja definidas
ou, quando for o caso, integrar por meio de ato administrativo
eventuais cladusulas gerais.

As demais criticas - militancia constitucional e paternalismo estatal - nao

ecoam no controle exercido pelos Tribunais de Contas haja vista que o controle
exercido, ainda que seja avancando pela fronteira da concrecao de direitos sociais,
acaba sendo realizada de modo sistémico, acambarcando os direitos sociais
contemplados nos instrumentos de planejamento e normas de aplicagdo cogente.
Ademais, a andlise efetuada pelos Tribunais de Contas tende a beneficiar todos os
cidadaos, melhor, toda a populagao, eis que contemplar o fomento de politicas de
saude, educacionais e afins resulta em efeitos positivos para todos, nao existindo o
efeito “Robin Hood”.

A objecao de cunho financeiro é colmatada pelo argumento da reserva do
possivel, conceito criado pelo Tribunal Constitucional alemdo em 1972 ao avaliar
pedido de aumento de vagas em universidade publica versus o custo envolvido nesta
pretensao. Daniel Sarmento (2008, p.553-586) divide o conceito em fatica e juridica. A
reserva fatica, examina-se a efetiva disponibilidade dos recursos econdmicos
necessarios a satisfagdo do direito social, enquanto que na reserva juridica, analisa-se
a existéncia de autorizagao or¢amentdria para o Estado incorrer nos custos aludidos.

A premissa é que os “direitos prestacionais envolvem custos, razao por que,
dada a escassez, existem limites para sua implementacao”, logo, “a formulacao de

politicas publicas deveria ficar adstrita aos 6rgaos técnicos inseridos na estrutura dos
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poderes politicos - Legislativo e Executivo - que possuem a expertise necessaria para
alocar os recursos de forma eficiente” (FRAZAO; SILVA, 2017, p.116).

Efetivamente nao ha como fugir da escassez de recursos, contudo, a reserva
do possivel nao pode se tornar um cheque em branco para negativa de formulagao e
implementagao de politicas publicas cujo objetivo seja concretizar direitos sociais a que
determinada gestdao nao empreste primazia. Se é certo que todo direito possui um
custo, também é certo que a gestdao publica deve ser eficaz, eficiente, efetiva e
economicamente sustentavel, sob pena de nao fruicao de direitos sociais advir de
inadequada gestao dos recursos disponiveis do que quantidade de recursos
disponiveis.

Portanto, a reserva do possivel ndo é empecilho a atividade do controle
externo que promova determinagoes tendentes a concretizar mais direitos sociais, pois
deve ser averiguado se houve gastos inadequados, ou alocados em dreas de pouca
utilidade a concregao de direitos sociais - publicidade e propaganda, por exemplo - ou
ainda desperdicio de recursos, v. g., obras inacabadas ou de mero aformoseamento de
pragas ja existentes. Ingo Wolfgang Sarlet (2019, p.19) informa-nos que:

quanto mais diminuta a disponibilidade de recursos, mais de impoe
uma deliberagao responsavel a respeito de sua destinagao, o que nos
remete diretamente a necessidade de buscarmos o aprimoramento dos
mecanismos de gestao democratica do orcamento publico, assim como
do préprio processo de administragdao das politicas publicas em
gerall...] 7

Ademais, nao se pode olvidar a linha de pensamento que a promogao dos

direitos fundamentais € progressiva, incrementados ao longo do tempo, com especial
atencdo ao principio de vedagao ao retrocesso do nivel de eficacia ja atingindo
(SARLET, 2019, p.12). Clemerson Merlin Clevé afirma que “Os direitos fundamentais
sociais, € necessdrio ter clareza quanto a isso, sdo direitos de satisfagdo progressiva,
cuja realizacdo encontra-se estreitamente ligada ao PIB (Produto Interno Bruto) e,
portanto, a riqueza do pais” (2003, p.156) e delineia perfeitamente esta ideia (2003,

p.154):
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A situagcao muda em relagao aos direitos prestacionais, exigentes de
uma atuagao positiva do poder publico, em particular porque o ambito
material definitivo desses direitos depende de uma manifestagao
legislativa (e material) do Estado. Além disso, esses direitos sao
insuscetiveis de realizagdo integral (o horizonte é sempre infinito), pois
0 seu cumprimento implica uma caminhada progressiva sempre
dependente do ambiente social no qual se inserem, do grau de riqueza
da sociedade e da eficiéncia e elasticidade dos mecanismos de
expropriagao (da sociedade pelo Estado) e de alocacdao (justica
distributiva) de recursos. Mais do que isso, a realiza¢ao desses direitos
pressupOe a existéncia de uma bem elaborada peca orcamentaria,
mecanismo por meio do qual o Estado maneja os recursos publicos
ordenando as prioridades para a despesa, uma vez observada a
previsao da receita.

Afirme-se, portanto, que, sob a égide da Constituicao Federal de
1988, o Estado, espaco politico por exceléncia, havera também de
ser compreendido como uma espécie de ossatura institucional,
desenhada pelo constituinte para satisfazer os principios,
objetivos e direitos fundamentais por meio da atuagao do
Legislativo, buscando a concretizagao das disposicdes
constitucionais, inclusive daquelas veiculando os direitos
prestacionais, mediante atuacdo do Judicidrio, que devera
manifestar-se  com  sustentacdo numa  hermenéutica
comprometida com a principiologia constitucional, e em virtude
da acao do Executivo, ao qual incumbe desenvolver politicas
publicas realizadoras de direitos e criar ou aprimorar os servigos
publicos voltados a idéntica finalidade (saude, educagao,
habitacao etc.).

Ingo Wolfgang Sarlet (2019) avisa que:

a proporcionalidade havera de incidir na sua dupla dimensao como
proibicao do excesso (de intervencao) e de insuficiéncia (de protecao),
além de, nesta dupla acepgdo, atuar sempre como parametro
necessario de controle dos atos do poder publico. (2019, p.20).

A roupagem da divisao classica de poderes, ou de fungdes estatais, enfim, nao

atende mais ao Estado moderno, altamente complexo e ao qual € atribuida ampla
miriade de direitos sociais que devem ser concretizados, encontrando-se defasada. E
em tal situagao, novo olhar deve suplanta-la de modo a valorizar a decisao politica
fundamental do nosso Estado, que é a concrecao de direitos sociais, em especial o
direito a educagao, em lugar de impedir-se qualquer atuagao de vanguarda dos 6rgaos

de controle externo pelo prestigio ao argumento de suposta invasao de competéncia.
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Ademais, conforme a linha tedrica de Karl Lowenstein, nota-se a existéncia de
fungao estatal de chamar a responsabilidade os que escolhem as politicas e as
executam, o que autoriza o avan¢o dos Tribunais de Contas em avaliar a eficdcia,
efetividade e eficiéncia de politicas publicas, sem olvidar, conforme visto na subsecao
anterior, que cabe aos Tribunais de Contas papel extremamente relevante quanto a

fiscalizagao das agOes governamentais.

2.3 FINALIDADE SOCIAL, POLITICAS PUBLICAS E METODOS

Segundo Dallari (2009, p.20-21), uma sociedade é formada pela reunido de um
grupo de pessoas, mais ou menos numeroso, em determinado lugar em funcao de
algum objetivo comum. Todavia, ndo € qualquer reunido de pessoas que forma uma
sociedade, vindo o referido autor a indicar alguns elementos necessdrios para que
determinado grupamento de pessoas possa ser reconhecido com tal, a saber: a) uma
tinalidade ou valor social; b) manifestagoes de conjunto ordenadas e c) o poder social.

Enquadrando o elemento “finalidade”, Dallari (2009, p.22) prossegue
afirmando que uma sociedade possuir finalidade a atingir é, em verdade, um ato de
escolha, “um objetivo conscientemente estabelecido”, pressupondo uma “acao livre,
que pode ser orientada no sentido de certo objetivo, que é justamente a finalidade”. E
certo que a indagagao a respeito de qual seria a finalidade social ¢ objeto de embate
entre deterministas e finalistas (DALLARI, 2009, p. 22-23), porém, também € certo que
o Estado existe para atingir determinados anseios, ora previstos em atos legais, ora
escolhidos por alguma forma voluntaria.

Tais anseios devem corresponder a algo, um valor, um bem, que todos
considerem como tal, motivo pelo qual Dallari conclui que a finalidade social é o bem
comum. Este conceito suscita ainda mais divagagOes e debates, existindo inimeras
definig¢oes, tal como “O bem comum consiste no conjunto de todas as condi¢des de
vida social que consintam e favorecam o desenvolvimento integral da personalidade

humana” - palavras do Papa Joao Paulo XXIII (Enciclica "Pacem inm Terris", II, 58).
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Dallari nos traz um conceito de conjunto de condicdes, incluindo a ordem juridica e a
garantia de possibilidades que permitam tal desenvolvimento.

O Estado Brasileiro inaugurado em 1988 escolheu, racionalmente, fins
considerados como bem comum. Em subitem anterior foi adiantado que a Constituicao
Federal de 1988 exige resultados a serem alcangados pelo Estado Brasileiro, tratando
de uma miriade de resultados considerados benéficos a sociedade brasileira. Interessa
pincar que o Estado Brasileiro atual demanda a erradicacao da pobreza e reducao de
desigualdades sociais e regionais, além de promover o bem de todos e construir uma
sociedade livre, justa e solidaria. Descendo a um nivel mais especifico, nosso texto
constitucional exige que o Estado assegure, de alguma forma, a educagao de qualidade
—art. 206, inciso VII, da Constitui¢ao Federal.

Portanto, a sociedade brasileira escolheu, racionalmente, que o Estado
brasileiro, por seus entes, tem como meta a entrega, ou assegurar, uma educacao
publica de qualidade como meio de alcancar os fins escolhidos. Nesse contexto, a partir
do momento em que a sociedade ndo observa o alcance ou concretizacao dos fins que
racionalmente foram escolhidos como tais, surge o problema publico a ser resolvido.
Uma das formas de resolver um problema ptblico é por meio do emprego de politicas
publicas, que devem estar minimamente aptas a conhecer o problema em sua inteireza
e desenvolver as medidas necessarias para seu enfrentamento, visando resolvé-lo
futuramente.

Leonardo Secchi (2019, p.5) elenca problema e politica publicos como conceitos
fundamentais para entender o campo da politica ptblica, destacando que “o primeiro
trata do fim ou da intengao de resolugao. O segundo trata do meio ou mecanismo para
levar a cabo tal intencdo.”. Prossegue definindo problema publico como “a distancia
entre o status quo e uma situacgao ideal possivel para a realidade publica” (2019, p.5),
rememorando um fato frio, mas realista, que “problema publico é um conceito
intersubjetivo, ou seja, ele so existe se incomoda uma quantidade ou qualidade

consideravel de atores” (SECCHI, 2019, p.5).
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O referido autor destaca que “politica publica é uma diretriz elaborada para

enfrentar um problema publico” (SECCHI, 2019, p.5), qualificando-a de conceito

abstrato “que se materializa com instrumentos concretos como, por exemplo, leis,

programas, campanhas, obras, prestacao de servigo, subsidios, impostos e taxas,

decisdes judiciais, entre muitos outros”, tendo por finalidade o enfrentamento,

diminuigao e até mesmo a resolugao do problema publico.

Alvaro Chrispino (2016, p.16) destaca que ndo hd uma definicio

universalmente aceita de politica publica, visto que:

as descrigOes, baseadas na pratica e no ambito historicamente variavel,
de politicas publicas podem completar-se e complementar-se
mutuamente. As explicagbes com pensamento ideoldgico podem
oferecer enunciados conflitantes.

Ap0s trazer a lume a defini¢do contida no Houaiss, Alvaro Chrispino assevera

que (2016, p.17):

o conceito de politica publica é resultado de intmeras varidveis
(constructo) é que seu significado serd tao distinto quanto os valores,
ideologias, contextos, ética etc. de seu formulador. Em outras palavras,
o conceito de politicas publicas nao surge por si mesmo ou por fatores
enddgenos exclusivos. Ele é delimitado pelas multiplas possibilidades
de conexdo de agdes que contribuem para fazer dela, a politica publica,
o centro de equilibrio dessas forgas sociais diferentes.

Em seguida, Alvaro Chrispino destaca que Souza (2006, p.21-22) apresenta

uma sintese historica sobre o surgimento das politicas publicas:

Entender a origem e a ontologia de uma area do conhecimento é
importante para melhor compreender seus desdobramentos, sua
trajetoria e suas perspectivas. A politica publica enquanto drea de
conhecimento e disciplina nasce nos EUA, rompendo ou pulando as
etapas seguidas pela tradicao europeia de estudos e pesquisas nessa
area, que se concentravam, entao, mais na analise sobre o Estado e suas
instituigdes do que na produgao dos governos. Assim, na Europa, a
area de politica publica vai surgir como um desdobramento dos
trabalhos baseados em teorias explicativas sobre o papel do Estado e
de uma das mais importantes institui¢des do Estado — o governo -,
produtor, por exceléncia, de politicas publicas. Nos EUA, ao contrario,
a area surge no mundo académico sem estabelecer relagdes com as
bases tedricas sobre o papelao do Estado, passando direto para a énfase
nos estudos sobre a acao dos governos.
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Em seguida, Chrispino (2016, p.19) destaca o grau de complexidade e
inimeras varidveis que se combinam, o que torna extremamente tortuoso definir
politicas publicas, optando por destacar dois elementos nucleares — politica e ptblica
— para definir um meta conceito de que “seria a agao intencional de governo que vise
atender a necessidade da coletividade”. Thomas Dye também traceja o destaque ao
adjetivo “publica” por denotar o protagonismo do agente primario da acdo - o governo
(DYE, 1972, p. 2 apud REISMAN; DE TON]I, 2017, p.15).

Amaru e Nohara (2017, p.189) também destacam que existem diversas
defini¢oes de politicas publicas, eis que as linhas de pensamento podem tomar como
norte o papel dos agentes publicos, o protagonismo social ou a colaboracdo entre o
poder estatal e sociedade, chegando a afirmativa que:

nao ha uma defini¢ado convencional, universalmente aceita. Os autores
americanos enfatizam o papel do governo, que, em sua sociedade livre
e extremamente democratica, é fortemente influenciado pela opiniao
publica e pelos meios de comunicagao.

E comum dentre os autores norte-americanos a definicio de Thomas Dye, para
quem politica publica é “tudo o que o governo decide fazer ou deixar de fazer” (DYE,
1972, p. 2 apud REISMAN; DE TONI, 2017, p.15), alinhada com a concepgao do
governo como protagonista principal no processo de definigao de politicas publicas.
Para este autor, escolher ndo fazer € uma forma de politica ptblica, pois nao se trataria
de simples omissao, mas de escolha deliberada pelo nao agir. Theodore Lowi (1972

apud AMARU; NOHARA, 2017, p.190) define politica publica:

simplesmente como intengao expressa oficialmente, sustentada em
san¢ao. Embora seja sindnimo de lei, regra, estatuto, édito e regulagao,
politica publica é o termo preferido hoje provavelmente porque
carrega impressao de mais flexibilidade e condescendéncia do que
outros termos.

A este conceito, Theodore Lowi acrescenta o carater coercitivo de politica

publica, imanente a sua génese estatal (LOWI, 1972 apud AMARU; NOHARA, 2017,
p-190):

Os cidadaos, no entanto, especialmente os estudantes e praticantes da
Ciéncia Politica, devem sempre ter em mente que politica e policia tém



84

origens comuns. Ambas vém de polis e polity, que se referem a
comunidade politica e ao “‘monopolio da coercao legal’, pelo qual se
define o proprio governo. Consequentemente, todas as politicas
publicas devem ser entendidas como coercitivas. Elas podem ser
motivadas pelas melhores e mais benéficas das intengdes e podem ser
implementadas com extremo cuidado, justiga e caridade, mas isso nao
as faz menos coercitivas.

Theodore Lowi ainda traz o conceito de “acao do governo” (1972 apud

AMARU; NOHARA, 2017, p.190), a saber, a capacidade de coercao e os impactos que
provoca sobre grupos de interesse, cuja taxonomia se desenvolve em quatro tipos de
politicas: distributivas, constituintes ou constitutivas, redistributivas e regulatdrias,
todas envolvendo algum nivel de conflito relativo a equacao entre beneficios,
beneficidrios e os que suportam os custos da atuagao estatal.

Ressaltando um carater interdisciplinar e finalidade social das politicas
publicas, bem como a possibilidade de convergéncia de distintos atores sociais, Rizzo

Janior (2009 apud AMARU; NOHARA, 2017, p.190) destaca que politicas publicas:

nao sao institutos juridicos [...]. Politicas publicas sao microssistemas
de Direito, integrados entre si, que obrigam, ao mesmo tempo, o
legislador, o administrador, o juiz e a propria sociedade a concretizar
principios e programas, explicita ou implicitamente contidos no Texto
Constitucional, para a efetiva legitimacao de aspiragoes resultantes de
projetos sociais ideoldgicos.

Potyara Pereira define politica publica como “[...] linha de ac¢do coletiva que

concretiza direitos sociais declarados e garantidos em lei” e “um conjunto de decisoes
e agOes que resulta ao mesmo tempo de ingeréncias do Estado e da sociedade” (1996
apud AMARU; NOHARA, 2017, p.190).

Uma vez assentada a premissa que os Tribunais de Contas podem ultrapassar
a linha da andlise da estrita legalidade e avaliar a eficacia, efetividade e eficiéncia e a
sustentabilidade econdmica de politicas publicas, haja vista que possuem papel
extremamente relevante quanto a fiscalizagao das a¢des governamentais, o método de
concrecao desta tarefa constitucional exsurge da aplicagao de modelos de andlise e
avaliagdo de politicas publicas, bem como aplicacdo de métodos de auditoria
operacional e de “mecanismos de fiscalizacdo que priorizem atuacao preventiva e

prospectiva” (ARAUJO; FARIAS, 2020, p.149).
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2.3.1 Modelos de analise de politicas publicas

Na subsecao anterior foi destacado que a finalidade de uma politica publica é
enfrentar, diminuir ou resolver um problema publico (SECCHI, 2019, p.5) ou, em
outros termos, resolver um problema publico de caréncia de fruicao de direitos sociais
por meio de uma atuagao estatal, que pode ser elaborada de forma colaborativa por
atores sociais e de modo interdisciplinar.

Leonardo Secchi (2019) faz alegoria ao comparar o problema publico com a
doenca e a politica publica com o tratamento para destacar o essencial - o problema
publico precisa ser diagnosticado para, entdo, ser enfrentado por uma politica ptblica
e seus instrumentos adequados ao caso em andlise. Este pensamento remete a ideia
que politicas publicas sao, em suma, decisoes da sociedade e dos governos, e como tal,
podem ser boas ou mas, dependendo se baseadas “em informagoes e analises
confidveis, pautada em principios e valores socialmente aceitos e que traz os efeitos
desejados para a melhoria do bem-estar coletivo” (SECCHI, 2019, p.1).

Entra em cena o campo do conhecimento tedrico e metodoldgico da andlise de
politicas publicas, cujo objeto é a sistematizacao de conhecimentos aplicados ao
enfrentamento de problemas publicos, visando melhorar o processo decisorio publico
com o uso de métodos e técnicas de andlise de problemas e andlise de solugdes
(SECCHI, 2019, p.1). E possivel resolver problemas sem aplicagdo de conhecimentos
sistematizados e cientificos, porém, tratar-se-4 de solucao encontrada mediante
tentativa e erro, com dispéndio injustificado de recursos publicos, devendo de logo ser
exaltado que ao gestor publico nao é dado ser ineficiente.

Sem olvidar o gasto de preciosos recursos publicos, uma decisao publica
tomada sem o alicerce de métodos analiticos cai na vala comum da repetigao, imitagao,
preconceito ou auto interesse, nas palavras de Secchi (2019, p.2), ainda que também
seja preciso admitir que a utilizacdo dos métodos de andlise de politicas publicas, por

si s0, nao garantem boas decisdoes (SECCHI, 2019, p.3).
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A ciéncia da politica publica (policy sciences) abrange o estudo das politicas
publicas, problemas publicos, instrumentos, instituicdes e atores politicos e teve
origem com David Lerner e Harold D. Lasswell com a publicagao do livro The Policy
Sciences, de 1951. O marco tedrico da ciéncia da politica publica tem por caracteristicas
origindrias: normatividade, multidisciplinaridade e foco na resolucao de problemas
publicos.

Segundo Secchi (2019, p.7) a ciéncia da politica publica cresceu e se
diversificou a partir do modelo sequencial ou do ciclo politico de Lasswell (1951),
passando a normatividade a conviver com a pesquisa positiva, neutra, contrdria a
explicitagao de valores. Destaca que a andlise prescritiva voltada a resolugao de
problemas cedeu espago para a pesquisa de politica publica (policy research), com viés
tedrico. Por sua vez, a multidisciplinaridade também cedeu espaco com a consolidacao
de um vocabulério proprio, esquemas de andlises e referenciais tedrico-metodologicos
proprios do campo disciplinar da politica publica (SECCHI, 2019, p.8).

A primeira formulagao de Harold Lasswell, tedrico do “modelo sequencial ou
do ciclo politico”, é importante porque dela nasceu a ideia heuristica de “etapas” ou
“fases de desenvolvimento” de uma politica publica, envolvidas num ciclo maior
denominado “ciclo de politicas ptblicas”, concepgao que atua como um paradigma
para a elabora¢ao dos demais modelos de andlise de politicas publicas, ainda que os
modelos posteriores critiquem tal abordagem por entenderem que nao existem fases
estanques em uma politica publica.

Ao modelo sequencial ou do ciclo politico, seguiram-se outros modelos - tais
como o modelo dos fluxos multiplos, o modelo do equilibrio interrompido e o quadro
tedrico das coligacOes de causa ou de interesse - consideradas teorias fundacionais da
analise de politicas publicas. As teorias fundacionais da analise de politicas publicas
contribuiram para conferir um carater distintivo ao campo cientifico das politicas
publicas e a formulagdo da ideia da existéncia de um ciclo de politica publica.

O ciclo de politica publica tem uma finalidade analitica (AMARU; NOHARA,

2017, p.191), servindo como modelo para explicar o processo de formular,
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implementar, executar e avaliar politicas publicas, separando as etapas a fim de que
sejam compreendidas de forma didatica. A ideia de ciclo de politica publica gira em
torno da premissa que uma necessidade publica é suprida pela execugao de agoes e
programas com objetivo definido, buscando um resultado também previamente
definido. Tais programas e acdes devem ser estruturados de forma funcional e
sequencial para tornar a concretizacdo das metas, objetivos e resultados da politica
publica.

A formulacgao classica compreende o conceito de agenda - que ndo se limita a
esta formulagao, eis que presente em outros modelos - que nada mais é que a lista dos
temas, prioridades ou problemas em foco e recebem atencao do governo e de pessoas
de fora do governo. Segundo Amaru e Nohara (2017, p.191), o modelo mais simples
de ciclo tem trés etapas principais: formulagao, implementacao e avaliacdo, mas
existem modelos com mais etapas, a exemplo do formulado por Enrique Saraiva
(2007).

Amaru e Nohara tracam as principais vantagens do modelo do ciclo, iniciando
pelo destaque que é uma excelente ferramenta heuristica, de finalidade analitica,
“oferecendo introdugao organizada ao processo de formacgao de politicas” (2017, p.
191-192). Prosseguem colocando-o como “linha de base, que sintetiza e estrutura o
grande volume de literatura e informacdes, conceitos tedricos e técnicas, e fornece uma
linha condutora entre os diferentes enfoques no estudo da formacao de politicas”, no
que instiga a busca de conhecimentos ao identificar e sequenciar os estdgios de uma
politica publica, incentivando pesquisas a respeito do tema. Por fim, Amaru e Nohara
(2017, p.192) destacam que o modelo do ciclo oferece um matiz para avaliar a
qualidade democratica do processo de politica publica, especialmente a influéncia de
diversos atores sociais na definicdo de problemas publicos e forma de seu
enfrentamento.

Por outro lado, Amaru e Nohara (2017, p.191) destacam que o modelo nao
oferece explicagdes de causa e efeito para a transicao entre os estagios do ciclo, nao

sendo explanadas analiticamente as varidveis, dependentes e independentes, do
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processo politico. Aduzem que o proprio conceito heuristico € mais voltado a efeito
didatico - facilitar o estudo das fases do processo de politica publica mediante
simplificacdo das praticas complexas, o que impele a olvidar o efeito das politicas
publicas anteriores e a interacdo entre diferentes ciclos, fases e atores, bem como a
linearidade de estagios discretos, pressuposta pelo modelo, desconsidera as idas e
vindas, ou os processos de alimentagao advindos da fase de monitoramento e
avaliagao. Finalizam indicando que o modelo ignora o papel do conhecimento, idéias
e aprendizagem como variaveis independentes em todas as fases do processo politico.

Amaru e Nohara (2017, p.189) trazem a informagao que as linhas de
pensamento de andlise de politicas publicas podem tomar como norte o papel dos
agentes publicos, o protagonismo social ou a colaboragao entre o poder estatal e
sociedade, destacando as teorias e modelos da escolha racional institucional, teoria dos
fluxos multiplos, teoria do equilibrio pontuado e quadro referencial da coalizao de
defesa, além do modelo das redes nas politicas publicas (2017, p.192).

A andlise de politica publica pode ser efetuada por um molde
comportamental, também conhecido como behavioralism ou comportamentalista, com
énfase na sociedade e individuos que definem a agenda e fazem as escolhas que geram
politica publica, tendo como exemplos a teoria dos fluxos multiplos, a teoria do
equilibrio pontuado e o modelo de coalizdes de defesa. Roberto de Sousa Miranda
(2017) destaca que esta linha surge nos anos de 1950, marcada:

(1) pela preocupagao com a teoria e a metodologia; (2) pela tendéncia
antinormativa; (3) pelo individualismo metodolégico, o centro das
analises sao os individuos que tomam decisdes; e (4) por um enfoque
sistémico, concentragdo do foco nos inputs e outputs (DIMAGGIO;
POWELL, 1999; PETERS, 2003; ROMERO, 1999). Dentre essas
propostas destaca-se a teoria da escolha racional (ARROW, 1951;
DOWNS, 1999) —, que focaliza as intencionalidades, as incertezas, os
riscos e a racionalidade dos individuos (BAERT, 1997): a)
intencionalidades. As explica¢des sdao formadas por um subconjunto
de explicagOes intencionais que tentam dar conta das praticas sociais
dos individuos por meio de referéncias as finalidades e aos objetivos.
As agdes intencionais sdao acompanhadas de consequéncias nao
intencionais, o dilema do prisioneiro é o exemplo cldssico de agao
intencional que produz um resultado ndo intencional: sub6timo. b)
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incerteza e risco. Frequentemente as pessoas tém informacdes
imperfeitas ou incompletas, resultantes da diferenca entre incerteza e
risco. Ao enfrentarem situagOes de risco, as pessoas sao capazes de
atribuir probabilidades aos varios resultados, ao passo que,
confrontadas com situagdes de incerteza nao sao capazes de fazé-lo.
Assim, os individuos sao capazes de calcular a utilidade esperada ou
o valor esperado de cada acao quando se deparam com situagdes de
risco. c) racionalidade. Ao interagirem, os individuos procuram
maximizar os beneficios e minimizar os custos envolvidos em suas
agoes. Isso pressupde que o individuo participante da agao seja capaz
de estabelecer um ordenamento completo das alternativas, criando
uma fungao de utilidade que facilita calcular cada uma das alternativas
disponiveis, a partir da relagdo custo beneficio, e eleger as melhores
estratégias a serem adotadas.

Carlos Vasconcelos Rocha (2005), em artigo que analisa a evolucao dos

modelos explicativos comportamentais (behavioralism) e institucionalista, informa que

o primeiro modelo dominou a ciéncia politica americana nas décadas de 1950 e 1960.

Aduz que:

o pluralismo concebe a distribui¢ao do poder como um aspecto mais
ou menos permanente das sociedades, especialmente as de democracia
liberal. As sociedades sdao concebidas, nessa perspectiva, como
compostas de diversos centros de poder, sendo que nenhum deles é
totalmente soberano. Esse modelo adota o conceito de grupo de
interesse ou grupo de pressao como instrumento analitico para o
processo de decision-making. Para o pluralismo, o poder relaciona-se
a questdes especificas, fugazes ou persistentes, instaurando coalizdes
entre grupos de interesse na busca de certos objetivos. A luta politica
se faz em torno de questdes diversas como problemas economicos,
morais, religiosos, de raga, de género e diversos outros. Tomando a
terminologia da abordagem sistémica, sao as demandas e apoios
(inputs) dos grupos de pressao que vao delinear as politicas publicas
(outputs). O governo e suas politicas sao vistos como resultado dos
inputs vindos da sociedade. O Estado é considerado como algo neutro,
cuja fungdo é promover a conciliagdo dos interesses que interagem na
sociedade, segundo a ldgica do mercado.

Esta linha de raciocinio advoga a analise de politicas publicas centrada na

sociedade de modo que a agdo estatal é sempre resposta a estimulos vindos da

sociedade. Segundo Reisman e De Toni (2017, p.18):

os comportamentalistas acreditam na explicagdo dos fendmenos
coletivos a partir da andlise dos comportamentos individuais. De
acordo com essa visao, basta que se proceda a um somatorio/agregacao
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de distintas preferéncias unitarias para obtermos explicacoes
satisfatorias da realidade.

Esta ideia se contrapde ao modelo institucionalista, que coloca o Estado como
centro analitico das politicas publicas. Este modelo de andlise coloca énfase no ente
publico que formula e/ou implementa uma politica publica, tal como
neoinstitucionalismo ou, ainda, a via de conciliacao destas idéias com uma linha
comportamental, como a linha da escolha racional institucional. Nesta linha

(REISMAN ; DE TONI, 2017, p.18):

os interesses humanos sao muito mais complexos do que aqueles
manifestados pelos agentes. As preferéncias expressas nao
necessariamente sao as reais. Dado que o resultado ideal para
determinado individuo nao € alcancavel em determinada
circunstancia, é perfeitamente possivel que ele ndo vote em sua
primeira opcao, mas em outra que seja de possivel realizagao. Os
institucionalistas visam aos motivos que levam os atores a escolher um
cendrio especifico de seu interesse e nao outros igualmente possiveis.

Os modelos racionais de andlise tém por pressuposto a atuacao por default do
Estado como racional e o papel das instituicbes como explicagdes dos atores e
resultados das politicas publicas. Por esta linha de pensamento, existe correlagao
umbilical entre as institui¢Oes estatais e 0 comportamento racional, pressupondo que
a atuacdo dos atores é balizada pelas regras do jogo politico. Nesse contexto, as
instituigdes oferecem mecanismos que reduzem as incertezas na interacao estratégica
dos atores sociais, falando-se até em “roteiro” que possibilita estimar como os centros
de poder institucionais atuarao.

O modelo dos fluxos multiplos assevera que as escolhas publicas sao
vinculadas as solugoes que os tomadores de decisao possuem no momento, e que estes
nao possuem o conhecimento integral da realidade - seu conhecimento e informacoes
sao limitados. Entende-se que dois fatores influenciam o conteido da agenda
escolhida pelos tomadores de decisao: os atores que nela influenciam, seja dentro ou
fora do governo e trés fluxos de processos com operagao independente: fluxo de
problemas, fluxo de politica publica e fluxo da politica. Segundo Amaru e Nohara

(2017, p.193):
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Quando estes trés fluxos se cruzam e passam a operar juntos, um
problema especifico dentro da agenda torna-se importante: as politicas
publicas que correspondem ao problema recebem atencao e a mudanca
da politica publica torna-se possivel. O momento em que os fluxos se
encontram pode ser previsivel ou nao.

Continuam Amaru e Nohara (2017, p.193):

o fluxo dos problemas é formado por condicdes que exigem algum tipo
de agao, por exemplo, epidemias ou piora nos indicadores econdmicos.
O fluxo das politicas publicas é formado por ideias que circulam em
comunidades. Algumas idéias sobrevivem e se convertem em politicas
importantes. O fluxo da politica é formado por componentes como as
tendéncias da opinido publica, movimentos sociais, resultados das
elei¢des, distribuicao dos partidos politicos ou das ideologias no
Congresso e Mudangas na Administragao Publica. A barganha é a
ferramenta para a construgao do consenso no fluxo da politica.

Por este modelo, as institui¢des ptiblicas operam em um sistema caracterizado

por processos decisorios de natureza complexa e simbdlica (SECCHI, 2019), vinculada
mais a habilidade politica dos atores envolvidos do que um processo racional de
producao de respostas 6timas. Assim, as decisoes publicas dependem da abertura de
janelas de oportunidade com a confluéncia de um problema e solucao publicos.

O modelo de fluxos multiplos tem adquirido relevancia em contexto que a
capacidade das autoridades de estruturar decisoes de forma independente diminuiu
em favor da ampliagdo da governanga e gestao participativa como preconizado pela
escola da Nova Gestao Publica Participativa, na qual as decisdes sdao menos previsiveis
e menos vinculadas as bases tradicionais do planejamento racional e tecnocratico.

A fluidez do modelo é objeto de critica, eis que a énfase no fluxo constante de
problemas, solugoes e dinamica politica ignora fatores estruturais que podem interferir
de forma determinante na forma como os temas sao incluidos na agenda. Neste
sentido, critica-se que as “regras do jogo” e a estrutura institucional influenciam na
determinagao de todos os elementos dos fluxos, seja os problemas que sdo
identificados, seja quais deles sao considerados como responsabilidade do governo e
as solugoes que devem ser adotadas.

O modelo do equilibrio pontuado ou interrompido defende que as politicas

publicas possuem periodos de estabilidade e instabilidade, sendo os primeiros mais
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longevos que os segundos. Os periodos de instabilidade levam a transformagoes
significativas nas politicas publicas, enquanto se tem simples incrementos ou
nenhuma alteragao no periodo de estabilidade.

Esta teoria visa se constituir em via alternativa a teoria incrementalista, visto
que esta nao vislumbra periodos de estabilidade e mudangas. Assim como o modelo
dos fluxos multiplos, esta teoria contém o germe do conceito da racionalidade
limitada, pois, em ambas, considera-se que a estrutura cognitiva dos individuos
envolvidos é fundamental no processo decisorio e que tal € limitada em fungao de
restricoes de tempo e recursos. Isto resulta em levantamento de poucas solugoes aos
problemas publicos, e ainda assim avaliadas de forma superficial, ndo sendo objeto de
estudo todas as solugdes possiveis.

Por este modelo, o processo de formulagao de politica publica decorre de
conflito entre as forcas de equilibrio e forcas de desestabilizagao, comandadas,
respectivamente, por feedbacks negativos e positivos. Alguns criticos alertam para
algumas limitagdes do modelo, especialmente que os estudos tendem a se concentrar
na identificacdo de padrdes e nao dos fatores que as motivaram. As andlises nao
estabelecem relagOes causais entre as diferentes agendas (opinidao publica, midia,
téruns politicos) e os resultados em termos de politicas publicas.

O modelo das coalizdes de causa ou de interesse, proposto na década de 1980
por Paul Sabatier e Jenkins-Smith, constata a existéncia de influéncia de fatores
externos ao ciclo de politica publica ao estabelecer, como proposito do modelo,
sintetizar os melhores contributos das abordagens top-down e bottom-up, explicativas
da implementagao de politicas e incorporar informacao técnica nas teorias do processo
politico.

A teoria procura explicar a interacdo das coalizdes de defensores de ideias,
compostas de atores de diferentes instituicdes que tém as mesmas crengas politicas,
que mediante competicao e interagao destas coalizdes, levam os atores a se organizar
de modo a influenciar a formacao de politicas publicas. Amaru e Nohara (2017, p.195)

elencam os principais pontos desta teoria:
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A formacao de politicas publicas ocorre dentro de um subsistema de
politicas, que é uma drea politica limitada geograficamente e que
abrange participantes de todos os niveis de governo, diversos grupos
de interesse, institui¢des cientificas e meios de comunica¢ao. Dentro de
um subsistema de politicas, os participantes coordenam seu
comportamento com aliados, formando coalizoes de defesa para
influenciar as politicas.

Esta teoria divide o contexto social, que afeta a formulagao de politicas

publicas, em duas categorias: parametros relativamente estdveis e eventos externos.
Os primeiros sado: atributos basicos da area problematica, distribuigao basica de
recursos naturais, valores socioculturais fundamentais e estrutura social
constitucional. Estes parametros sao duradouros na sociedade e estruturam a natureza
do problema, indicam os limites de recursos para a solugao do problema, estabelecem
regras e procedimentos para a mudanca de politicas e tomada de decisdes, além de
delimitarem os valores que afetam a formagao de politicas. Portanto, existe um
subsistema de politicas formado por limite territorial, um tema substantivo e inumeros
participantes politicos, diversos grupos de interesse, meios de comunicacao e
institui¢oes de pesquisa (AMARU; NOHARA, 2017, p.196). Este subsistema é afetado
por eventos externos, como a mudanga em fatores sociais e econdomicos e de opiniao
publica.

Uma caracteristica deste modelo é ser centrado no individuo, dispondo que
possuem motivagoes racionais, porém, sao limitados por sua competéncia cognitiva,
que nao consegue apreender a complexidade da realidade de forma integral, ficando
aquém da aquisi¢do de novas informacdes e aprendizado. Isto leva a tratar seus
oponentes com desconfianga e procuram apoio em outros atores que possuam valores
analogos.

Conforme destacado por Neto, Moreira et al (2015, p. 859), Weible e Sabatier
(2007) alertam que este modelo € de dificil aplica¢do haja vista a necessidade de analise
e entendimento dos conflitos e mudancas politicas em um lapso temporal estendido -

no minimo uma década - além do que demanda a aplicacdo de questiondrios e
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entrevistas, o que consome recursos financeiros e tempo expressivo do pesquisador.

Destacam, ainda:

As similaridades do ACF com o modelo do equilibrio interrompido,
tendo em vista que ambos focam o lado cognitivo e emocional humano
do processo de tomada de decisao. Concomitantemente, os
pressupostos adotados pelo ACF para compreender as transformacgdes
nas politicas publicas também revelam um padrao de processo
evoluciondrio, com periodos de estabilidade pontuados por mudangas
estruturais de menor frequéncia.

Uma linha que deve ser analisada é o neoinstitucionalismo, linha racional e

com foco no estado como formulador e centralizador da arena de debate de politicas

publicas, contrapondo-se as linhas comportamentalistas. E pertinente destacar que

existem trés correntes da referida abordagem (institucionalismo da escolha racional,

socioldgico e histdrico). A abordagem historica, segundo Reisman e De Toni (2017, p.

19-20):

preocupa-se com estudos sobre as condi¢des politico-sociais a partir de
analises empirico-comparativas de diversas politicas publicas. As
principais institui¢des dessa corrente situam-se entre a macropolitica e
0s microprocessos decisérios no interior do aparelho de Estado.
Questao fundamental para a compreensao da influéncia institucional
segundo esse modelo ¢ a analise da path dependency - dependéncia da
trajetoria de cada caso em estudo.

A abordagem socioldgica (REISMAN; DE TONI, 2017, p. 19), por seu turno:

adota como marco as organiza¢des, num didlogo que realga os vinculos
entre a sociologia e a ciéncia da gestdao publica a partir de formulagdes
da ciéncia politica. Para essa corrente, o conceito de instituigdes inclui
nao so6 a regras, os procedimentos e as normas formais, mas também
os sistemas de simbolos, os esquemas cognitivos e os modelos morais
que fornecem significacdo a acdo humana.

A linha da escolha racional acredita que “as institui¢des sao importantes como

caracteristicas de um contexto estratégico que impode constrigdes ao comportamento

auto interessado” (REISMAN; DE TONI, 2017, p.19), motivo pelo qual as decisoes

“resultam de um cdlculo racional com relacdo a estratégias de maximizacao de bem-

estar” (2017, p.19).
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Sua primeira versao era centrada no estado propriamente dito (state-centered),
enquanto que a segunda formulagao de Skocpol mudou o paradigma para policy-

centered. Miranda (2017, p.59) define-a como:

perspectiva tedrica que analisa o desempenho de institui¢des sociais
(informais, formais, publicas e privadas), os processos de tomada de
decisOes, a mediagdo entre os atores sociais e os representantes dos
poderes publicos, e a elaboragao e a execugao de politicas publicas
voltadas para a consolidacdo de espagos publicos destinados a
participacao e/ou para o desenvolvimento local — para apresentar o seu
processo de construcao e a sua trajetoria, de modo, que se possa ter
clareza dos seus usos e das suas fragilizadas analiticas.

Segundo a corrente neoinstitucionalista, os interesses humanos sdo muito mais

complexos que aqueles manifestados pelos agentes, visto que as preferéncias expressas
nao necessariamente sao as reais, sendo possivel que um individuo vote ndo em sua
primeira opg¢ao, mas em outra que seja de realizagao alcangavel por forca da influéncia
das institui¢cdes envolvidas.

Segundo Rocha (2005), o neoinstitucionalismo teve uma primeira formulagao
por Skocpol (1985) retomando a tradicao alema de Max Weber e Otto Hintze, que
considera a sociedade civil permanentemente influenciada pelo Estado, devendo este
ser concebido como: “muito mais que um simples foro em que os grupos sociais
formulam demandas e empreendem lutas politicas ou estabelecem acordos” (ROCHA,
2005, p. 83). A premissa ¢ a autonomia dos Estados, entendidos como organizagoes
que reivindicam o controle de territorios e pessoas que, nesta perspectiva, podem
formular e perseguir objetivos que ndo sejam um simples reflexo das demandas ou de
interesses de grupos ou classes sociais da sociedade (SKOCPOL, 1985 apud ROCHA,
2005, p.86).

Este modelo critica os pluralistas apontando que o contetdo das decisoes
publicas supera, em diversos casos, o carater das demandas vindas da sociedade, “ou
seja, o conteudo dos outputs costumam nao raro extrapolar o dos inputs” (ROCHA,
2005, p.86), motivo pelo qual a sociedade e a forma como os individuos se comportam
ndo sao os unicos fatores causais determinantes de decisdes concretas de politicas

publicas.
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Ademais, Skocpol afirma que nos estudos pluralistas que concedem certa
autonomia de decisao ao Estado, os funcionarios estatais sdao tomados como grupo de
interesse sem se considerar a estrutura estatal na qual se inserem. Em relacao a posicao
marxista, afirma que ndo levam em conta que muitas vezes é o Estado que conforma
as classes e a luta de classes. Por fim, ainda segundo a digressao de Rocha (2005),
Skocpol sustenta que a proposigao de uma légica geral de desenvolvimento politico,
adotada pelos marxistas e neomarxistas, dificilmente encontra correspondéncia com o
estudo de casos concretos de politicas estatais.

Para o neoinstitucionalismo, contrariamente ao defendido pelas linhas
pluralista e marxista, o Estado ndo € mero reprodutor dos interesses localizados na
sociedade, sejam das classes ou dos grupos de interesse, haja vista que as agoes estatais
buscam reproduzir o controle de suas institui¢des sobre a sociedade, refor¢cando sua
autoridade, seu poder politico e sua capacidade de agao e controle sobre o ambiente
que o circunda (ROCHA, 2005).

Neste contexto, a burocracia estatal estabelece politicas de longo prazo
diversas das demandadas pelos atores sociais e buscam propor visdes abrangentes
sobre os problemas com que se defrontam. O resultado da agao da burocracia varia em
funcao da capacidade desta de controlar o acesso diferenciado a informagao, um
recurso privilegiado. Logo, as decisoes estatais serao carimbadas pelos interesses e
percepgoes que o corpo burocratico tem da realidade, motivo pelo qual o Estado
sempre estard presente nas escolhas de politicas publicas como resultado do
insulamento burocratico.

Deve se ter em mente, ainda, que o grau de insulamento burocratico estatal
depende de elementos historicos de cada nagao, dos interesses e poder politico dos
grupos de interesse e das classes, o que depende das estruturas e capacidades do
Estado. Rocha (2005) nos traz a formulagao critica de Przeworski (1995), para quem a
perspectiva neoinstitucionalista s6 é coerente se o Estado deriva seu poder “exclusiva
ou fundamentalmente do monopolio da forga fisica” (PRZEWORSKI, 1995 apud

ROCHA, 2005, p.67), elemento que nao pode ser generalizado por duas razoes: a) em
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varias sociedades ha o controle civil sobre os militares, o que derruba a “premissa de
que o poder do Estado sempre e em qualquer lugar provém da forga fisica” (ROCHA,
2005, p.67) e b) numa economia capitalista a alocagao de recursos ¢é feita por agentes
privados, o que implica que “a for¢a pode nao ser suficiente para governar
efetivamente” (ROCHA, 2005, p.67).

Em um segundo momento, o neoinstitucionalismo evolui para uma posicao
diferente, abandonando a perspectiva state-centered em prol da adogao de uma
ampliacdo do seu escopo de andlise para a perspectiva que Skocpol denominou de
polity-centered analysis (SKOCPOL, 1995, p.41 apud Rocha, 2005). Nesta segunda
iteracdo, nao se toma o Estado como tmico centro de formulagao de politicas publicas,
sendo aberto o pensamento a influéncia da sociedade nos estudos de caso,
especialmente porque o Estado € parte da sociedade e pode ser influenciado por ela
em maior grau do que a influencia.

Segundo Rocha (2005, p.67), a pesquisa deve abranger institui¢des
governamentais, regras eleitorais, partidos politicos e politicas publicas anteriores,
como fatores condicionantes dos interesses da sociedade civil, das suas estratégias e
objetivos. Aduz que quatro principios podem ser destacados nessa revisao:

a efetividade do Estado ndo depende apenas de seu ‘insulamento’, mas
de como se da sua inser¢ao na sociedade; a necessidade de enfocar nao
apenas governos centrais, mas também os niveis de governo
periféricos; a forca do Estado e dos agentes sociais sdo contingentes a
situacOes  histéricas  concretas; e, finalmente, a relagdo
Estado/sociedade nao compde um jogo de soma zero, implicando a
possibilidade de que compartilhem os mesmos objetivos.

Esta segunda versao do neoinstitucionalismo estabeleceu um roteiro de

analise para o estudo das politicas sociais que contempla quatro dimensoes: primeiro,
os funcionarios estatais tém autonomia em relagao aos outros interesses sociais, ja que
devem trabalhar para implementar politicas que atendam as suas ideias, as
necessidades de suas carreiras e organiza¢gdes, mas nao podem ignorar os outros

interesses sociais. Assim, segundo Rocha (2005, p.67), “a capacidade que tém de buscar



98

0s seus objetivos depende das caracteristicas das organizagdes politicas dentro das
quais atuam”.

Em segundo lugar, existe relacdo entre institui¢des politicas e identidades
sociais, haja vista que estruturas e processos politicos influenciam identidades, metas
e capacidades politicas de grupos politicamente ativos. Assim, devem ser explorados
os fatores politicos e sociais que se combinam para afetar as identidades sociais e
capacidades dos grupos envolvidos no jogo politico.

Em terceiro lugar, a teoria sustenta que (ROCHA, 2005, p.67):

As caracteristicas das instituicdes governamentais, dos sistemas
partidarios e das regras eleitorais afetam o grau de sucesso politico que
qualquer grupo ou movimento pode alcangar, na medida que
possibilitam, ou vetam, o acesso dos grupos as decisdes publicas.
Portanto, o potencial de atingir metas politicas ndao depende apenas da

autoconsciéncia e recursos de mobilizacao dos grupos, dependendo, também, das
oportunidades relativas que as institui¢oes politicas oferecem a certos grupos e negam
a outros (ROCHA, 2005).

Por fim, o neoinstitucionalismo sustenta que politicas adotadas anteriormente
reestruturam o processo politico posterior, “Como a politica cria politicas, estas
também reelaboram a politica” (SKOCPOL, 1995, p.58 apud ROCHA, 2005, p.68).
Rocha (2005, p.68) prossegue afirmando que esse efeito feedback das politicas tem duas
dimensoes:

as novas politicas transformam a capacidade do Estado, mudando
portanto as possibilidades administrativas para iniciativas futuras; e,
por outro lado, afetam a identidade social, metas e capacidades dos
grupos para o jogo politico subseqiiente. Uma politica tem sucesso
quando estimula grupos e aliangas que defendam sua continuagao e
expansao. O feedback positivo influencia a adogao futura de politicas
analogas, e o negativo tende a barrar a reproducgao de politicas
similares.

Conforme visto, 0 modelo neoinstitucionalista releva o papel do Estado e de

seus funciondrios na explicagao das politicas governamentais. Alguns autores dessa
linha tentam abordar os fatores que influenciam as agdes da burocracia publica,

expondo que policymakers aprendem com o sucesso ou insucesso das politicas
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anteriores e agem conforme o escopo de ideias que orientam a abordagem dos
problemas com que se defrontam (ROCHA, 2005, p. 69)

Um passo adiante, a teoria da escolha racional institucional engloba diversas
vertentes de teorias, mas sua esséncia enfoca que as regras institucionais impactam o
comportamento de atores racionais e estratégicos que perseguem objetivos de seu
interesse pessoal. Assim, a teoria busca entender os interesses dos atores e a maneira
racional que buscam para atender tais interesses. E uma teoria comportamental com
aceitacao da acepgao e do papel desenvolvido pelas institui¢des, de fundamento
eminentemente racional ao teorizar que os individuos fazem escolhas com base em
suas preferéncias e calculos racionais, orientados a atingir a maximizagao das
vantagens e ganhos e minimizagdo das desvantagens ou perdas utilizando as
institui¢des para tanto que, por sua vez, podem restringir ou facilitar a acao dos
individuos.

Uma das teorias desta familia foi desenvolvida por Elinor Ostrom,
denominada Quadro Referencial de Andlise Institucional (Institutional Analysis and
Development framework - IAD framework). O IAD framework propoe a analise dos atores,
de suas posicOes, das agdes possiveis, dos resultados potenciais, do nivel de controle
decisdrio, da informagao disponivel, dos custos e beneficios das a¢des e resultados
(SECCHLI, 2019, p.10). Este modelo abraca a ideia da possibilidade de influéncia de
fatores, internos e externos, na elaboragdo, reformulacdo e extingao de politicas
publicas.

O IAD framework € baseado em trés pontos centrais: (i) a situacdo de acao e
seus elementos internos, (ii) os fatores exdgenos que influenciam diretamente a
situacao de acao e (iii) elementos adicionais como as interagdes, resultados e critérios
de avaliagao dos resultados e a realimentacao (CAPELARI; ARAIj]O; CALMON, 2017,
p4).

Situacao de acao, para Elinor Ostrom, € o espago social onde se encontram os
atores e onde os prdprios atores, agindo de modo individual ou como agentes de

organizagdes, envolvem-se em padrdes de interagao, trocam produtos e servigos,
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observam as informagdes, selecionam as a¢Oes, resolvem problemas, dominam uns aos
outros, lutam e percebem os resultados de suas interagoes (CAPELARI; ARAU]O;
CALMON, 2017, p.4). Assevera que situagao de acao € o lugar em que “dois ou mais
individuos, em conjunto, sao confrontados com agdes que possuem potencial para
produzir algum tipo de resultado” (OSTROM, 2005, p.32 apud CAPELARI, ARAI:I]O;
CALMON, 2017, p.4).

A estrutura da situacdo de agdo é composta por componentes que permitem
especificar a natureza dos atores relevantes, bem como as opg¢oes de agao disponiveis
para esses atores. No total, sete sdo os componentes internos a situagao de agao, quais
sejam: defini¢cdo dos atores; as posi¢des de cada ator; o conjunto de agdes permitidas e
a fungao que mapeia as agOes responsaveis por determinado resultado; os resultados
potenciais; o controle que o ator possui em relagdo as a¢Oes e aos resultados que elas
geram; as informacOes disponiveis aos atores em relacdo as agOes e aos resultados
derivados dessas acOes; e 0s custos e os beneficios atribuidos as acOes e aos resultados
(OSTROM, 2005 apud CAPELARI, ARAUJO; CALMON, 2017, p.4).

Elinor Ostrom concebe a influéncia de fatores exdgenos na maneira como os
atores organizam-se em suas relagdes uns com os outros, agrupados em trés fatores:
regras em uso, condi¢des biofisicas, atributos da comunidade. As regras em uso sao
elementos fundamentais que embasam as andlises institucionais, uma vez que
colaboram para decifrar as ag0es e os resultados que de alguma forma sao necessarios,
proibidos e/ou permitidos dentro de uma situacao de acdo. Assemelham-se a
regulamentacao, conforme nos trazem Capelari, Aratjo e Calmon (2017, p.4-5)

O segundo elemento - as condigOes biofisicas do ecossistema - prega que
incentivos positivos ou negativos para cooperagao em grupo estao alicercados em
caracteristicas biofisicas dos ecossistemas: tamanho, mobilidade, presenga de
armazenamento, a quantidade e distribuicao de chuvas, qualidade e declividade do
solo, dentre outros fatores como tecnologia e infraestrutura empregada na regiao,
assim como fatores politicos e de desenvolvimento (KISER; OSTROM, 1982 apud
CAPELARI, ARAUJO; CALMON, 2017, p.4).
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As caracteristicas das comunidades sdao o terceiro ponto externo a afetar
diretamente a organizagao de uma situacdo de agdo. Correspondem a aspectos
relevantes do contexto social e cultural em que uma determinada situagao de agao esta
localizada. Aspectos comunitarios considerados sado: confianga, reciprocidade,
reputacao, compartilhamento de objetivos entre os membros — heterogeneidade,
capital social, repertorio cultural, tamanho do grupo, valores de comportamento
aceitos na comunidade, dimensao e composi¢ao da comunidade, grau de desigualdade
entre os ativos dos membros, dentre outros. A proposta de analisar as caracteristicas
da comunidade é entender se os atores que a compdem possuem um conjunto de
atributos em comum, pois a existéncia de proximidade cultural e de valores entre os
atores, na maioria das vezes, significa elevada chance da elaboragao de regras e normas
harmoniosas a baixo custo para gerir as relagdes internas do grupo e produzir
resultados mais eficientes. Significa também baixos custos de monitoramento e
punicio dentro do grupo. (KISER; OSTROM, 1982 apud CAPELARI, ARAUJO;
CALMON, 2017, p.5).

Ostrom afirma que outros elementos, além da situacao de acao e das varidveis
externas, ajudam a compor esse framework: as interagdes, os resultados dessas
interagoOes, os critérios de avaliacao dos resultados e a realimentagao ou feedback. As
interagoes sao compreendidas como relagOes entre atores em que a agao de um ator
provoca reagdes em um ou mais atores pertencentes a mesma situacao de agao. Ao
passo que a situagao de acao molda as interagdes, o contrario também é verdadeiro,
isto é, os padroes de interacdo produzidos também possuem a capacidade de
realimentar as situagoes de acdo, uma vez que tais interagdes sdo absorvidas pelos
proprios atores alocados em uma situa¢ao de agdo contribuindo para variagdes no
numero de atores envolvidos, em suas posigdes e em suas a¢des. Essa influéncia é
posicionada entre as interagoes e a situagao de agao do IAD-Framework (OSTROM,
2011 apud CAPELARI, ARAUJO; CALMON, 2017, p.5).

Os padrdes de interacao sao materializados no que o casal vai chamar de

resultados. O resultado € o produto final da tomada de decisao dos atores que se
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encontram em interagao dentro da situagao de acao e seus critérios de avaliacao sao:
eficiéncia econdmica; equidade através da equivaléncia; accountability; conformidade
com os valores locais; sustentabilidade (OSTROM, 2011 apud CAPELARI, ARAU]O;
CALMON, 2017, p.5).

Os resultados apresentados realimentam tanto a situagao de agao como os trés
fatores exodgenos a ela — condigdes biofisicas, atributos da comunidade e regras em uso.
Essa realimentacdo, também entendida como feedback, colabora para o processo de
aprendizagem dos atores envolvidos na situacdo de agao, assim como, em
consequéncia da aprendizagem, para a (re)avaliacao de ag¢Oes e resultados produzidos
pelos atores numa tentativa de buscar melhores formatos de superacao dos dilemas
coletivos. O processo de realimentacdo esta estreitamente relacionado a capacidade
dos atores em observar e processar as informagdes presentes nos resultados gerados
pelas interagdes deles proprios (CAPELARI; ARAUJO; CALMON, 2017, p.6)

A critica tecida a este modelo é que ignora - melhor, ndo consegue explicar -
fendmenos comportamentais e sociais como o altruismo, o humanitarismo, a
solidariedade e a confianga. Este modelo nao responde a pergunta por que as pessoas
se agregam em associa¢Oes e grupos nos quais predominam os beneficios coletivos e
nao os individuais (AMARU; NOHARA, 2017, p.193).

A exposigao dos principais modelos de andlise de politicas publicas permite
concluir que a identificacdo do problema publico depende da validade e precisao de
informacgoes, além de estar pautada em principios e valores socialmente aceitos - e
constitucionalmente definidos - o que impele a formulacao de politica publica de
forma colaborativa por atores sociais e de modo interdisciplinar. Logo, os modelos cujo
embasamento tedrico pressuponha a aceitagdo de influéncia externa devem ser
empregados preferencialmente, sob pena de visao ofuscada da realidade. Ademais, a
participagao de diversos atores sociais sera essencial nas etapas de monitoramento e

avaliacao das politicas publicas.
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2.3.2 Linhas de avaliagao de politicas publicas

Segundo Leonardo Secchi (2019, p.60-61) a avaliacao de politicas publicas
pode adotar uma abordagem racionalista, argumentativa ou até a mescla de ambas. O
autor destaca que o tipo de problema puiblico podera guiar para a definigao do método
de avaliacdo a ser aplicado na medida em que podem existir problemas publicos com
dados pré-existentes ou problemas publicos em que os formuladores da solugao pouco
ou nada conhecem da realidade, o que levara a sua apreensao previamente a uma
determinacao de solucao.

A abordagem racionalista baseia-se em coleta de evidéncias, coleta de dados,
entrevistas, leitura de documentos e projec¢oes politicas e economicas (SECCHI, 2019,
p-61), assemelhando-se mais com a pesquisa cientifica, positivista, “no sentido que a
realidade objetiva (diagndstico e prognostico) deve ser revelada e relatada com base
em evidéncias empiricas” (SECCHI, 2019, p.61).

O mesmo autor informa que a abordagem argumentativa, por outro lado,
“baseia-se na participagao de atores envolvidos na politica publica. Com essa
abordagem de andlise, a realidade é apreendida por meio do didlogo e da
argumentacao entre os atores envolvidos” (SECCHI, 2019, p.61). A adogao desta linha
¢ analoga a de um facilitador de reuniao, visando motivar a participacao dos atores
para construgao coletiva das solugdes publicas, ou “construtivista” (SECCHI, 2019,
p-61).

Citando Simon, Secchi (2019, p.62) assevera que existem problemas
estruturados e desestruturados. A primeira categoria engloba os problemas
“recorrentes, de caracteristica técnica e dos quais ja existem informacgdes disponiveis
para o processo decisorio”, enquanto que a segunda categoria assimila os (SECCHI,
2019, p.66):

problemas novos e nao ha um conhecimento acumulado sobre seus
parametros. Também sdao chamados problemas complexos (wicked
problems), em que a experiéncia e a intui¢do tém um grande papel para
sua resolucao.
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Nota-se que a diferenga entre ambos € a existéncia de prévio conhecimento
acerca do problema, dados a seu respeito e experiéncias anteriores que tentaram,
eventualmente falhas, resolver o problema. Assim, os problemas estruturados podem
ser resolvidos mais facilmente por uma abordagem cientifica, mais alinhada a uma
abordagem racionalista mediante aplicagao de procedimentos padronizados na ciéncia
e experiéncias anteriores de sucesso, enquanto, para os problemas desestruturados, a
abordagem argumentativa pode ser mais prolifica.

Neste ponto é importante destacar que o modelo tedrico empregado pelo
avaliador de politica publica - conceito que engloba qualquer um dos atores sociais
envolvidos - reflete na eventual aplicacao de modelo de avaliacdo, pois um teodrico de
linha racionalista tendera a aplicar os métodos racionais para avaliar uma solugao para
um problema publico, enquanto um analista comportamental podera trilhar um
caminho de busca por uma maior legitimagao da decisao adotada ou em via de ser
adotada.

Secchi (2019, p.62), destaca que “legitimidade é relacionada a aceitacdo de
autoridade” o que importa em que os envolvidos, os destinatarios de uma politica
publica e o publico em geral podem considerar como legitimo um processo decisério
realizado por “atores aceitdveis e se seguir um processo decisorio correto e
justificado”, sob pena da solugado, ainda que seja adequada, ser refutada pelo publico
alvo ou demais atores sociais pela auséncia deste sentimento de legitimidade, ou até
chegar-se ao ponto da implementagao da politica publica ser “conflituosa ou até
bloqueada” (SECCHI, 2019).

Por outro lado, uma politica publica correlata a um tema altamente técnico e
estruturado pode ndo ter qualquer beneficio em ser avaliado pelo paradigma
argumentativo porque a participacao de atores pouco informados ou sem formacao
técnica necessaria nao agregaria qualquer capacidade analitica ao processo.

Visando superar este dilema, Secchi (2019, p.64-65) propde varidveis que
devem ser sopesadas para a ado¢ao do modelo racionalista ou argumentativo, ou sua

mescla, adequado ao bindmio problema e solugao publico em foco, a saber: a) nivel de
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tecnicidade do tema/problema; b) necessidade de legitimidade; c) urgéncia - tempo
disponivel para encontrar uma solu¢ao e d) habilidade dos participantes (atores
sociais). Para isto, formula uma designacdo de niveis destas variaveis - alto,
intermedidrio e baixo - de modo a propiciar uma andlise que sirva de guidao, ainda
que destaque esta classificagao podera ser mais politica que técnica em fungao do ator
social envolvido.

Diante do exposto, nao é fora do tom concluir que os problemas publicos
relativos a concregao de direitos sociais podem se valer das duas abordagens de
avaliacdo, seja na fase de identificacdo do problema publico, seja na fase de
monitoramento do impacto da politica publica sobre o ptblico-alvo, ja que a validade
e precisao de informagoes depende da participacao de demais atores sociais. Assim,
por mais que se tenha um problema estruturado, trazer os atores sociais representantes

do publico-alvo pode refinar ou melhorar o impacto da politica publica.

2.3.3 Politicas publicas e Auditoria Governamental Operacional (NAGs 1000)

Assentadas as premissas que a solu¢ao de problemas publicos depende de
acurada identificagdo de suas causas e efeitos e que esta empresa deve ser
empreendida por meio do emprego de modelos de andlise e avaliacdo de politicas
publicas, resta definir o instrumento de colocagao em pratica do arcabougo tedrico
pelos 6rgaos de controle externo.

Conforme a INTOSAI - Organizacdo Internacional de Entidades
Fiscalizadoras Superiores, a auditoria operacional compreende “o exame da
economicidade, eficiéncia e eficdcia com as quais a entidade auditada utiliza seus
recursos no exercicio de suas funcoes, sendo conhecida, também, como auditoria de
otimizacgao de recursos” (ARAU]O; FARIAS, 2020, p.152).

Inaldo da Paixdo Santos Araujo e Luciano Chaves de Farias destacam que com
o ordenamento juridico inaugurado em 1988, a pratica auditorial dos orgaos de

controle externo ganhou musculos, pois passou a abranger nao apenas a regularidade
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contabil na medida que agambarcou a verificagao da efetividade de politicas publicas,
cerne da auditoria operacional (ARAIJ]O; FARIAS, 2020, p.151):

a auditoria aplicavel ao setor publico € a atividade sistematica por meio
da qual se confronta uma condicdo (o que é) com determinado critério
(o que deve ser), objetivando a emissao de um relatdrio imparcial e
direto, contendo as constatagdes positivas e negativas.

Conrado Tristao (2020, p.99) informa-nos que a auditoria operacional, espécie

de controle mais focado no resultado, teve seu caminho pavimentado pela
Constituicao Federal de 1988, que atribuiu ao Tribunal de Contas da Unido a
competéncia para realizar “fiscalizacdo operacional”. Por meio destas auditorias, “o
TCU avalia o desempenho da administracao sob os parametros da economicidade,
eficiéncia e efetividade, levantando dados e formulando recomendacdes” (TRISTAO,
2020, p.99).

O Tribunal de Contas da Unidao definiu em seu Manual de auditoria operacional
(2020) auditoria operacional como o processo de coleta e andlise sistematicas de
informacOes sobre caracteristicas, processos e resultados de um programa, atividade
ou organizagao, com base em critérios fundamentados, com o objetivo de aferir o
desempenho da gestao governamental, subsidiar os mecanismos de responsabiliza¢ao
por desempenho e contribuir para aperfei¢oar a gestao publica.

A génese do controle de natureza operacional, com foco na qualidade dos
gastos publicos, remonta a 1959, ano em que o Tribunal de Contas da Unido sediou o
III Congresso Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores (III INCOSAI),
realizado no Rio de Janeiro. Conrado Tristao (2020, p.101) destaca que neste evento
“um dos pontos de discussao os métodos mais adequados de controle sobre os gastos
publicos. As discussoes resultaram na recomendacao de que as entidades de auditoria
deveriam analisar os gastos publicos ndo apenas do ponto de vista formal, mas
também a partir de seus resultados.”

O objeto de uma auditoria operacional sao os programas, atividades ou
organiza¢Oes, mediante coleta e andlise sistematica de informagdes, a fim de aferir o

desempenho da gestao governamental. A finalidade da auditoria operacional é
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fornecer elementos informativos para a verificagdo do desempenho e contribuir para
aperfeigoar a gestao publica.

A auditoria operacional, em tese, ultrapassa o canone da legalidade estrita,
pois a analise busca verificar a eficiéncia, eficacia, efetividade e economicidade da
gestao publica, de modo que as diretrizes para sua realiza¢ao sao especiais em relacao
a auditoria de legalidade.

A Organizacao Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores
(INTOSAI) publicou em julho de 2004, as DIRETRIZES PARA APLICACAO DE
NORMAS DE AUDITORIA OPERACIONAL, cuja tradugao para o portugueés pelo

Tribunal de Contas do Estado da Bahia, em julho de 2005, assim trouxe-nos o instituto:

A auditoria operacional é um exame independente da eficiéncia e da
eficicia das atividades, dos programas e dos organismos da
Administra¢ao Publica, prestando a devida aten¢do a economia, com o
objetivo de realizar melhorias.

O alvo da atuagao do controle externo abrange as auditorias de conformidade

e as operacionais ou de resultado, esta possuindo objetivo de confrontar o desempenho
dos recursos humanos, financeiro ou de outra natureza. Verifica-se se sao utilizados
com eficiéncia, avaliando os resultados alcangados em relacao com as metas propostas
e, ainda, se a administracdo desenvolveu as suas atividades de acordo com praticas e
principios da administracao publica.

Outra concepgao a ser considerada é adotada pelo Departamento Nacional de
Auditoria (NAO) do Reino Unido, definindo que em tais investigagoes o foco é atestar
o custo/beneficio ao avaliar a economicidade, eficiéncia e efetividade alcancadas nos
principais campos de receita e gastos e na administragao de recursos.

Pode-se concluir que as auditorias operacionais diferem das auditorias
tradicionais pela flexibilidade na escolha de temas, métodos de trabalho, avaliagao de
programas e forma de comunicar as conclusdes, enquanto auditoria tradicional
somente verifica informacgoes.

Nada obstante os avangos verificados no Sistema de Controle Externo do pais,

advindos, precipuamente, com a Constituicao de 1988 e com a Lei de Responsabilidade
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Fiscal (LRF) de 2000, e a observancia de normas e diretrizes emanadas pela
Organizacao Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), os
Tribunais de Contas precisavam de um conjunto de normas especificas para a
realizacao das auditorias governamentais, em todas as suas modalidades (IRB, 2011).

Os estudos para elaboragao destas normas especificas iniciaram-se em 2006,
no ambito do Tribunal de Contas do Estado da Bahia (TCE-BA), na gestao do Cons.
Antonio Honorato de Castro Neto.

Ap0s a aprovagao, em carater experimental, do projeto de normas de auditoria
governamental, ja denominadas de NAGs, pela Associagio dos Membros dos
Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON), no seu XXIV Congresso realizado em 2007,
na cidade de Natal, a proposta, em 2009, passou a contar com o apoio institucional do
Instituto Rui Barbosa (IRB) e do financiamento do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestao (MPOG), no ambito do Programa de Modernizagao do Sistema
de Controle Externo dos Estados, Distrito Federal e Municipios Brasileiros
(PROMOEX), por meio do seu subcomponente nacional.

A elaboracao das NAGs baseou-se nos Principios Fundamentais de Auditoria
Governamental, incluidos nas normas da INTOSAI, assim como preceitos e normas
estabelecidos pelo Conselho Federal de Contabilidade (CFC) (IRB, 2011).

Na NAG 1000 estao definidos os conceitos basicos de termos e expressoes
relacionados a auditoria governamental e sao apresentados os objetivos gerais e
especificos destas normas, a aplicabilidade, a amplitude e a atualizacdo de suas
politicas e diretrizes (IRB, 2011).

Esta norma define conceitos basicos como accountability, espécies de auditoria
governamental (de regularidade, contabil, de cumprimento legal e operacional),
contas, controle externo, elementos recorrentes como economicidade, efetividade,
eficacia e eficiéncia, além de outros conceitos vinculados a atividade fim de auditoria,
tais como fraude, evidéncias de auditoria, materialidade, riscos de auditoria,

relevancia de achados e o relatorio final a ser elaborado em auditorias.
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Conforme seu item 1200, as NAGs tem por objetivos estabelecer os principios
para a defini¢ao de procedimentos e praticas de auditoria governamental, nas suas
diversas areas de atuacdo, modalidades e enfoques técnicos, e que possam ser
adaptados em fungao das caracteristicas institucionais, legais e circunstanciais de cada
TC (item 1201); criar diretrizes de auditoria governamental que representem a base a
ser adotada por todos os TCs, servindo de referéncia de qualidade para os trabalhos
de auditoria governamental (item 1202); classificar e caracterizar os tipos de auditoria
governamental, estabelecer seus objetivos, orientar sua metodologia e definir os
requisitos essenciais as suas diversas etapas (item 1203); orientar o profissional de
auditoria governamental no exercicio de suas fungdes e responsabilidades (item 1204);
fomentar a melhoria dos processos e operagoes dos TCs, ajudando-os no desempenho
das suas responsabilidades de forma econdmica, eficiente, eficaz e efetiva (item 1205);
oferecer subsidios para o processo de avaliagao de desempenho institucional dos TCs,
bem como o de avaliagao das equipes de trabalho e de cada profissional de auditoria
governamental, individualmente (item 1206) e garantir padrao de qualidade e a
comparabilidade de auditorias governamentais (item 1207).

Com efeito, seguindo a publicagao da NAG 1000 realizada pelos Tribunais de
Contas em 2011, o item 1102 define o género auditoria como exame independente,
objetivo e sistematico de dada matéria, baseado em normas técnicas e profissionais, no
qual se confronta uma condigao com determinado critério com o fim de emitir uma
opinidao ou comentarios.

A norma em testilha define, segundo o item 1102.1, o sub-género auditoria
governamental como o exame efetuado em entidades da administracao direta e
indireta, em fungoes, subfungdes, programas, agoes (projetos, atividades e operagdes
especiais), dreas, processos, ciclos operacionais, servigos, sistemas e sobre a guarda e a
aplicacao de recursos publicos por outros responsaveis, em relagdo aos aspectos
contabeis, orcamentarios, financeiros, econdémicos, patrimoniais e operacionais, assim

como acerca da confiabilidade do sistema de controle interno (SCI).
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Prossegue delimitando que a auditoria governamental € realizada por
profissionais de auditoria governamental, por intermédio de levantamentos de
informacgOes, andlises imparciais, avaliagdes independentes e apresentacao de
informacgoes seguras, devidamente consubstanciadas em evidéncias, segundo os
critérios de legalidade, legitimidade, economicidade, eficiéncia, eficdcia, efetividade,
equidade, ética, transparéncia e protecao do meio ambiente, além de observar a
probidade administrativa e a responsabilidade social dos gestores da coisa publica
(IRB, 2011).

Em relagao as espécies de auditoria governamental, as NAGs 1000 estabelecem
as espécies de regularidade, contabil, de cumprimento legal e operacional.

O item 1102.1.1 define auditoria de regularidade como exame e avaliagao dos
registros; das demonstragdes contabeis; das contas governamentais; das operagoes e
dos sistemas financeiros; do cumprimento das disposicoes legais e regulamentares;
dos sistemas de controle interno; da probidade e da correcdo das decisdes
administrativas adotadas pelo ente auditado, com o objetivo de expressar uma
opiniao.

Prosseguindo, as NAGs 1000, em seu item 1102.1.1.1, conceitua auditoria
contabil como o exame das demonstracdes contabeis e outros relatorios financeiros
com o objetivo de expressar uma opinidao — materializada em um documento
denominado relatério de auditoria — sobre a adequagao desses demonstrativos em
relacao a estas NAGs, aos Principios de Contabilidade (PCs), as Normas Brasileiras de
Contabilidade (NBCs), sejam elas profissionais ou técnicas, e a legislagao pertinente.
Em uma auditoria contdbil o profissional de auditoria governamental devera verificar
se as demonstragOes contabeis e outros informes representam uma visao fiel e justa do
patrimonio envolvendo questdes orcamentdrias, financeiras, econdomicas e
patrimoniais, além dos aspectos de legalidade.

O item 1102.1.1.2 define auditoria de cumprimento legal como o exame da

observancia das disposic¢Oes legais e regulamentares aplicaveis.
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Por fim, o item 1102.1.2 delineia a auditoria operacional como o exame de
fungdes, subfungdes, programas, agdes (projetos, atividades, operagOes especiais),
areas, processos, ciclos operacionais, servigos e sistemas governamentais com o
objetivo de se emitir comentdrios sobre o desempenho dos 6rgaos e das entidades da
Administracao Publica e o resultado das politicas, programas e projetos publicos,
pautado em critérios de economicidade, eficiéncia, eficdcia, efetividade, equidade,

ética e prote¢ao ao meio ambiente, além dos aspectos de legalidade.

2.3.4 Limites a auditoria operacional

A Constituicao Federal de 1988 positivou a auditoria operacional, contudo,
nao delimitou sua extensao, o que na visao de Conrado Tristdao (2020, p.102), deixou
lacuna a respeito do tipo de manifestacao os 6rgaos de controle externo podem exarar
ao exercer a auditoria operacional: poderiam emitir determina¢bes para a
Administra¢ao ou limitar-se a expedir recomendagoes, bem como aplicar sangoes aos
gestores?

O autor traz a baila duas correntes, inclusive dentro do Tribunal de Contas da
Unido, a saber: “postura mais cooperativa”, em que o controle externo pode apenas
fornecer insumos ao gestor mediante compartilhamento de dados e emissao de
recomendagdes, no que a auditoria operacional assemelhar-se-ia a ferramenta
orientativa; ou adotar “postura mais interventiva”, no que seria permitido ao
“controlador atuar diretamente na agao administrativa, modelando-a a partir de atos
de comando (determinagdes) e até da aplicacdao de sangdes” (2020, p.103).

O estudo da Auditoria Operacional em outros sistemas legais, tarefa a que
Conrado Tristao se dedicou especificamente aos sistemas vigentes da Itdlia, Bélgica e
Franca, revela que “nenhum destes paises parece fazer uso de determinag¢des no
ambito do controle operacional” e que, nestes paises, “acabaram por afastar o uso de
determinagOes em sua fiscalizagao operacional”, sendo patente a preocupagao “em se

preservar a esfera de discricionariedade préopria do gestor”. Contudo, Conrado Tristao
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alerta que “disso nao se deve extrair afirmacao de que o Brasil simplesmente tem que
fazer igual” (2020, p.110), eis que apruma para a necessidade de melhor debate e
argumentacao da extensao ou tipo de manifestagao do controle externo em sede de
Auditoria Operacional.

Efetivamente a preocupagdao com a preservagao do denominado mérito
administrativo, ou espago decisério do gestor, nao é estranha ao nosso sistema
constitucional. Todavia, conforme visto em subsecao anterior, 0 mesmo sistema
constitucional que prevé essa preservagao também erige determinagdes de concrecao
de direitos sociais, em especial a educagao de qualidade, no que a esfera discricionaria
do gestor deve ser compatibilizada com a busca, e consequente controle, da concrecao
deste direito social.

Clarice Seixas Duarte (2013, p.35) destaca que “os direitos sociais ocupam
papel de destaque nas constitui¢oes e as decisdes sobre a realizacdo de objetivos
coletivos nao sdo assuntos que devam ser deixados apenas a esfera da politica”, uma
vez que nos encontramos num contexto de Estado Social. Por este motivo deve existir
“a promocao do didlogo entre os Poderes Puiblicos com o objetivo de contribuir para a
realizacao de direitos”, o que constitui importante tarefa de outros poderes “de modo
a permitir a verificagdo da presenca e adequacao dos elementos necessarios a
configuragao de uma politica publica” (2013, p.36). Ademais, deve existir a verificagao
“se os meios escolhidos sdao compativeis com os objetivos; se outros objetivos
requeridos pela Constituicao foram considerados de forma adequada pelo Legislativo
e Executivo”, eis que, ratio ultima, a agao do Estado deve se voltar para sua tarefa de
implementar direitos (DUARTE, 2013, p.37).

Portanto, o controle desempenha importantissimo papel na seara dos direitos
sociais, ndo sendo possivel restringir a atuagao dos Tribunais de Contas para limita-
los apenas a andlise da legalidade, afinal “na auséncia de controle social, a gestao das
politicas ptiblicas no ambiente das delibera¢cdes majoritdrias tende a ser marcada pela

corrupgao, pela ineficiéncia e pelo clientelismo” (BARCELLOS, 2010, p. 824).
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Nao se pode perder de vista que “politicas publicas sao programas de acao
governamental visando a coordenar os meios a disposi¢ao do Estado e as atividades
privadas, para a realizacdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente
determinados” (BUCCI, 2006, p.41). Isto remete a essencialidade da tarefa de avaliar
politicas publicas e sua natureza extremamente crucial neste processo de controle da
concretizagao, ainda que ao longo do tempo e incremental, dos direitos sociais.
Segundo Clarice Seixas Duarte (2013, p.31):

avaliagdo ¢ o momento em que se verifica 0 impacto concreto da
politica, se os objetivos previstos estao sendo atingidos e se ha algo a
ser modificado; se existe uma relacao de adequagdo entre os meios
escolhidos e os fins almejados e se estes estao de acordo com
determinados parametros preestabelecido”.

A tendéncia da doutrina é prestigiar a fungao pedagdgica do controle externo,
especialmente pelo advento das alteragoes a Lei de Introdugao as normas do Direito
Brasileiro (LINDB), eis que a postura prospectiva “visa, em esséncia, atuar em
momento anterior a efetivagao do dano, numa perspectiva futura, ndo se voltando ao
passado” (ARAU]O; FARIAS, 2020, p.146). Assim, “deve ser superada, portanto, a
visdo de controle como sindnimo de ‘missao policial’, pois essa compreensao nao mais
se coaduna com as formas contemporaneas de atuacdo do controle.” (AGUIAR,
ALBUQUERQUE; MEDEIROS, 2011, p.165 apud ARAUJO; FARIAS, 2020, p.146) de
modo a que os fiscalizadores “devem ser concebidos, sobremaneira, como aliados
daqueles que estao nos cargos de execugao, haja vista que o desiderato primario de
ambos é o mesmo: a boa e regular aplicacio dos recursos ptblicos”. (ARAUJO;
FARIAS, 2020, p.146).

Todavia, a extensdo da auditoria operacional nao pode se limitar a posigao
cooperativa e pedagogica, apenas mediante fornecimento de dados e recomendagdes,
sob pena dos objetivos da Constituicdo Federal tornarem-se meros perfumes, pairando
no ar, mas nunca palpaveis concretamente. E importantissima a adogio da medida
cooperativa pelos érgaos de controle externo, contudo, o constrangimento ao uso da
fungao sancionadora abre espago a Administragao Publica poder ocupar-se de conduta

reiterativa de nunca incrementar a concretizacdo de direitos sociais, no que
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reconheceriamos a ocorréncia de falhas ou insuficiéncia de politicas publicas sem o
necessario “remédio”. Claudio Pereira de Souza Neto traz o seguinte exemplo:

Quando, por exemplo, a Administragao elabora lista de medicamentos
e deixa de entrega-los a populagaol...| E o governo que esta agindo
contraditoriamente, que nao estd cumprindo a decisao refletida que
tomou quando elaborou o programa. (SOUZA NETO apud DUARTE,
2013, p.36).

Falhas como essas sao incompativeis com os principios mais comezinhos da

Administracdo Publica, tal como moralidade e eficiéncia, e seu ndo enfrentamento pela
linha que o controle externo somente pode adotar medidas cooperativas acabaria
numa teratologia: permitir que o gestor publico haja de forma imoral, ndo republicana
e nao eficiente, contrariando o caput do art. 37 da Constituicao Federal de 1988.

O embate entre segurancga juridica versus atuagdo dos Tribunais de Contas
teve influéncia da publicagao da Lei n® 13.655/2018, que a pretexto de fomentar a
seguranga juridica, trouxe maior responsabilidade ao gestor na seara das politicas
publicas e, consequentemente, aos érgaos de controle externo.

Elida Grazianne Pinto (2019, p.105), em estudo a respeito da influéncia das
novas regras da Lei de Introdugdo as normas do Direito Brasileiro, adicionadas pela
Lei n® 13.655/2018, sobre o ciclo de politicas publicas, afirma que “é preciso testar os
limites da discricionariedade administrativa por meio do refor¢o da vinculagao do
gestor ao planejamento setorial e or¢amentdrio que orienta suas propostas de a¢ao
governamental.”

A assertiva encaixa-se no novo contexto trazido pelas altera¢des realizadas na
Lei de Introducao as normas do Direito Brasileiro (LINDB - Decreto-lei n® 4.657/1942)
ao controle externo ao prescrever que as decisoes proferidas, em sede administrativa,
controladora e judicial, devem considerar os obstaculos e as dificuldades reais do
gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo (art. 22, caput, da LINDB), bem
como as circunstancias praticas que houverem imposto, limitado ou condicionado a
acao do agente (§1°do art. 22 da LINDB). A ilustre Procuradora de Contas afirma sobre
este “zelo” da LINDB (2019, p.105-106):
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Falar em dever de avaliacao de consequéncias, dificuldades reais e
rotas alternativas € reconhecer, de saida, que a escolha empreendida
pelo gestor deve ser suficientemente madura e estruturada em
indicadores e dados empiricos, que apontem para um diagnostico
contextualizado do problema a ser resolvido, e da propria solugao
aviada administrativamente. Ora, s6 se pode testar conformidade
dindmica das politicas publicas a luz do planejamento que lhe
estrutura as metas fisicas e financeiras, sobretudo para avaliar a sua
execugao (ou nao) a luz das variaveis situacionais e técnicas que dizem
respeito aos atos e as omissdes da Administracao Publica.

Nesta linha, a simples existéncia de controles formais, em maior ou menor

escala, ou até sua superposi¢ao, nao resolve o problema de efetividade das politicas
publicas, eis que o foco deve se deslocar para o atendimento do planejamento firmado
pela propria Administragao Publica, sob pena de cairmos na “comoda e ingénua
crenga que bastam mais leis e mais controles formais do seu cumprimento igualmente
formal para que tudo se resolva” (PINTO, 2019, p. 107).

O nosso ordenamento juridico traz a resposta a este problema ao fincar o
planejamento como base do desenvolvimento nacional equilibrado e das politicas
publicas, a teor do art. 174 da Constituicdo Federal, mandamento reforcado pelo
acréscimo do paragrafo unico ao art. 193 pela Emenda Constitucional do novo
FUNDEB (Emenda Constitucional n® 108/2020). Com efeito:

o ponto nodal, verdadeiro eixo critico da qualidade do gasto publico
passa, necessariamente, pela exigéncia de que os planos estatais,
sobretudo as leis do ciclo or¢camentario, contenham indicadores da sua
consecucao, atrelados a metas quantitativas de bens, servigos, obras e
cidadaos atendidos, o que, por seu turno, implica estimativa de custo
unitdrio e global. (PINTO, 2019, p.110).

O controle externo, assim, nao devera atuar como controlador que visa

substituir o gestor publico na seara de politicas publicas, mas, sim, pela progressiva
responsabilizacdo do gestor pelo planejamento escolhido, sendo controlados os
resultados dos programas executados. Marcos Augusto Perez adverte:

¢ inadmissivel que o exercicio do controle jurisdicional sobre a
Administra¢ao simplesmente represente a transferéncia de um poder
arbitrario das maos do administrador para as maos do magistrado.
(PEREZ, 2018, p.316 apud MOTTA; NOHARA, 2019, p.68).
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Isto porque é “por dentro da legalidade do ciclo or¢amentdrio que se abre o
caminho do controle de politicas publicas e, por via de consequéncia, da qualidade do
gasto publico” (PINTO, 2019, p.111). Ingo Wolfgang Sarlet (2019, p.11) assevera:

o horizonte finalistico de leitura da Lei n® 13.655/2018 implica
responsabilidade direta ou indireta pela promogao progressiva dos
direitos fundamentais, conforme o estagio de consecugao possivel das
correspondentes politicas publicas. O grande desafio a respeito da
tensdo entre seguranca juridica e eficiéncia no processamento das
escolhas empreendidas pela Administracdo Publica reside no
equacionamento constitucional acerca precisamente do estagio de
realizacdo e/ou modificacao dos direitos fundamentais.

Nota-se que o advento da Lei n® 13.655/2018 ainda trard discussdes ao

caldeirao da atuacao dos Tribunais de Contas no contexto de concrecao dos direitos
sociais, pois na medida em que reforga o respeito a “seguranca juridica” e decisdes dos
gestores publicos, o gestor deve estar fundado em planejamento de modo a ser
possivel apurar se a escolha era minimamente vidvel e exequivel dentro do contexto

de “dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo”.

2.4 SALTO QUALITATIVO DO CONTROLE EXTERNO E NOVO FUNDEB

A Emenda Constitucional n® 108, de 26 de agosto de 2020, aprovou o novo
Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educagao Basica (FUNDEB) e nao
deixou mais duvidas a respeito da essencialidade da educagao ao incluir o inciso IX ao
art. 206, estabelecendo a “garantia do direito a educacao e a aprendizagem ao longo
da vida” para além da “garantia de padrao de qualidade” (inciso VII). Em relagao ao
FUNDEB, ganha especial destaque a avaliacao de qualidade, através do conceito de
Custo Aluno Qualidade.

Para espancar qualquer duvida a respeito da supra essencialidade do direito a
educacdo, a emenda constitucional estabeleceu que os entes federativos definirao
formas de colaboragdao de forma a assegurar a universalizagdao, a qualidade e a
equidade do ensino obrigatério, a teor do §4 adicionado ao art. 211. E preciso destacar

que o §1° deste dispositivo constitucional ja previa a necessidade de garantia a
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equalizagao de oportunidades educacionais e padrao minimo de qualidade do ensino.
Destarte, apos a Emenda Constitucional n® 108, o dispositivo passou a estabelecer um
“padrao minimo de qualidade”, o qual “considerara as condi¢oes adequadas de oferta
e tera como referéncia o Custo Aluno Qualidade (CAQ)” ex vi do §7° do art. 211.

Existem mais reflexos na emenda constitucional para além do refor¢o ao
direito a educacdo como direito social essencial na medida que a normativa ainda
atribui, expressamente, ao “Estado” exercer a func¢do de planejamento das politicas
sociais.

Com efeito, a Emenda Constitucional n® 108/2020 ratificou o Estado na func¢ao
de planejamento das politicas sociais, mister que deve ser atendido com a participacao
da sociedade nos processos de formulagdao, de monitoramento, de controle e de
avaliagao dessas politicas, a teor do paragrafo tinico do art. 193:

Paragrafo tnico. O Estado exercera a fungdo de planejamento das
politicas sociais, assegurada, na forma da lei, a participacao da
sociedade nos processos de formulagdo, de monitoramento, de
controle e de avaliacao dessas politicas.

Esta disposicao, apesar de enxuta, deixou claro trés pontos importantissimos:

a) a forca normativa dos instrumentos de planejamento na concregao do direito social
a educacao; b) a adogao de visao de analise de politicas ptblicas que entende o Estado
como formulador de politicas publicas com a participagdo dos atores sociais e c)
ratificou a necessidade do emprego do modelo heuristico do ciclo de politicas publicas
para o planejamento e execugao.

Apesar da discussao a respeito da possibilidade da atuagao dos Tribunais de
Contas na concrecao de direitos sociais, e eventuais limites desta atuacao, a discussao
torna-se indcua diante do quadro normativo trazido pela Emenda Constitucional n®
108/2020 ao acrescentar o paragrafo tinico ao art. 193, haja vista que trouxe a sociedade
e 0s 0rgaos de controle, interno e externo, para o ciclo de politica publica ao determinar
a participacdo da sociedade, ao lado do Estado, nos processos de formulacdo, de

monitoramento, de controle e de avaliacao dessas politicas.
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Conforme visto em subsecao anterior, as distintas teorias de analise de
politicas publicas possuem diferentes definicbes do que seriam tais politicas,
distinguindo-se, inclusive, no que tange ao papel desenvolvido pela sociedade (e
organizag¢Oes civis de interesse publico) e pelo ente estatal no ciclo de politicas
publicas, especialmente nas etapas de formulacdo e avaliacao.

Todavia, para além das expostas determinagoes a respeito das atribuigdes dos
Tribunais de Contas na fiscalizacdo e acompanhamento da execu¢do do novo
FUNDEB, o novel paragrafo tnico do art. 193 da Constituicdo Federal espanca as
duvidas a respeito do papel do Estado nas etapas de formulagao, monitoramento,
controle e avaliagao das politicas publicas ao colocd-lo na funcao de “planejamento das
politicas sociais, em casamento com a sociedade, a quem sera “assegurada, na forma
da lei, a participacao” (BRASIL, 1988).

A leitura dos demais dispositivos da Emenda Constitucional relativa ao novo
FUNDEB revela que sua concre¢ao dependera da atuacao dos Tribunais de Contas,
desde a determinacdo de reparticao de receitas, que dependera da aferigao da lisura
dos registros contabeis e relativos a quantidade de alunos matriculados, seja na
apuracao da qualidade do gasto publico e controle do atingimento do planejamento
para a educacao.

Nao é a toa que a emenda constitucional em testilha adicionou o art. 163-A ao
texto constitucional, o qual determina que os entes publicos disponibilizardo suas
informacoes e dados contdbeis, or¢amentarios e fiscais, para garantir a rastreabilidade,
a comparabilidade e a publicidade dos dados coletados, os quais deverdo ser
divulgados em meio eletronico de amplo acesso publico, uma vez que a partilha de
receitas e eventuais complementacdo de recursos, pelos Estados e Uniao, ocorrera em
face de critérios oriundos destas informacoes.

A atuagao dos Tribunais de Contas englobara a aferi¢cao dos registros contabeis
dos entes fiscalizados para apurar a corre¢ao da composigao financeira do FUNDEB
(art. 3° da Lei n° 14.113/2020), passara pelo calculo da quantidade de alunos

matriculados nas redes publicas de ensino para fins de definicao do valor de VAAF,
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VAAT e VAAR e eventuais complementagoes pela Uniao e Estados (art. 5° da Lei n®
14.113/2020); pela verificagao do cumprimento das condicionalidades de melhoria de
gestao, alcance da evolugao de indicadores a serem definidos, de atendimento e de
melhoria da aprendizagem com reducao das desigualdades, nos termos do sistema
nacional de avaliacao da educagao basica (arts. 59 III, e 14 da Lei n°® 14.113/2020);
cumprimento dos novos minimos de aplicagao em manutengao e desenvolvimento da
educacao (art. 1°, paragrafo unico, da Lei n® 14.113/2020) até a lisura e atingimento da
tinalidade dos repasses de subsidios e subvengOes a instituigdes comunitdrias,
confessionais ou filantropicas sem fins lucrativos e conveniadas com o poder publico,
eis que entram no computo da quantidade de alunos matriculados (art. 7%, §§3° e 5% da
Lei n°® 14.113/2020).

Nota-se da lei reguladora do novo FUNDEB especial atenc¢ao ao atendimento
da qualidade do gasto publico na educagao e consequente melhoria de gestao e alcance
da evolugao de indicadores e melhoria da aprendizagem, eis que tais condicionantes
sao relacionadas ao pagamento da “complementacao-VAAR”, reforcando a
necessidade de atuacao incisiva dos Tribunais de Contas na seara do direito social da
educacao.

Espancando quaisquer duvidas quanto a este ponto, o art. 30 da Lei n®
14.113/2020 assevera que a fiscalizagdo e o controle referentes ao cumprimento do
disposto no art. 212 da Constituicao Federal e do disposto nesta Lei, especialmente em
relacdo a aplicagao da totalidade dos recursos dos Fundos, serao exercidos também
pelos Tribunais de Contas dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, perante
os respectivos entes governamentais sob suas jurisdi¢oes (inciso II) e pelo Tribunal de
Contas da Unido, no que tange as atribuicbes a cargo dos oOrgaos federais,
especialmente em relacdo a complementag¢ao da Unido (inciso III).

Ademais, o art. 31 estabelece que os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
prestarao contas dos recursos dos Fundos conforme os procedimentos adotados pelos
Tribunais de Contas competentes, observada a regulamentacdo aplicavel,

devidamente instruidas com parecer do conselho responsavel, que deverd ser
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apresentado ao Poder Executivo respectivo em até 30 (trinta) dias antes do vencimento
do prazo para a apresentagao da prestacao de contas.

Este contexto normativo positivo quer dizer que a Emenda Constitucional do
novo FUNDEB revela a necessidade de abandono do modelo legalista-burocratico do
controle externo em prol da adogao de maior participacao dos demais atores sociais na
Administragao Publica, bem como a modificacao do modelo de atuacao dos Tribunais
de Contas na busca pela efetiva concrecao dos direitos sociais insculpidos na
Constituicao Federal. Pode-se afirmar que o texto constitucional adotou a linha
“institui¢des importam mais do que individuos” (REISMAN; DE TONI, 2017, p.14).

Neste contexto, as premissas tedricas dos modelos de andlise de politicas
publicas que reconhecem as influéncias externas ao ciclo de politicas publicas servirao
de embasamento a necessaria mudanca tedrica da atuacao dos Tribunais de Contas,
especialmente a respeito da concretizagao do direito a educacao de qualidade.

Pela abordagem neoinstitucionalista, as relagoes entre Estado e sociedade —
arranjos institucionais — “podem obedecer a diferentes padrdes, desde formas
clientelistas até aquelas baseadas em valores como transparéncia e responsabiliza¢ao
(accountability)” (REISMAN; DE TONI, 2017, p.14). Essas gramaticas politicas, tal como
delineadas por Edson Nunes (2003), conforme visto, variam de acordo com o estagio
de evolugdo do Estado e seu tipo, caldo que delineia a forma e extensao de como as
institui¢des, e nao apenas os individuos, podem afetar a dindmica e o desenho das
politicas publicas.

A partir do momento em que institui¢oes tém mais peso que os individuos
isoladamente considerados, aquelas “importam porque restringem as possibilidades
dentro das arenas decisorias” (REISMAN; DE TONI, 2017, p.14), seja considerando-se
instituicoes como regras formais ou informais.

Pela abordagem neoinstitucionalista, as escolhas institucionais afetam o
conteudo e a forma das politicas publicas, haja vista que “o ciclo da politica ptblica
sofre restri¢Oes e incentivos de acordo com o conjunto de regras (formais e informais)

que afeta o comportamento dos agentes envolvidos no processo” (REISMAN; DE
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TONI, 2017, p.16). Isto nos leva a necessidade de saber quais institui¢des validas
existiam em determinado momento historico de modo a compreender determinada
decisdo governamental, eis que sao as instituicbes presentes no Estado que
influenciarao as condutas dos agentes, e consequentes decisdes em politicas publicas.

Neste enredo, as escolhas em politicas publicas, mais agora que nunca,
decorrem das escolhas, ou omissoes decisdrias, da confluéncia das institui¢oes do que
o “somatdrio/agregacao das distintas preferéncias unitarias”, como defendido pelas
teorias comportamentalistas (REISMAN; DE TONI, 2017, p.18).

Consoante visto na subsecao 2.1.2.6, a gramatica politica vigente no Brasil
prima pela cooperagao entre as institui¢oes e pela presenca da accountability em todos
os setores, esta “entendida como a responsabilizacdo democrdtica dos agentes
publicos” (REISMAN; DE TON]I, 2017, p.21) e operacionalizada por dois mecanismos:
accountability vertical “na qual a sociedade controla de forma ascendente os
governantes”, e horizontal, “implementada tanto pelo sistema de freios e contrapesos
(checks and balances) entre os trés poderes constitucionais (Executivo, Legislativo e
Judiciario) como por meio de dérgaos governamentais que controlam a atividade
publica, a exemplo dos Tribunais de Contas” (REISMAN ; DE TONI, 2017, p.21).

Por forca da accountability vertical, aliada ao novel paragrafo tinico do art. 193
da Constituigdo Federal e advento da Lei n® 13.655/2018, tem-se que a leitura das
politicas publicas sao resultado das escolhas institucionais operadas pelos atores
sociedade, Poderes Executivos e Legislativo e Tribunais de Contas, estes ganhando
forga excelsa para atuar concretamente no arranjo institucional.

Em outros termos, o nascimento da Lei n® 13.655/2018 e da Emenda
Constitucional n® 108/2020, que instituiu o novo FUNDEB, remodelaram o suposto
embate entre seguranca juridica versus atuacao dos Tribunais de Contas na medida
em que trouxeram a devida responsabilidade ao gestor na seara das politicas publicas,
especialmente na seara educacional, trazendo o controle externo como elemento de

fomento a ambiente de melhor formulacgao.
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Este arcabougo teorico sera fundacional para a analise dos resultados obtidos
na pesquisa em relagdo a instituicao em foco, o Tribunal de Contas dos Municipios do

Estado da Bahia.
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3 METODOLOGIA

O objeto deste estudo € avaliar a atuacdo do Tribunal de Contas dos
Municipios do Estado da Bahia sobre politicas publicas educacionais desenvolvidas
pelos Municipios sujeitos ao seu controle externo. Especificamente, a pesquisa visa
elucidar quais os reflexos que a atuagao da institui¢ao, eventualmente, tenha causado
na atuacao dos entes fiscalizados em relagao a suas politicas publicas educacionais.
Buscou-se se, e quais, as medidas concretas podem ter influenciado o ciclo de politicas
publicas educacionais, bem como se as fung¢des de orientacdo e regulamentacao
influenciaram o ciclo de desenvolvimento de politicas publicas pelos entes
fiscalizados.

A metodologia empregada para atingir os objetivos especificos propostos foi
a pesquisa descritiva, por intermédio do estudo de caso da institui¢ao eleita como
referéncia, no caso o Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia, como
referido no objetivo geral anunciado. Foi adotado o método dedutivo de abordagem,
partindo-se da andlise geral do objeto de estudo, a saber, doutrina, legislacao
pertinente, acervo de normas e delibera¢oes do Tribunal de Contas dos Municipios do
Estado da Bahia, para se chegar a conclusoes especificas.

A andlise e identificacdao de qual o critério de avaliacdo do gasto publico
empregado pelo Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia para avaliagao
dos gastos e politicas publicas educacionais, no periodo de 2014 a 2019, foi realizado
por andlise documental de Pareceres Prévios emitidos pelo Tribunal de Contas dos
Municipios do Estado da Bahia em relagao a prestagdo de contas anuais do Poder
Executivo, especificamente nos capitulos pertinentes a gastos em educacdo e
obediéncia aos planos governamentais (PPA, LDO e LOA).

A identificacao de quais medidas de natureza regulamentar e/ou fiscalizatoria
foram adotadas pelo Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia, para
avaliacdao dos gastos e politicas publicas educacionais no periodo de 2014 a 2019, se

deu mediante analise documental de deliberagoes, resolugdes e instrugdes normativas,
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além de pareceres normativos e respostas a consultas, todos emitidos pela instituicao
sobre o tema.

Foram analisados, ainda, se realizadas auditorias e inspec¢Oes tematicas a
respeito de educacao publica e quais os reflexos destas na atuacdo dos entes
fiscalizados em relacdo a suas politicas publicas educacionais.

Em seguida a identificagao do critério empregado para analise dos gastos em
educacdo em prestacdo de contas anuais e outras medidas de fiscalizagdo e
regulamentacao, foi pesquisado se isto fomentou positivamente o ciclo de politicas
publicas educacionais nos Municipios fiscalizados pelo Tribunal de Contas dos
Municipios do Estado da Bahia, no periodo de 2014 a 2019.

Ao largo da pesquisa documental, este objetivo foi pesquisado mediante
aplicacao de entrevistas estruturadas e envio de questiondrios a servidores da
instituicdo componentes do grupo de trabalho do programa “Educagao é da nossa
conta”, bem como dois Procuradores de Contas. Todas as entrevistas foram realizadas
de modo nao presencial, enviadas via e-mail.

A pesquisa envolveu a avaliacdo qualitativa dos resultados das entrevistas e
questiondrios aplicados, cuja estrutura consta em apéndice a este projeto.

No que tange a andlise documental, a pesquisa identificou a evolucao dos
indices de desenvolvimento da educacdo publica municipal, comparando a evolugao
das notas no Indice de Desenvolvimento da Educacio Basica (IDEB) no periodo de
2014 a 2019 com a evolugcao dos gastos em educacgao, para verificar se e quais
determinac¢des emanadas do Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia
fomentaram a melhora, ou piora, na qualidade da educagao publica. Isto se realizou
mediante pesquisa comparativa dos dados das notas e or¢camentos, disponiveis no
Indice de Desenvolvimento da Educacio Basica, além de andlise documental de
pareceres prévios, deliberagoes, resolugdes e instru¢des normativos e de pareceres
normativos e respostas a consultas emitidos pela institui¢ao sobre o tema.

Em adendo, a pesquisa envolveu a consulta em bancos de dados mantidos

pelo Tribunal de Contas dos Municipios dos Estados da Bahia a respeito das auditorias
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realizadas pelo tribunal na seara da drea de educagdo, bem como a forma de avaliagao
dos gastos em educagao quando da apreciagao da prestacao de contas anual, no
periodo de 2014 a 2019.

Estes dados foram comparados com aqueles indicados no Indice de
Desenvolvimento da Educacao Basica a respeito dos indices de desenvolvimento do
acesso a educacao e sua qualidade, englobando o mesmo periodo temporal.

Ainda nesta etapa, para fins de comparacao dos indices educacionais dos entes
municipais fiscalizados pelo Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia,
de modo a ter-se nogao do efeito pratico espelhado em politicas publicas educacionais,
foram escolhidos 15 (quinze) Municipios com maior repasse de FUNDEB, 15 (quinze)
com repasses em valor intermedidrio e 15 (quinze) Municipios com menor valor de
repasse do fundo, considerando o periodo de 2014 a 2019. Por estes critérios foram
escolhidos os seguintes Municipios: Salvador, Feira de Santana, Vitoria da Conquista,
Juazeiro, Camagari, Porto Seguro, Lauro de Freitas, Teixeira de Freitas, Barreiras,
Eundpolis, Ilhéus, Luis Eduardo Magalhaes, Itabuna, Jequié e Simdes Filho com
maiores repasses, e os Municipios de Dom Macedo Costa, Ibiquera, Catolandia,
Lafaiete Coutinho, Lajedao, Aiquara, Abaira, Jussiape, Gaviao, Lajedinho, Firmino
Alves, Contendas do Sincord, Tanquinho, Feira da Mata e Cravolandia, como
componentes do grupo de menor valor recebido pelo FUNDEB. No grupo
intermedidrio, os municipios sao: Santa Brigida, Caculé, Itagiba, Tanque Novo, Itororo,
Fatima, Cipd, Apora, Condeuba, Mairi, Salinas da Margarida, Agua Fria, Mundo
Novo, Macarani e Dario Meira.

Por fim, a pesquisa buscou identificar possiveis fatores externos ou adicionais
determinantes da evolugao do desempenho educacional.

A andlise pormenorizada levou a um conjunto de varidveis conceituais-
normativas para exame critico do método aplicado pelo Tribunal de Contas dos

Municipios do Estado da Bahia.
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Os modelos dos instrumentos de pesquisa utilizados encontram-se anexos ao
presente estudo, em apéndices, com indica¢ao do teor dos questionarios e entrevistas

semiestruturadas, além da lista dos atos legais e decisdes pesquisados.
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4 RESULTADOS DA PESQUISA

Conforme delineado no capitulo pertinente a metodologia, a pesquisa
inicialmente foi direcionada para a existéncia e extensao do controle exercido pelo
Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia na tematica da “educacao”,
especificamente no campo das politicas publicas educacionais, mister desenvolvido
mediante pesquisa da legislacao pertinente a seara educacional, emanada do Tribunal
de Contas dos Municipios do Estado da Bahia.

Em adendo, a pesquisa abrangeu demais atos formais da institui¢ao em foco,
emitidos no exercicio do controle externo, tais como Pronunciamentos Técnicos e
Pareceres Prévios emitidos a respeito de prestagio de contas anuais do Poder
Executivo dos Municipios do Estado da Bahia, bem como demais deliberagoes,
auditorias e inspegOes tematicas realizadas a respeito do tema educagao. Em seguida,
o contexto encontrado foi analisado a luz do arcabougo tedrico exposto, especialmente
em relagdo aos modelos estudados de analise e avaliacdo de politicas publicas e
auditoria operacional.

Um passo a frente a pesquisa enveredou no sentido de perquirir se a atuagao
dos gestores das entidades jurisdicionadas pelo Tribunal de Contas dos Municipios do
Estado da Bahia foi impactada pela atuacao da instituicao, seja do plano normativo,
seja no plano de atuacdo concreta como controle externo, e se houve impacto na
reformulacgao dos programas e projetos constantes das politicas publicas educacionais
adotadas, mediante andlise das percepcoes dos servidores da instituicao,

especialmente aqueles vinculados a tematica educacao.
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4.1 MEDIDAS ADOTADAS PELO TCM-BA PARA AVALIACAO DOS GASTOS E
POLITICAS PUBLICAS EDUCACIONAIS

4.1.1 Plano normativo do tema “educac¢ao” no TCM-BA

A pesquisa da legislacdo pertinente a seara educacional editada pelo Tribunal
de Contas dos Municipios do Estado da Bahia revelou acervo de normas que
remontam a prestacdo mensal de contas, bem como a regulamentagao do Fundo de
Manutencao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagao do
Magistério (primeiramente o FUNDEF e posteriormente o FUNDEB) e de gastos na
funcao educagao, ou tecnicamente referida como gastos em manutengao e
desenvolvimento do ensino (MDE).

A prestacao mensal e anual de contas foi disciplinada, inicialmente, pela
Resolugao n® 220/92, a qual estabelece os prazos e regras atinentes a presta¢ao anual e
mensal de contas das Prefeituras e Camaras legislativas municipais, inclusive os gastos
realizados na seara educagdo, sendo posteriormente revogada pela Resolucao n°
1.060/05, que passou a tratar do tema. Esta resolucao, por sua vez, sofreu alteragoes
pelas Resolugdes n® 1.272/08, 1.282/09, 1.307/11, 1.312/12, 1.323/13, 1.331/14, 1.340/16,
1344/16, 1.355/17, 1.383/19 e 1.398/20.

A Resolugao n® 1.060/05, ainda em sua redagao original, estabeleceu cuidado
especifico aos gastos dos Municipios em educacao, eis que a alinea “a” do §3° do art.
4° determinava que os processos de pagamento, a época ainda fisicos, na fungao
“educacao” deveriam ser elaborados separadamente, sempre distinguindo-se aqueles
relativos ao ensino infantil, fundamental e médio, se houver a prestagao deste tipo de
educacao pelo ente municipal.

A normativa ainda determinou que os gestores municipais observassem que
0s processos pertinentes ao pagamento de pessoal vinculado ao ensino fundamental,
com destaque das despesas efetuadas com os profissionais do magistério daquelas
efetuadas com os demais servidores técnico-administrativos, tivessem identificacao,

na capa, quando realizados com recursos do FUNDEF e voltados a manutengao e
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desenvolvimento do ensino publico pré-escolar e fundamental. Posteriormente, a
redagao foi apenas alterada para se referir ao FUNDEB por meio da Resolugao n®
1.312/2012. A atual redacdo da alinea “a” do §3° do art. 4°, dada pela Resolugao n®
1.323/2013, segue a mesma linha.

A disposicao do §1¢ I, alinea “e” e a alinea “c” do inciso I do §2° trazem
importantes regras que facilitam o exercicio do controle externo e social a respeito dos
gastos em educacao ao facilitarem o afunilamento dos gastos vinculados para fins de
tiscalizagao e controle de regularidade.

A primeira diz respeito a identificagao dos processos vinculados a educagao,
no sentido que os processos de pagamento das entidades municipais devem conter
identificacao das fontes de recursos, tal como definidas em tabela Uinica anexa a
Resolugcao n® 1.268/08. Para fins da funcdao, ou destinacdao, educacdao, tem-se as
seguintes fontes: 01 (Receitas de Impostos e Transferéncias de Impostos — Educacao —
25%), 04 (Contribuicao ao Programa Ensino Fundamental — Saldrio Educacao), 15
(Transferéncias de Recursos do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagao —
FNDE), 18 (Transferéncias FUNDEB - aplicagdo na remuneragao dos profissionais do
Magistério em efetivo exercicio na Educagao Basica), 19 (Transferéncias FUNDEB -
aplicacao em outras despesas de Educagao Basica), 22 (Transferéncias de Convénios —
Educacao), 30 (Transferéncias do Fundo de Investimento Econdmico Social - FIES), 95
(Acoes Judiciais FUNDEF — Precatorios) e 96 (A¢oes Judiciais FUNDEB — Precatoérios).

A segunda regra estabelece que os processos de pagamento referentes a folha
de pagamento deverao ser encaminhadas em duas vias, sendo que a segunda via
apresentara a discriminagao dos vencimentos de forma sintética, e o correspondente
comprovante de créditos nas contas dos servidores.

Também no ano de 1992, especificamente em 30/12/1992, foi publicada a
Resolugao n® 222, que “enumera irregularidades e falhas que poderao motivar a
rejeicao de contas municipais”, segundo sua ementa. Esta resolugao foi alterada pelas

Resolugdes n® 224/93, 225/93, 272/95, 396/99, 471/00, e 648/02.
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Merecem destaque os incisos II e III do art. 1°, que elencam como motivo de
rejeicao da prestagao de contas “a nao aplicacao de, pelo menos, 25% (vinte e cinco por
cento) da receita tributdria municipal, compreendida a proveniente de transferéncias,
na manutencdao e desenvolvimento do ensino publico pré-escolar e fundamental
(artigo 212 da Constituigao Federal e paragrafo tnico, do artigo 62, da Constitui¢do do
Estado da Bahia);” e “a nao aplicagao de, pelo menos, 60% (sessenta por cento) dos
recursos do FUNDEF na remuneracao dos profissionais do magistério no efetivo
exercicio de suas atividades no ensino fundamental publico, bem como dos 40%
(quarenta por cento) restantes, no maximo, na cobertura das despesas previstas no
artigo 70 da Lei n® 9.394, de 20 de dezembro de 1996;”. Ainda é digno de nota o inciso
XXXIX do art. 22, que elege como possivel motivo de rejeicao da prestagao de contas
“a nao disponibilizagio ao Orgio de Controle Interno e ao Conselho de
Acompanhamento Social, de forma atualizada e em tempo habil, dos documentos de
receita e de despesa, dos registros contabeis e dos demonstrativos gerenciais relativos
a aplicacdo dos recursos originarios do FUNDEEF".

Nos idos de 1997, o TCM-Ba publicou a Resolugao n® 318/97, que disciplina o
procedimento de colocagao das contas anuais e documentacao mensal de receita e
despesa em disponibilidade publica, para fins de cumprimento da disposi¢ao do §2°
do art. 95 da Constituicao do Estado da Bahia (BAHIA, 1989), para que a sociedade
tome ciéncia da prestacdo de contas e possa realizar exame e apreciacdo, podendo
questionar a legitimidade da prestacao de contas, em caso concreto de fomento ao
controle social da Administracao Publica.

O art. 5% da Resolugao n® 318/97 estabelecia a obrigatoriedade de concessao de
vista da documentacao de gastos aos membros dos conselhos que tenham por
finalidade acompanhar a gestdo do FUNDEF nos municipios, refor¢cando o intuito do
controle social em relagao aos gastos dos recursos do fundo.

Ainda no ano de 1997, o Tribunal publicou a Resolugao n® 297/96, que dispoe
sobre os fundos municipais, estabelecendo que as importancias descentralizadas para

os fundos deverao permanecer em conta vinculada (art. 3%) e que os fundos deverao
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prestar contas dos recursos recebidos ao controle interno dos Municipios de modo a
integrarem a prestacao de contas entregue ao TCM-Ba (arts. 4° e 6°). Esta prestagao de
contas dar-se-4 mensalmente e anualmente, mediante entrega de documentos
contabeis e de realizacdo de despesas (art. 5°) e devera ser analisada pelo conselho do
fundo especial por meio de emissao de parecer quanto a regularidade da aplicagao dos
recursos (art. 6°). A ndo apresenta¢ao da documentacao e a auséncia de prestagao de
contas poderao ensejar a tomada de contas especial pelo TCM-Ba (art. 6° paragrafo
unico e art. 7°). Por fim, a resolugao permitiu que fica resguardado ao TCM-Ba realizar
tiscalizagao in loco da aplicagdo dos recursos publicos municipais descentralizados
para fundos.

Em relagao ao FUNDEEF, a pesquisa revelou a publicagao da Resolugao n®
354/98 a tratar do tema, disciplinando a “aplicagao, pelos municipios, dos recursos do
Fundo de Manutencao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagao
do Magistério — FUNDEF, e da outras providéncias”, segundo sua ementa. Esta
resolucao foi alterada pela Resolucao n® 396/99, e ambas posteriormente revogadas
pela Resolugao n® 1.063/05, que passou a tratar do fundo em aprego com as alteragdes
da Resolucao n® 1.195/06.

A Resolugao n® 1.063/05 merece destaque em relagao a regra estabelecida no
art. 29, que determinou a vinculagdo dos Planos Plurianuais, Leis de Diretrizes
Orgamentdria e os Or¢amentos Anuais a uma adequada programagao orcamentdria
relativa a manutencao e desenvolvimento do ensino, com destaque para as receitas e
despesas pertinentes ao FUNDEF.

O regramento do FUNDEF no ambito do TCM-Ba ainda conta com a
Resolugao n® 1.346/16, com as altera¢des introduzidas pela Resolucao n® 1.360/17 e
1.387/19, disciplinando a gestdao e emprego dos recursos adicionais de FUNDEF que
foram, ou estdao, em percepgao pelos entes municipais em func¢ao de questionamento
judicial acerca de diferencas de transferéncias do Fundo de Manutencao e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental relativas a exercicios financeiros anteriores.

Ainda foi publicada a Resolugao n® 1.388/19, que inclui nova fonte de recurso para
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acOes judiciais de diferencas de FUNDEF, de modo a destacar estes recursos dos
demais recursos financeiros dos entes municipais.

Um destaque da Resolugao n® 1.346/16 ¢ a necessidade dos entes municipais
desenvolverem plano de aplicagao como condigao para dispéndio dos recursos obtidos
em acgOes judiciais intentadas contra a Unido. Posteriormente, em 2019, houve
acréscimo de requisito exigindo que o plano de aplicagao deve estar em conformidade
com o Plano Nacional de Educagdao, com os objetivos bdasicos das institui¢des
educacionais e com os respectivos planos municipais de educagao, dando-se ao mesmo
ampla divulgacao.

Por sua vez, o FUNDEB, que substituiu o FUNDEEF, foi regulamentado, no
ambito do Tribunal de Contas dos Municipios, pela Resolugao n® 1.251/07, com
alteracdes da Resolugao n°® 1.256/07, visando regulamentar “a implantagao, nos
municipios baianos, do Fundo de Manutengao e Desenvolvimento da Educacao Basica
e de Valorizagao dos Profissionais da Educacao — FUNDEB, dispde sobre a aplicacao
de seus recursos, e da outras providéncias”, consoante sua ementa.

A Resolugao n® 1.251/07 estabeleceu regras de fiscalizagao da aplicacao dos
recursos do FUNDEB pelo TCM-Ba em seus arts. 13 a 15, e trouxe regra salutar: o
controle externo sobre a distribuicdo, transferéncia e aplicagao dos recursos nao se
limitaria somente a andlise dos demonstrativos mensais de receitas e despesas e
prestagdes de contas anuais, ex vi do art. 13. Em seguida, estabeleceu que a instituigao
realizaria apuracao das aplicacdes mediante exame dos processos de pagamento
encaminhados mensalmente pelos gestores, devidamente cadastrados no Sistema de
Informagoes de Gastos com Educacao e Saude — SIES (o SIES foi revogado pela
Resolugao n° 1.312/2012, substituido pelas informacgdes prestadas ao SIGA e
plataforma e-TCM). Ademais, o art. 16 da resolucdo revogada estabeleceu a
obrigatoriedade dos Municipios criarem o Conselho Municipal de acompanhamento
e controle do FUNDEB, com prazo para envio da lei de criacao do conselho e atos de

nomeacgao dos membros.
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A referida resolucado foi revogada em dezembro de 2008 pela Resolucao n®
1.276/08, cujo objeto € estabelecer normas de controle da aplicacdo dos recursos
destinados a Manutencao e Desenvolvimento do Ensino - MDE e instituir mecanismos
de comprovagao da aplicacdo do Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da
Educagao Basica e de Valorizagao dos Profissionais da Educagao - FUNDEB.

Ainda no campo das resolugdes, o TCM-Ba publicou a Resolucao n® 1.364/17,
que formalizou a adesdo as recomendacgdes da Associa¢ao dos Membros dos Tribunais
de Contas — ATRICON e Instituto Rui Barbosa — IRB e, assim, instituiu o Plano de
Fiscalizacao da Educacao - “Educacgao é da nossa conta”, com a finalidade de orientar
a analise, 0 acompanhamento e monitoramento da execugao dos Planos Municipais de
Educagao (PNE), quanto a sua conformidade e compatibilidade aos Planos Nacional
(PNE) e do Estadual (PEE) de Educagao, para o periodo de 2018-2028, e de acordo com
0s objetivos, metas e indicadores estabelecidos.

Esta resolucao estabelece que compde o Plano “Educagao € da nossa conta”
uma matriz de controle que devera ser construida com base na analise dos objetivos
das estratégias prioritarias quanto aos riscos de atingimento (Analise de Risco) das
metas dos PME’s, PNE e PEE, devendo ser apresentado anualmente, pelo grupo de
trabalho designado, relatorio de atividades consignando os progressos alcangados na
execucao dos Planos Municipais de Educacao.

No plano das Instrugcoes Camerais, a Segunda Camara do TCM-Ba publicou a
Instrucao n° 001/2009 a respeito de remuneracdao de Conselheiro Municipal de
Educacao, por sessao de que participe, enquanto que a 1 Camara publicou a Instrucao
n® 001/2012, a respeito da inclusao no limite de gasto com manutencao e
desenvolvimento do ensino das despesas com custeio e aquisi¢cao de uniforme escolar.

Feita a exposigao das resolugdes e normas voltadas a educacao é preciso tecer
comentarios a respeito do contetido das normas em testilha, especialmente em relacao
a atual Resolugao que trata dos gastos em manutengao e desenvolvimento da educagao
e FUNDEB (n® 1.276/08), a qual merece comentdrios mais especificos para além dos

destaques feitos.
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Nicholas Davies (2010, p.147-151), em artigo que analisa as resolugdes
publicadas pela instituigao a respeito de educagao até o ano de 2010, destaca alguns
equivocos cometidos na redagao das resolugdes publicadas pelo TCM-Ba, iniciando
que as resolugdes nao seguem fielmente as determinagdes contidas na Constituigao
Federal, na LDB, no entao vigente Parecer n®26/97 do Conselho Nacional de Educagao
e orientagOes da Secretaria do Tesouro Nacional (2010, p.147). Aduz a auséncia de
clareza na defini¢do das receitas vinculadas a educacao, deficiéncia que poderia “ter
sido sanada se as resolugoes fossem acompanhadas de tabelas especificando as receitas
e despesas vinculadas a MDE” (2010, p.148).

Cita a Resolucao n® 354/98 que “se referiu a impostos nao incluidos no
FUNDEF, como os 25% do IPTU, ISS, ITBI e IR dos servidores municipais, bem como
os 10% do ICMS, FPM, IPl-exportacdo e compensagao financeira prevista na Lei
Complementar 87/96 (conhecida como Lei Kandir, de desoneracao do ICMS das
exportagoes)” (DAVIES, 2020, p.148-149). Prossegue afirmando que nao houve
indicagao da composicao decorrente da Divida Ativa de impostos e receitas do salario-
educagao, mas, por outro lado, as resolugdes corretamente deixam claro que recursos
adicionais a0 minimo (convénios e programas com destinagao especifica) nao
compodem o percentual minimo a ser gasto em educagao (2010, p.149).

Por fim, Nicholas Davies assevera que a Resolugao n®222/92 estipula a causa
de rejeicdo de prestacdo de contas de forma equivocada, eis que “a irregularidade
consiste em nao aplicar pelo menos 25% da receita tributaria municipal, quando o certo
¢é areceita de impostos (que nao é o mesmo que receita tributaria) mais todas as demais
receitas adicionais vinculadas a educagao” (2010, p.149).

A Resolucao n® 1.276/08 dedicou o quinto capitulo a fiscalizacao da aplicagao
dos recursos do MDE e FUNDEB pelo Tribunal de Contas dos Municipios, conforme
arts. 22 a 25, ponto em que retrocedeu um passo em relacdo ao regramento da

Resolugdo n® 1.251/07, haja vista que o art. 22 assevera que o TCM-Ba realizara exame



135

dos processos de pagamento devidamente cadastrados nos sistemas de informacoes®
da instituicao - SIGA e e-TCM. Por outro lado, manteve a obrigatoriedade dos
Municipios criarem o Conselho Municipal de acompanhamento e controle do
FUNDEB, com prazo para envio da lei de criacao do conselho e atos de nomeacao dos
membros, conforme art. 16.

A Resolugao n® 1.276/08 foi positiva quanto a critica de Nicholas Davies (2010,
p-149-150) a respeito da auséncia de definicao de quais receitas compoem o MDE e o
FUNDEB, na medida em que, em seu art. 7°, paragrafo unico, arrola quais receitas
comporao o fundo do MDE (Manutencao e Desenvolvimento da Educagao), arrolando
percentis de receitas recebidas por transferéncia (ITR, IPVA, ICMS, IR e IPI e outras
participagoes) e proprias, como a decorrente de impostos arrecadados pelo exercicio
da competéncia tributaria conferida (IPTU, ITIV e ISS), e seus respectivos juros, multas
e atualizacOes monetarias, assim como a receita oriunda da cobranca da divida ativa
decorrentes de impostos e seus acréscimos.

Por outro lado, a Resolugao n® 1.276/08 falhou ao trazer expressamente as
receitas que compoem o FUNDEB, fazendo simples mengdao que os recursos do
FUNDEB se destinam ao financiamento de acdes de desenvolvimento e manutencgao
da educagao basica publica e a remuneragao condigna dos trabalhadores da educagao
(art. 10), muito menos fez referéncia a receita decorrente de apuracgao de divida ativa
do ITR cobrado pelo Municipio e a receita decorrente de salario-educagao.

Esta falha ganha maiores propor¢oes quando se tem em vista que as entidades
jurisdicionadas pelo TCM-Ba sao municipios que tém poucos recursos financeiros,
cujo maior percentual de composicao da receita € decorrente de transferéncias do FPM
e outras transferéncias constitucionais, além de carecer de pessoal qualificado e apto a
gerir a coisa publica, o que inclusive implica em que a causa mais recorrente de rejeigao
de prestacao de contas é o nao atendimento do gasto minimo em manutencao e

desenvolvimento da educacao, conforme sera visto em subsecao adiante.

6 A mengao era ao SIES, mas este foi revogado em 2012.
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A resolucao indica a drea de atuacgao prioritdria dos Municipios em seu art. 2°,
definindo-a como a educagao basica, que deve ser prestada prioritariamente por meio
da educacgao infantil, em creches e pré-escolas, e ensino fundamental. Restou permitida
a atuacao em outros niveis de ensino quando estiverem plenamente atendidas as
necessidades de ensino, com uso de recursos acima dos percentuais minimos. Esta
resolugao corrigiu o erro contido nas resolugdes anteriores que determinavam o gasto
direcionado a pré-escola e ensino fundamental, restringindo o alcance da educagao
prestada pelos entes municipais.

Os arts. 3° e 4° da Resolugao n® 1.276/08 definem as despesas consideradas
como de manutengao e desenvolvimento da educacdo publica e cumprem com jaez a
tarefa de esmiugar o que se considera gastos de Manutencao e Desenvolvimento da
Educacao Basica Publica, eis que nao foi efetuada a simples transcrigao da lista contida
no art. 70 da Lei de Diretrizes e Bases da Educacado, ocorrendo seu detalhamento por
alineas. Na mesma toada € o art. 5° da resolugao, que define a lista de a¢des nao
consideradas como de Manutengao e Desenvolvimento da Educagao Basica Publica e
traz vedagao peremptoria de uso de recursos em seu art. 8°, incisos I e I

Em relagao ao FUNDEB, a Resolugao n® 1.276/08 seguiu a linha da Lei Federal
n® 11.494/2007 ao prever, em seus arts. 13 e 14, que os recursos do fundo devem ser
empregados em agdes consideradas como de manutencao e desenvolvimento do
ensino para a educacao basica publica, conforme disposto no art. 70 da Lei n® 9.394/96
(LDB), bem como o direcionamento de 60% dos recursos a remuneracao dos
profissionais do magistério da educacgao basica em efetivo exercicio na rede publica. O
art. 14 ainda esclarece o que deve ser entendido por remuneracao, profissionais do
magistério da educacao e o conceito de “efetivo exercicio”.

O art. 6° criou norma que facilita o controle dos recursos vinculados a
educacdo, eis que assevera que serdao alocados exclusivamente na Unidade
Orcamentdria “Secretaria da Educa¢ao”, em projetos ou atividades especificas da

funcao educagao, com prioridades nas subfungdes que representam niveis de ensino e

na fonte de recurso estabelecidas pelo TCM-Ba.
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O art. 72 determina que os recursos, do ponto de vista financeiro, serdo
depositados em conta bancdria unica e especifica, denominada de Manutengao e
Desenvolvimento do Ensino - MDE, sendo vedada a movimentacao da conta tinica
com recursos estranhos aqueles destinados a educagao - art. 8% pardgrafo unico.
Ademais, as operagdes referentes a MDE serdo escrituradas em contas contédbeis
especificas, a teor do art. 9° da resolucao. Estas mesmas regras foram estabelecidas para
os recursos do FUNDEB, a teor dos art. 17 a 19 da resolugao em apreco.

O art. 82 da Resolugao traz um ponto positivo ao estabelecer a vincula¢ao dos
recursos ao exercicio em que creditados, impedindo a compensacao entre exercicios e
o uso da ficgao do simples empenho e inscrigao de débitos em restos a pagar, a teor do
art. 13. A tnica ressalva diz respeito a aplicacdo de 5% dos recursos no primeiro
trimestre do exercicio seguinte.

O art. 16 da Resolucao n® 1.276/08 determina a criacao do Conselho de
Acompanhamento e Controle Social do FUNDEB em cada Municipio, com atribui¢ao
de acompanhar e controlar a distribuigao, transferéncia e aplicacao dos recursos do
FUNDEB.

O envio de informagoes é aspecto destacado na Resolucao n°® 1.276/08, ao
estabelecer que os Municipios encaminharao ao TCM-Ba, juntamente com o
demonstrativo mensal de receita e despesa, a documentagao relativa a aplicagao dos
recursos (art. 20), o que abrange o demonstrativo de transferéncias mensais recebidas,
de impostos arrecadados pelo Municipio e demonstrativos de demais transferéncias
recebidas para que seja possivel comparar com o demonstrativo de despesas
realizadas na educagao basica publica.

Nas palavras de Jorge Miranda (2002 apud LIMA, 2016, p. 97), fungao pode ser
encarada como fim, tarefa ou incumbéncia ou atividade com caracteristicas proprias.
A leitura dos dispositivos das normas especificas editadas pelo TCM-Ba a respeito da
funcao educagao, FUNDEF e FUNDEB, e correlatas presta¢oes de contas, revela que a
instituicdo tem exercido mais fortemente a fun¢ao informativa e investigatoria, tais

como desenhadas por José Nagel (2000).
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Conforme exposto na subsegao 2.1.2.2, José Nagel (2000) identifica sete grupos
de fungdes e atribui¢des do controle externo: opinativa, consultiva e informativa;
investigatoria; corretiva e cautelar; jurisdicionais; declaratorias e punitivas. Isto
porque as normas em apre¢o tém muito mais carater pedagogico a respeito do que
pode ser considerado gasto em educacao, além de visarem facilitar a fiscalizagao destes
dispéndios, atingindo o intuito de transmitir, preventivamente, as orientagoes técnicas,
normativas e juridicas aplicaveis a gestao publica, sem olvidar a efetiva fiscalizagdao da
aplicacio dos recursos. E certo que pela linha de fungdes de José Nagel (2000), tais
como delineadas na subsecao 2.1.2.2, o TCM-Ba ainda exerce as fung¢des opinativa, que
sera melhor abordada no subsecao 4.1.3, e funcao fiscalizadora, a ser melhor delineada
no item 4.1.2.

Di Pietro (2008, p. 706-708) arrola outras sete fung¢oes dos Tribunais de Contas:
tiscalizagao financeira; de consulta; de informacao; de julgamento; sancionatodria;
corretiva e de ouvidor. A mestra ainda especifica que o controle financeiro exercido
pelos Tribunais de Contas abrange os seguintes aspectos: controle de legalidade, de
legitimidade, de economicidade, de fidelidade funcional, de resultados de
cumprimento de programas de trabalho e de metas (2008, p. 707-708).

Partindo das fungdes construidas por Di Pietro (2008, p.707-708), as normas
abordadas nesta subsegao possuem carater da fungao corretiva na medida em que o
orgao de controle externo contribui para o aprimoramento da gestao publica, o que
envolve a emissao de determinagdes e recomendagdes aos 6rgaos jurisdicionados, com
a fixagdo de prazo para adogao de providéncias.

Por outro lado, é preciso destacar que Di Pietro (2008) lista como aspectos
controlados o controle de resultados de cumprimento de programas de trabalho e de
metas, o que seria “expresso em termos monetarios e em termos de realizagao de obras
e prestacao de servigos” (2008, p. 706), o que nao foi devidamente elencado a
prioridade nas normas avaliadas.

E neste ponto que podem ser feitas as maiores criticas ao escor¢o normativo

da instituigdo, justamente pelo foco primordial em fungbes informativa e
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investigatdria ao tempo em que olvida o emprego de linhas de analise e avaliacao de
politicas publicas e limita-se negativamente em realizar concretamente auditoria
operacional nos gastos em educagao.

Relembrando o quanto exposto na subsecao 2.3.3, a atuacao da instituigao a
luz das NAGs 1000, verifica-se a adogao de auditoria governamental de forma parcial,
fazendo-se presente auditoria de regularidade e de cumprimento legal, entretanto,
sem abertura para auditoria operacional.

Percebe-se que a instituicao perdeu a oportunidade de fomentar um cenario
de arranjo institucional em que elevasse o nivel da gestao publica municipal de modo
a que, a0 menos na seara educacional, fosse atingido o “direito fundamental a boa
administra¢ao publica”, tal como definido no Tratado de Nice.

Volvendo-se ao referencial tedrico exposto nas se¢des anteriores, a leitura das
resolucoes editadas revela seu espirito oriundo do modelo de gestao publica
historicamente adotado pelos sistemas de controle externo de modelo de Corte de
Contas, com maior destaque ao plano da legalidade estrita (LIMA, 2016, p.10). Nesta
linha, os procedimentos de fiscalizagao nao fogem da linha de fiscaliza¢des formais,
burocraticas e eminentemente legalistas, tal como destacado por (BLIACHERIENE,
2016, p.212), predominando o controle realizado a posteriori (BLIACHERIENE, 2016,
p. 213).

Apoiado na leitura da evolug¢ao da Administragao Publica brasileira no tripé
“patrimonialismo-burocracia-gerencialismo” (REISMAN; DE TONI, 2017, p. 13), é
patente concluir que a maior parte das disposi¢des das resolugdes encontra-se no
segundo estdgio evolutivo, diante do forte atrelamento a procedimentos de
fiscalizacdo formais, burocraticas e legalistas, ndo incorrendo no patrimonialismo,
contudo, também nao ficando pé em definitivo em modelos gerencialistas ou pos-
gerencialistas.

Logo, nao poderia ser diferente que a leitura da Resolugao n® 1.276/08 revela a
adocdo de critério formal na avaliagdo dos gastos dos entes fiscalizados em MDE e

FUNDEB, eis que foi determinada a realizacdo do controle externo por simples
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comparacao entre receita e despesas informadas em sistemas integrados de
informacao, nao sendo exigida, ou fomentada, andlise do atendimento das metas do
PNE entdo vigente, ou das eventuais metas estabelecidas pelo préprio ente municipal
em seus instrumentos de planejamento. Aqui vale o destaque para o passo dado para
tras pela Resolucao n® 1.276/08 em relagao a Resolugao n® 1.251/07, a qual abria portas
para a analise para além da verificagao de processos de pagamento.

A exposicao das subsegdes anteriores revela que o debate a respeito da atuagao
de outros 6rgaos da republica, tal como os Tribunais de Contas, no ambito da
concregao dos direitos sociais evolui para o cenario de quando outros 6rgaos podem
atuar sobre a fungao executiva e qual a extensdao desse avanco, mas as regras
positivadas pela instituigao ndo acompanharam esse avango, permanecendo estaticas
no modelo weberiano burocratico.

E claro que a leitura das normas destacadas revela esparsas disposicoes que
fogem ao quadro tedrico da “Administragao legalista” ou “weberiana burocratica”, a
saber, a determinacdo para os entes municipais criarem conselhos municipais de
acompanhamento e controle do FUNDEB, e a criacao de plano de aplicagao dos
recursos oriundos de diferencas do FUNDEF (precatérios FUNDEF).

Contudo, tais disposi¢des, por mais que revelem a intencao da instituicao em
trilhar caminho evolutivo para a terceira etapa da evolucao da Administracao Publica
no Brasil - gerencialismo e conceitos do movimento pos-gerencialista - ainda é um
esboco timido, ndo guardando sequéncia pari passu com a evolugao de outros Tribunais
de Contas, como o TCU, por exemplo, tal como visto no item 2.2.1.

O Tribunal de Contas da Uniao, por exemplo, possui regra propria definindo
o que se considera como auditoria operacional e regras de sua aplicagao, o que nao se
encontra no TCM-Ba, existindo apenas previsao, no art. 275 do atual Regimento
Interno, que “O Tribunal disciplinard, em ato normativo proprio, o procedimento a ser
adotado em auditoria operacional”.

Portanto, trazendo ao debate as gramaticas politicas de Edson Nunes (1997) e

as contribui¢des posteriores de outros autores, a institui¢ao ainda carece de adotar
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conceitos de governanca publica e administracdo publica societdria, tendentes a
fomentar o planejamento na Administragio Publica municipal e diminuir o
insulamento burocratico das entidades municipais de modo a realizar passagem
gradual da instituicdio para o gerencialismo ao conferir énfase a adogao da
accountability e abertura das decisoes a colegiados com participacao social.

Nunca é demais relembrar a licio de Elida Graziane Pinto (2019), exposta na
subsecao 2.3.4, que o advento da Lei n® 13.655/2018 e alteragdes efetuadas na LINDB
revelam que o controle externo, mais do que nunca, deve buscar o efetivo controle dos
direitos sociais e do planejamento firmado pela propria Administragao Publica nesta
seara. Este novo contexto implica que o TCM-Ba devera fomentar a realizacao de
auditorias operacionais, aptas a avaliar a execugao do planejamento da Administragao
na educagao e a adequacao da realidade ao projetado, e levar esta espécie de auditoria
ao limite da imputacdo de determinagdes e sangdes, uma vez superados os supostos
entraves técnico-logicos expostos na subsecao 2.3.4.

Como linhas finais, a institui¢ao em foco, no periodo abrangido pela pesquisa,
adequou-se perfeitamente ao modelo burocratico e legalista em sua atuagao de
tiscalizacao de gastos na seara educacional, eis que a analise dos gastos teve énfase aos
aspectos relacionados a legalidade, adotando procedimentos de fiscalizagao formais e
eminentemente legalistas, e sempre a posteriori, apesar de que a entidade tende a
adotar novos rumos no topico, a partir do programa “Educagao ¢ da nossa conta”,

ainda com efeitos vindouros a serem analisados.

4.1.2 Atuacao do TCM-BA no tema “educacao” - auditorias e inspecdes e respostas a
consultas formais

Além do plano normativo, a pesquisa empreendida revelou atuagdao do
Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia no plano da realizagao de
auditorias e inspegdes, bem como a resposta formal a consultas formuladas por

gestores municipais.
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A instituigdo emitiu relatdrios anuais das atividades empreendidas nos
exercicios compreendidos no corte temporal desta pesquisa (2014 - 2019)’, inferindo-
se do relatdrio do exercicio de 2015 que foi realizada, sob a Coordenagao do Tribunal
de Contas da Uniao, no ambito da Rede de Controle, auditoria voltada para a area de
educacdo. Com efeito, ao longo do quarto trimestre de 2015, a equipe de Auditores
Estaduais de Infraestrutura realizou inspegbes in loco, em 36 unidades escolares
municipais, todas do ensino fundamental, com objetivo de avaliar a qualidade e a
disponibilidade das suas instalages e respectivos equipamentos. Foram selecionados
para exames as unidades escolares municipais situadas tanto nas sedes, quanto na
zona rural, nos seguintes municipios: Gandu, Teolandia, Wenceslau Guimaraes,
Candeias, Salvador, Sao Francisco do Conde e Simoes Filho.

No ano seguinte, 2016, a instituicao divulgou que foi expedida orientagao as
Inspetorias Regionais de Controle Externo (IRCE’s) para que procedessem ao
levantamento e analise criteriosa da movimentacao e aplicagao dos recursos oriundos
dos precatérios do FUNDEF, considerando a sua materialidade. Ademais, houve
determinacao de monitoramento das diferencas do FUNDEF, objeto de Precatdrios,
por meio da Superintendéncia de Controle Externo (SCE), sendo realizada fiscalizagao
especifica sobre todos os créditos recebidos, correspondentes contas bancarias e
respectivas movimentagoes financeiras. Consta no relatorio de atividades anuais que
este trabalho de fiscalizagao resultou na formulac¢ao de denuncias a Policia Federal, ao
Ministério Publico Federal e Estadual, bem como a lavratura de Termos de Ocorréncias
pertinentes ao tema.

Ainda no que tange as atividades do exercicio de 2016 (TCM-Ba, 2017), a
instituicao implantou, mediante a Resolugao Administrativa n® 1344/16, o projeto
Indice de Efetividade da Gestio Municipal - IEGM - TCM/BA, uma ferramenta
inovadora que tem o objetivo de mensurar, de forma transparente e objetiva, a eficacia

das politicas publicas municipais. A coleta de dados deste sistema € realizada por meio

7 Disponivel em https://www.tcm.ba.gov.br/institucional/relatorio-anual/
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de preenchimento de um questionario, com informagoes declaratdrias, pelos gestores
municipais, que passa a fazer parte da prestacdo de contas anual das prefeituras.

A instituicdo informa que o IEGM/TCM-Ba possui 05 (cinco) faixas de
resultados, definidas em funcao da consolidacdao das notas obtidas nos indices
setoriais. O enquadramento é dividido em faixas de qualifica¢do: altamente efetiva (A),
muito efetiva (B+), efetiva (B), em fase de adequagao (C+) e baixo nivel de adequagao

(C), assim delineado:

Figura 1 - Classificagao de faixas - IEGM

TABELA 42 - CLASSIFICAGAO DE FAIXAS - IEGM

NOTA FAIXA CRITERIO
A Altamente efetiva EGM com pelo menos 90% da nota maxima e, no minima, 5 indices com nota A
B+ Muito efetiva EGM entre 75,0% e 89,9% da nota maxima

C Baixo nivel de adequacao GM menor ou igual a 49,9

Fonte: Relatorio do TCM-Ba 2016.

Segundo a instituicdo, o IEGM/TCM-Ba propicia multiplas visdes sobre a
gestdo municipal em sete dimensdes do orcamento publico: educagdo, saude,
planejamento, gestdo fiscal, meio ambiente, cidades protegidas, e governanca em
tecnologia da informagao. Em relacdo a educacao, o sistema conta com o indice “i-

Educ”, que:

mede o resultado das a¢des da gestao Publica Municipal nesta area por
meio de uma série de quesitos especificos relativos a educagao infantil
e Ensino Fundamental I, com foco em aspectos relacionados a
infraestrutura escolar. Este indice reune informacdes sobre avaliacao
escolar, Conselho e Plano Municipal de Educagado, infraestrutura,
merenda escolar, qualificacao de professores, transporte escolar,
quantitativo de vagas, material e uniforme escolares. (TCM-Ba, 2017).

O TCM-Ba informou (2017) que o percentual de participagao dos entes
fiscalizados no IEGM foi de 86%, que corresponde a 362 municipios, ficando acima da

média nacional de adesdo ao indice, que foi de 72,48%. No cendrio nacional, a Bahia
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atingiu a nota geral de 0,50, ficando com a nota C+ (em fase de adequacao). Em relagao
ao i-Educ, a instituicao divulgou os seguintes dados:

Figura 2 - Indice IEGM - Bahia - 2015

GRAFICO 13 - iNDICE IEGM - BAHIA - 2015

0,3%

Faixa Resultado:

C+

(Em fase de
adequacda)

33,7%

. Altamente efetiva. ......... 1
. Muitoefetiva . ........... n

® cetiva .. 120

Em fase de adequacio ... . 122
. Baixo nivel de adequacdo . .. 98

Nota: [J3J

Fonte: Relatorio do TCM-Ba 2016.

A institui¢ao informou no relatdrio publicado de atividades realizadas no ano
de 2017, que realizou Convénio de Cooperagao Técnica n°® 02/2018, assinado em
05/12/2018, vigente por 05 (cinco) anos, com a SEI (Superintendéncia de Estudos
Econ6micos e Sociais da Bahia), com objeto de realizar a estimativa populacional por
faixa etdria e sexo nos 417 municipios baianos com vistas ao acompanhamento de
indicadores e metas educacionais pelo Tribunal de Contas dos Municipios do Estado
da Bahia; intercAmbio e acompanhamento técnico e validacio do Indice de
Performance de Educag¢ao no Municipios — IPEM.

Um passo adiante, no relatério do ano de 2018, a instituicdo informa o
encaminhamento, por meio do processo n®05532e18, do projeto de Auditoria Tematica

em Transporte Escolar desenvolvido pelas Diretorias de Controle Externo, sob



145

coordenacgao da Superintendéncia de Controle Externo, e aprovado nas reunides
administrativas dos Excelentissimos Conselheiros do Tribunal de Contas.

Este projeto de auditoria teve os seguintes objetivos: verificar a regularidade
da prestacao dos servigos e a garantia do direito ao transporte escolar e analisar a
regularidade da aplicagao dos recursos e a qualidade, seguranca e a forma de
disponibilidade do transporte escolar. Escopos escolhidos: a) Regularidade do
processo licitatorio e contrato; b) Condig¢oes do veiculo e habilitagdo do motorista; c)
Razoabilidade do gasto; d) Itinerario e roteiro.

Critérios de Selecao das Prefeituras: a) Atuacao de outros Orgéos de Controle
(MP/BA, MPF e Policia Federal); b) Verifica¢oes de irregularidades com Transporte
Escolar junto aos servidores das IRCEs; c) Utilizacao da ferramenta BI - Bussiness
Inteligence; d) Conhecimento técnico sobre a tematica; e) Apoio do setor de inteligéncia
deste Tribunal; f) Relevantes recursos financeiros envolvidos (R$95.909.165,73).

Utilizando os critérios acima, foram selecionadas 17 Prefeituras (Sao Francisco
do Conde; Riachao do Jacuipe; Santo Antonio de Jesus; Uruguca; Vitdria da Conquista;
Jequié; Caetité; Alagoinhas; Serrinha; Xique-Xique; Itaberaba; Juazeiro; Paulo Afonso;
Jacobina; Santa Maria da Vitdria; Eundpolis; Barreiras), jurisdicionadas as atuais 17
Inspetorias Regionais, foram autuados os processos individuais de Auditoria Tematica
em Transporte Escolar.

Ainda no relatdrio divulgado em 2018, a institui¢ao informa a consolidagao do
indicador sintese IPEM - Indice de Performance da Educacio Municipal, a partir de
reunioes técnicas entre os participantes do projeto no ambito do TCM/BA e do
TCE/BA, enquanto ferramenta de informagdo quantitativa e qualitativa para a
avaliagdo comparativa, para o diagnostico da gestao da educagao nos municipios do
Estado da Bahia, elaborada para ampliar o conhecimento sobre a realidade da
educacdo publica no Estado. Informa que os dados possibilitam a reunidao de
informacdes sobre os 417 municipios baianos, em oito indicadores, relacionados a trés
dimensdes: a) Desempenho da Gestao, b) Desempenho dos Estudantes e c)

Cumprimento de Obrigagoes Legais.
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Ademais, consta no relatério anual de 2018 que foram deflagradas tratativas
com a Superintendéncia de Estudos Econdmicos e Sociais da Bahia (SEI), com vistas
ao aprimoramento e a validagao de indicadores para o diagndstico comparativo da
educacio ptiblica municipal, resultando no indicador sintese IPEM — Indice de
Performance da Educacao Municipal.

A instituicao informa, ainda em 2018, a continuidade do desenvolvimento de
auditoria conjunta com o Tribunal de Contas da Uniao (TCU), em articulagdo com as
Diretorias de Controle Externo e as Inspetorias Regionais, que tratou de fiscaliza¢ao
de recursos dos Precatdrios do FUNDEF, para verificar se foram utilizados,
exclusivamente, para manutengao e desenvolvimento do ensino fundamental, além de
observar a vedacdo e pagamento de honorarios advocaticios. Foram realizadas 20
(vinte) auditorias conjuntas e o resultado dessas auditorias foram apresentadas e
enviadas ao TCU para adogao das providéncias pertinentes.

Também consta no relatorio de atividades desenvolvidas em 2018 que o TCM-
Ba realizou etapa de validagao do projeto IEGM pela primeira vez para os
jurisdicionados, de modo a verificar a correspondéncia entre as respostas apresentadas
eletronicamente e a realidade. Informa que esta atividade qualifica os dados utilizados
para a elaboracao dos Relatorios Gerenciais e de Desempenho.

Segundo a publicagao da entidade, a equipe de validagao do questionario do
IEGM, composta por servidores da DPM em parceria com o grupo do Projeto
“Educacao é da Nossa Conta” do TCM-Ba, visitou 52 municipios do Estado da Bahia
durante os meses de junho, julho e agosto, exclusivamente nas dimensoes Educacao e
Saude, critério definido em reuniao nacional entre os Tribunais de Contas e o IRB -
Instituto Rui Barbosa, sendo utilizados procedimentos, técnicas de observacao direta
e exame documental com papéis de trabalho padronizados. O resultado da Validagao
de 2018, contudo, nao foi objeto de andlise para o parecer técnico e consequentemente
para o Parecer Prévio do Relator das Contas Anuais de 2017, por se tratar de projeto
piloto. Porém, a partir do exercicio de 2018, os dados serao considerados, conforme

Resolugao TCM n® 1.344/16.
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Figura 3 - Questdes validadas por dimensao

GRAFICO 13
QUESTOES VALIDADAS POR DIMENSAO

i - Educ

- Resposta Validadada - Resposta Declarada

Fonte: Relatério do TCM-Ba 2017.

A publicagao de atividades anuais da institui¢ao informa que apesar do IEGM
contemplar sete (07) dimensdes (Educagao, Satde, Planejamento, Fiscal, Cidades,
Governanga em TI e Ambiente) foi definido, em reuniao nacional entre os Tribunais
de Contas e o IRB - Instituto Rui Barbosa, que a validagao, em 2018, seria realizada nas
dimensoes Educagao e Satide, a fim de estabelecer um padrao minimo para a valida¢ao
em todos os Tribunais de Contas. Desta forma, foram selecionadas quatro (04) questoes
de Educagao e quatro (04) questdes de Saude para verificagdo nas visitas aos
municipios. Os graficos a seguir representam as questdes respondidas corretamente e
as que foram alteradas pela equipe de validacao.

Na Bahia, o percentual de participacao foi de mais de 98%, que corresponde a
410 municipios, adesao bastante superior ao ano de 2017, que foi de 55%. No cenario
nacional, a Bahia atingiu a nota geral de 0,50, ficando com a nota C+, em fase de
adequacdo. Observa-se abaixo os graficos com a média por dimensao no Estado da

Bahia (TCM, 2019):



148

Figura 4 - Indices IEGM Bahia - 2017

GRAFICO 14
INDICES IEGM BAHIA - 2017

Faixa Resultado:

C+

(Ern fase de adequacaa)

i-Educ/TCMBA
Mota: 0,56

Fonte: Relatorio do TCM-Ba 2017.

A instituicao informa que em novembro de 2019 foi realizado um projeto
piloto de visitas a municipios para acompanhamento das acdes da rede publica de
educacao, relacionadas as metas do Plano Nacional de Educagdo e indicadores
integrantes do IPEM, a partir dos filtros disponibilizados por territorio de identidade,
faixa de or¢camento do municipio, nimero de habitantes e valor do investimento
aplicado por aluno, tarefa executada pelo NAMPE. Com o intuito de orientar os
trabalhos do NAMPE, foi elaborada uma matriz de risco da educacao.

O projeto Educacao que faz a diferenga € uma iniciativa do Comité Técnico de
Educacao do Instituto Rui Barbosa (CTE-IRB) e do Interdisciplinaridade e Evidéncias
no Debate Educacional (IEDE), com adesao de todos os Tribunais de Contas com

jurisdi¢do municipal, com o objetivo de mapear as redes de ensino municipais do pais
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com bons resultados no Ensino Fundamental e identificar praticas de gestdao e de
acompanhamento pedagogico e administrativo adotadas por essas redes, de modo que
possam servir de inspiragdo para outras redes de ensino. Trata-se de um estudo
quantitativo e qualitativo, realizado por meio da aplicacao de questiondrios as redes
de ensino selecionadas a partir de critérios de qualidade e também aquelas que vao
compor o grupo controle, visando identificar as diferencas dos dois grupos.

As redes de ensino identificadas pelo estudo receberam diferentes
denominagoes, de acordo com o patamar em que se encontram: no Estado da Bahia
foram identificadas duas redes “bom percurso”, com desempenho acima da média do
Estado, e foi escolhida uma “rede controle” com desempenho na média do estado, para
permitir comparagdes de desempenho no contexto baiano. As trés redes foram
visitadas pelos integrantes do Nucleo de Acompanhamento e Monitoramento de
Politicas Publicas da Educagao, no periodo entre 12 a 30 de agosto, com visitas a
Secretaria de Educacdo e, no minimo, duas escolas de cada rede, realizando
verificagOes, coleta de documentos, registros fotograficos, videos e entrevistas dos
secretarios de educacdo, sua equipe, diretores das escolas, coordenadores

pedagdgicos, professores e alunos do 52 e 9° ano do Ensino Fundamental:

Figura 5 — Numeros relevantes do projeto Educacdo que faz a diferenca na Bahia

Numeros Relevantes do projeto Educacao que faz a diferenga na Bahia

3 municipios visitados
3.395 km percorridos na viagem
5 escolas visitadas
mais de 52 horas de entrevistas
98 entrevistados

Fonte: Relatorio do TCM-Ba 2019.

No ano de 2020, a institui¢ao nao publicou relatdrio de atividades referente ao
exercicio de 2019, nao sendo possivel validar as eventuais atuagdes concretas para fins

deste trabalho, o que reflete em limitagao a respeito da certeza de quantas prestacoes
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de contas foram rejeitadas em funcao do descumprimento do art. 212 da Constituicao
Federal, conforme sera exposto na proxima subsecao.

Ainda em relagdo a atividades desenvolvidas, nota-se que o Tribunal de
Contas dos Municipios do Estado da Bahia ainda disponibiliza consulta on-line, com
base em dados informados pelos Municipios®, da despesa de cada ente municipal, por
ano, aplicada na manutengao e desenvolvimento do ensino, disponibilizando os gastos
agrupados por més do exercicio consultado, em https://www.tcm.ba.gov.br/portal-da-
cidadania/educacao-e-saude/.

O Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia, desde seu
regimento anterior, aprovado pela Resolugao TCM n® 627/02, previa a possibilidade de
formulagao de consulta por Prefeitos, Presidentes de Camaras Municipais, Vereadores,
membros de Conselhos Municipais, dirigentes de Associa¢des e Partidos Politicos,
dirigentes de entidades da administracao indireta municipal ou contribuinte (art. 4°,
VIIL, e art. 35, IV), a respeito de duvida suscitada na aplicacao de dispositivos legais
ou regulamentares concernentes a matéria que lhe seja legalmente afetada.

Neste quesito, a pesquisa revelou a existéncia de respostas a consultas
formuladas por gestores, atendidas pela DAM (Diretoria de Assisténcia aos
Municipios), a respeito da seara da educagao e abrangendo extensa gama de assuntos:
a) obrigatoriedade de proporcao no uso dos recursos recebidos de diferenca de
FUNDEF (processo n® 01606-17); b) determinacado as inspetorias regionais a respeito
do correto uso dos recursos de diferenca de FUNDEF (processos n°® 05284-17, 05301-17
e 06207-17); c) oferecimento de transporte escolar suplementar e computo para fins do
art. 212 da Constituigao Federal (processo n® 02540-17); d) utilizagao de recursos do
FUNDEB em parcerias com organizagoes da sociedade civil (processo n® 07766-17); e)
gastos permitidos com recursos vinculados a educacao (processos n® 08051e19, 47877-

17).

8 Os dados disponibilizados nesta consulta sdo declaratérios, informados ao Sistema Integrado de
Gestao e Auditoria - SIGA e de responsabilidade das respectivas entidades.
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Por fim, o Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia analisou
inimeras dentdncias, formuladas pelo controle social, e Termos de Ocorréncia lavrados
pela area técnica da instituigao. Quanto aos Termos de Ocorréncia, merecem destaque
os termos lavrados com o objetivo de sustar irregularidades e desvios de aplicagao dos
recursos recebidos, pelos Municipios, de diferenca de FUNDEF, por exemplo: a)
desvio de aplicagao de recursos (processos n® 48615-16, 86276-17 e 89514-17, pincados
como exemplos) e b) pagamento de honorarios advocaticios com recursos de diferenca
de FUNDEF (processos n° 34323-16 e 79682-16, pingados também como exemplos).

A exposi¢ao das medidas concretas adotadas pelo TCM-Ba no periodo de 2014
a 2019 revela um quadro melhor no que tange ao exposto na subsegao anterior, uma
vez que se nota a realizac¢do de trés inspeg¢oes voltadas a educagao, com patente intuito
de verificar a operacionalidade dos gastos efetuados pelos Municipios em manutengao
e desenvolvimento da educacgao.

Pelo prisma da atuagao concreta, nota-se o exercicio, pelo TCM-Ba das fungoes
consultiva, corretiva e punitiva, tal como expostas por José Nagel (2000). E perceptivel
a preocupacao da instituicao em responder as consultas formuladas e voltadas a seara
da educagao, ao tempo em que se notou a realizagdo da atividade fim de controle
externo, mediante realizacdo de inspeg¢des e apreciacao de denuincias e termos de
ocorréncia.

Pela linha da mestra Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2008), a institui¢ao, neste
recorte, desenvolveu as funcdes de fiscalizacao financeira; sancionatoria; corretiva e de
ouvidor, exercendo o controle externo sobre aspectos de controle de legalidade e de
fidelidade funcional, contudo, ainda em mero esbogo de fiscalizacao de resultados de
cumprimento de programas de trabalho e de metas (DI PIETRO, 2008).

Partindo das fungdes construidas por Di Pietro (2008, p.707-708), a atuagao
percebida envolveu a fiscalizagao financeira pela realizagao de inspegdes e fiscalizou
recursos repassados pela Unido. Tem-se, ainda, o exercicio da fun¢ao sancionatdria por
apreciar os casos de ilegalidade de despesas ou outras irregularidades, aplicando

sangOes previstas em lei, funcdo desenvolvida em conjunto a fung¢ao corretiva ao
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assinar prazo aos gestores para adotar providéncias necessarias ao desfazimento da
ilegalidade detectada. Por fim, ainda na linha das fun¢des definidas pela autora, tem-
se 0 exercicio da fun¢do de ouvidor, na medida em que recebeu e analisou dentincias
deirregularidades ou ilegalidades, feitas por qualquer cidadao ou quem possa oferecer
denuncias.

Todavia, as trés inspecdes realizadas tiveram seu impacto nulificado em
funcao do pequeno tamanho amostral quantitativo dos Municipios inspecionados, eis
que a inspecao realizada em 2015 ocorreu em 07 (sete) municipalidades, o que equivale
amenos de 2% da quantidade de Municipios do Estado da Bahia, no total de 417. Caem
na mesma fragilidade as inspegoes realizadas em 2018, eis que a auditoria voltada ao
tema do transporte escolar foi realizada em 17 (dezessete) municipios, tamanho
amostral equivalente, aproximadamente, a 4% do total de entes jurisdicionados. Por
seu turno, a visita a municipios para observar a educagao de fato oferecida, realizada
pelo NAMPE, ocorreu em 52 (cinquenta e dois) municipios, tamanho amostral
equivalente a 12,47%.

E notério que a auditoria “ndo tem a possibilidade de avaliar todas as
operagOes de uma organizagao ou aquelas pertinentes a um determinado processo”
(José Maffei, 2015, p.121), motivo pelo qual deve ser empregada a estatistica de modo
a permitir “opinar sobre um grupo de itens por meio da selegao de uma parcela menor,
representativa do todo” (MAFFEI, 2015, p.121). Nesta linha, o processo de amostragem
visa obter informacado sobre a populacdo (o todo) por meio de exame de parte deste
todo, o que é denominado de amostra.

José Maffei (2015, p.122) elucida que existem divergéncias entre a amostragem
probabilistica, a que denomina de estatistica, e a amostragem nao probabilistica,
denominada pelo autor de subjetiva:

a primeira fundamenta-se na distribuicdo amostral e na selegao
aleatdria, enquanto que a segunda nao tem base estatistica, sendo
selecionada por critérios pessoais decorrentes da experiéncia
profissional e do conhecimento do setor em exame. (2015, p.122).
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O autor ainda esclarece que na amostragem nao probabilistica “o tamanho da
amostra € estabelecido sem nenhuma sustentagdo técnica, sendo comum que
corresponda a 10% a 15% da populagao alvo” (MAFFEI, 2015, p.122), enquanto que na
amostragem estatistica, o tamanho da amostra € estabelecido de acordo com o
parametro a estimar, nivel de confianca desejavel, erro tolerdvel ou indice de precisao
escolhido e grau de dispersao da populagao (MAFFEI, 2015, p.122).

Diante dessas elucidagdes, nao se percebe que as inspecdes realizadas
atenderam a critérios de selecao do tamanho amostral de modo a configura-las como
amostragem estatisticas na medida em que nado foram divulgados os critérios de
selecdao, impedindo o controle social a respeito das diligéncias realizadas. Ademais,
caso se considere a escolha do tamanho amostral nas inspe¢des realizadas como
amostragem nao probabilistica, apenas a visita a municipios, realizada pelo NAMPE,
atenderia a critério de validacao, eis que o tamanho amostral correspondeu a 12,47%.
Portanto, conforme referido linhas antes, o impacto das inspegoes realizadas acabou
ineficaz em face do tamanho amostral, apesar de indicar a tendéncia, também vista na
subsegao anterior, da instituicdo em alcangar um salto qualitativo no exercicio do
controle externo de concrecao de politicas publicas relativas a direitos sociais.

Ainda tangenciando este tema, a realizagao de auditoria governamental
completa, tal como definida nas NAG 1000, ainda encontra-se nos passos iniciais na
instituicao, cabendo aqui a ressalva da auséncia de utilizagao de linhas de analise e
avaliacdo de politicas publicas e limitacdo negativa em realizar concretamente
auditoria operacional nos gastos em educagao. Novamente a instituigao implementou
auditoria governamental nas modalidades de auditoria de regularidade e de
cumprimento legal, entretanto, sem abertura para auditoria operacional.

A leitura dos achados desta subsecao invoca, novamente, o estagio evolutivo
da instituicado com maior destaque ao plano da legalidade estrita e emprego de
procedimentos de fiscalizagdo formais, burocraticos e eminentemente legalistas,

predominando o controle de gastos realizado a posteriori.
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Percebe-se que a instituigao nao atentou para a evolugao do papel que os
Tribunais de Contas tém na concrecao dos direitos sociais, eis que, no periodo
pesquisado, as atuagdes concretas nao acompanharam esse avango, permanecendo

estaticas no modelo weberiano burocratico.

4.1.3 Presta¢Oes anuais de contas

O principal elemento de controle externo € a analise da prestagao anual de
contas dos entes jurisdicionais, especialmente a prestacao de contas do chefe do Poder
Executivo, sobre a qual cabe aos Tribunais de Contas emitir parecer prévio a ser
apreciado pelo Poder Legislativo de cada Municipio, a teor do art. 71, I, da
Constituicao Federal (BRASIL, 1988), e art. 91, I, da Constituicao do Estado da Bahia
(BAHIA, 1989).

A Constituicao do Estado da Bahia estabelece prazo de 180 dias, contados a
partir do recebimento da prestagao de contas, para que o TCM-Ba aprecie as contas
prestadas pelos chefes do Poder Executivo Municipal, ex vi do art. 91, I, da Constituigao
Estadual. A Constituicao Estadual também estabelece que o parecer prévio, emitido
pelo Tribunal sobre contas apresentadas pelo prefeito ou pela Mesa da Camara
Municipal, s6 deixara de prevalecer pelo voto de dois ter¢cos dos membros da Casa
Legislativa do Municipio - art. 95, §1° (BAHIA, 1989).

Estas disposi¢oes constitucionais deixam bem claro o poder que possuem os
orgaos de controle externo quando da andlise da prestacao de contas do gestor do
Poder Executivo, eis que um parecer opinativo negativo a respeito das contas somente
nao prevalecerd se o Poder Legislativo o derrubar por quorum qualificado de dois
tercos dos membros da casa legislativa.

Consoante informado na subsecao anterior, 0 TCM-Ba emitiu relatorios anuais

das atividades empreendidas nos exercicios compreendidos no corte temporal desta
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pesquisa (2014 - 2019), devidamente disponibilizados no seu sitio eletréonico na
internet’®, salvo o relatorio a respeito do exercicio de 2019.

O relatdrio anual de 2014 revela que as contas relativas ao exercicio de 2013
das entidades municipais jurisdicionadas ao TCM-Ba apontam massivo cumprimento

dos indices constitucionais de gastos obrigatdrios pelos entes fiscalizados:

Figura 6 - Aplicagao de limites constitucionais — Ex. Financeiro de 2013

TABELA 30 - APLICACAQ DE LIMITES CONSTITUCIONAIS — EX. FINANCEIRO DE 2013

CUMPRIL NAO CUMPRIU
MODALIDADE
QUANTIDADE % QUANTIDADE %
Educagdo (25%) 404 96,9 8 L0
Fundeb ( 60%) 404 9,9 8 0
Satide (15%) 409 98,0 3 07

Fonte: Relatério do TCM-Ba 2014.

Este quadro pouco se modificou em relacdo as prestacoes de contas do

exercicio de 2014, conforme consignado no relatério anual de 2015:

Figura 7 - Aplicagao de limites constitucionais — Ex. Financeiro de 2014

TABELA 31- APLICACAO DE LIMITES CONSTITUCIONAIS — EX. FINANCEIRO DE 2014

CUMPRIU NAO CUMPRIU
MODALIDADE
QUANTIDADE % QUANTIDADE %
Educacin (25%) 402 9,6 14 13
Fundeb { 60%) 4 98,8 5 1.2
Saiide [15%) 408 081 ] 19

Fonte: Relatorio do TCM-Ba 2015.

O quadro do divulgado em relacao as prestagdes de contas do exercicio de

2015, constando no relatério anual de 2016, espelha a seguinte situacao:

? Disponivel em https://www.tcm.ba.gov.br/institucional/relatorio-anual/



Figura 8 - Prestacoes de contas Prefeituras — exercicio 2015 - Aplicagdo de

constitucionais
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TABELA 5 - PRESTACOES DE CONTAS PREFEITURAS — EXERCICIO DE 2015 - APLICACAO DE LIMITES CONSTITUCIONAIS -

MODALIDADE

CUMPRIU

QUANTIDADE

Educacao (25%)
Fundeb ( 60%)

Sadde (15%)

366

389

390

9.2

35

NAO CUMPRIU
QUANTIDADE
%,8 37
%,5 14
9,8 3

3.2

Fonte: Relatorio do TCM-Ba 2016.

O relatdrio do ano de 2017 revela o seguinte quadro das contas do exercicio de

2016:

Figura 9 - Aplicacao de limites constitucionais — Exercicio Financeiro de 2016

APLICAGAO DE LIMITES CONSTITUCIONAIS — EXERCICIO FINANCEIRO DE 2016

CUMPRIU NAO CUMPRIU
MODALIDADE
QUANTIDADE % QUANTIDADE %
Educacio (25%) 332 82% 69 17%
Fundeb ( 60%) 380 94% 21 5%
Sadde (15%) 374 93% 27 7%

Fonte: Relatorio do TCM-Ba 2017.

Um passo adiante, o relatorio divulgado em 2018 espelha o seguinte quadro

das prestacoes de contas do exercicio de 2017:

Figura 10 - Prestagdes de contas Prefeituras - Aplicacao de limites constitucionais
Exercicio Financeiro de 2017
TABELA 33
PRESTACAO DE CONTAS PREFEITURAS - APLICACAO DE LIMITES CONSTITUCIONAIS
EXERCICIO FINANCEIRO DE 2017

CUMPRIU

MODALIDADE QUANTIDADE
Educacdo (25%) 289
Fundeb ( 60%) 290
Salde (15%) 290

99.7%
100%

100%

NAO CUMPRIU
QUANTIDADE

1

0

%
0.3%
0%

0%

Fonte: Relatorio do TCM-Ba 2018.

O relatorio do exercicio de 2018 aponta um quadro parecido:
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Figura 11 - Prestagdes de contas Prefeituras - Aplicacao de limites constitucionais

Exercicio Financeiro de 2018
TABELA 35
PRESTACEO DE CONTAS PREFEITURAS - APLICACA‘O DE LIMITES CONSTITUCIONAIS
EXERCICIO FINANCEIRO DE 2018

CUMPRIU NAO CUMPRIU
MODALIDADE
QUANTIDADE QUANTIDADE
Educacao (25%) 404 96.9% 13 3.1%
Fundeb ( 60%) amn 99% 6 14%
Saude (15%) 412 99% 5 1.2%

Fonte: Relatorio do TCM-Ba 2019.

Considerando o universo de 417 (quatrocentos e dezessete) municipios que
compdem o Estado da Bahia, nota-se que a entidade conseguiu analisar quantidade
expressiva de prestacoes de contas no periodo de 2013 a 2018, a saber: 412 contas
analisadas em 2013; 416 prestagoes de contas verificadas em 2014; 403 contas
apreciadas em 2015; 401 contas em 2016; 290 em 2017 e 417 em 2018. Uma vez nao
divulgado os quantitativos a respeito do exercicio de 2019, nao foi possivel indicar tal
informacao neste relatorio.

Houve deteccao de majoragao das entidades que ndo cumpriram o minimo
estabelecido em ambito constitucional para gastos em educagao entre os exercicios de
2013 a 2016, atingindo percentis de 2, 3,3, 9,2 e 17 no periodo, ocorrendo drastica
redugao no exercicio de 2017 para 0,3% e posterior aumento de nao cumprimento do
indice “educacao” em 2018 - 3,1%.

Curioso notar que o indice FUNDEB 60% sofreu maiores variagdes no periodo:
nao cumprimento de 2% das entidades em 2013; 1,2% em 2014; 3,5% em 2015; 5% em
2016; 0% em 2017 e 1,4% em 2018, evolugao que nao seguiu completamente atrelada
ao indice “educacao”.

Os resultados do exercicio financeiro de 2017 devem ser relativizados, uma
vez que a instituicdo analisou 28% entidades a menos, em relagdo ao total possivel,

quando comparado aos demais exercicios em referéncia desta pesquisa.



158

Na seara das prestagoes de contas anuais, notou-se uma evolugao, ainda que
minima, da abordagem do tema educacdo pela area técnica do Tribunal de Contas,
iniciando com uma andlise de legalidade e contabil de aplicagdo do minimo
constitucionalmente previsto, a saber, minimo de 25% da receita resultante de
impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, aplicado em manutengao e
desenvolvimento do ensino, para culminar em inicio de analise da qualidade do ensino
empregado mediante comparacao do avanco da entidade em comparagao aos indices
educacionais do Brasil e média do Estado da Bahia.

Com efeito, a maioria dos Pronunciamentos Técnicos (documento elaborado
pela area técnica do Tribunal e que ressalta os principais pontos da prestacao de
contas), emitidos no periodo de 2014 a 2019, restringiu-se a analise de dados
informados no SIGA para verificar se a entidade municipal alcangou o minimo
estabelecido no art. 212 da Constituicao da Republica Federativa do Brasil. Constou

nos pronunciamentos quadro andlogo a este:

Figura 12 - Formato do tépico "Educagao” em analise pelo TCM-Ba - 2014 a 2019

|Para calculo do indice do MDE foram observados os seguintes dados: |

5.1.1.1 Valor total aplicado nas despesas com educacéo infantil em creches e pré- escolas, R$ 191.036.967,22
e, com prioridades, no ensino fundamental (manutencéo e desenvolvimento do ensine)
efetivamente realizadas no exercicio, conforme processos de pagamento, apds exame:

5.1.1.2 Valor total aplicado nas despesas com educac&o infantil em creches e pré-escolas, R$ 961,35
e, com prioridades, no ensino fundamental (manutencéo e desenvolvimento do ensino)
efetivamente realizadas no exercicio, conforme processos de pagamentos, pagas com
recursos divergentes da fonte 01, porém, originados de transferéncia constitucional

5.1.1.3 Valor recebido do FUNDEB pelo Municipic, no exercicio, incluindo a R$ 118.508.519,00.
complementacdo conforme informac&o da STN:

5.1.1.4 Valor recebido do FUNDER pelo Municipio oriundo de rendimento de aplicacéo R$ 902.234,32
financeira:

5.1.1.5 Valor total da contribuicdo promovida aoc FEM sobre as transferéncias ao municipio R$ 56.107.352 58
com fins aoc FUNDEB:

5.1.1.6 Total das Receitas de impostos e transferéncias: R$ 460.409.022,83
5.1.1.7 Total da transferéncia/contribuicdo liguida do FUNDEB (o municipio contribuiu ao RS 63 401.166,42
FUNDEB, ao longo do exercicio, em valor inferior a receita proveniente daquele fundo)

5.1.1.8 25% sobre o total dos impostos e transferéncias: R$ 115.102.255,71
5.1.1.9 Valor total da aplicacéio na Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino (MDE): ltem R$ 191.037.928,57
5111+5112

5.1.1.10 Percentual Aplicado (25%]): [Iltem 5.1.1.10 = (ltem 5.1.1.1 + 5.1.1.2) * 25% / (Item 26,76%
5.1.1.7 + Item 5.1.1.8) * 100%]:

Em relacao ao exercicio de 2019, houve a inclusao da analise da evolugao das
notas do IDEB e verificacdo do alcance da meta projetada de forma a verificar o

atendimento da meta 7 do PNE, estabelecida pela Lei n°® 13.005/14, que aprova o Plano
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Nacional de Educagao — PNE - e determina diretrizes, metas e estratégias para a
politica educacional no periodo de 2014 a 2024.

Na meta 7, o PNE trata do fomento a qualidade da educagao basica em todas
as etapas e modalidades de ensino, com melhoria do fluxo escolar e da aprendizagem,
de modo a atingir médias estabelecidas para o Indice de Desenvolvimento da
Educacdo Basica —Ideb, uma iniciativa do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (INEP) para mensurar o desempenho do sistema
educacional brasileiro e acompanhar a qualidade e a efetividade do ensino ministrado
nas escolas.

Ainda segundo a drea técnica do TCM-Ba, a apuragao do IDEB é realizada a
cada dois anos, com publicagao no ano subsequente. Portanto, os dados utilizados
referem-se ao ano de 2017, ultima nota disponivel, publicada em 2018. A avaliagao
realizada em 2019 tem previsao de divulgacao até o final de 2020. As metas
estabelecidas para o IDEB de cada Municipio foram calculadas considerando o estagio
de desenvolvimento educacional em que a rede se encontrava em 2005. Todas as metas
e resultados alcancados pelos municipios foram obtidos através do site do Inep
(http://ideb.inep.gov.br/) em 16/03/2020.

Em algumas prestacoes de contas do exercicio de 2018, houve inovagao no
Pronunciamento Técnico da Diretoria de Controle e Arrecadacao referente a analise da
prestacio de contas dos entes municipais. A guisa de exemplo, tem-se a anélise
efetuada em relagao ao Municipio de Candeias no exame da prestagao de contas do
exercicio de 2018 (processo e-TCM n® 04884e19'?), no qual houve destaque para a
evolucao, desde o ano de 2013, dos resultados do indice de Desenvolvimento da
Educacao Basica - IDEB, promovido pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira — INEP, abaixo da meta projetada, quando observa-se a

82 série / 92 ano, conforme tabela abaixo:

10 Parecer Prévio disponivel no sitio www.tcm.ba.gov.br.
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Figura 13 - Primeira manifestacao a respeito de notas - Exercicio de 2018

i Ideb Observado Metas Projetadas
Série / Ano
2007 | 2009 | 2011 | 2013 | 2015 | 2017 | 2007 | 2009 | 2011 | 2013 | 2015 | 2017 | 2019
4°série | 5° ano 3,0 35 41 36 44 47 3,0 33 37 40 43 46 49
8°série / 9° ano 25 26 29 24 29 28 24 26 28 32 36 39 a1

Os resultados marcados em verde referem-se ao Ideb que atingiu a meta

Fonte: ideb.inep.gov briresultado/

Esta andlise foi experimental e constou em poucas prestacdes de contas,
servindo como ensaio ao passo dado nos Pronunciamentos Técnicos do exercicio de
2019.

Em 2019, de forma geral, foram incluidos os itens 5.1.3.1, 5.1.3.2 e 5.1.4
pertinentes, respectivamente, “Meta do IDEB - evolugdo nos ultimos anos”,
“Comparacao IDEB - Brasil, Estado e Municipio” e “Educacgao: Piso Salarial
Profissional Nacional do Magistério”. Portanto, além da inclusao da andlise da
evolucao do IDEB (meta 7), houve andlise do eventual cumprimento do piso salarial
de professores (meta 18), ambas metas do Plano Nacional de Educagao entao vigente.

O primeiro, “Meta do IDEB - evolugao nos ultimos anos”, foi efetuada analise
da nota alcangada pelo Municipio no IDEB em relagao aos anos iniciais do ensino
fundamental (5° ano) e anos finais (92 ano) e se foi atingida a meta projetada, sendo
instruida com grafico comparativo da evolugao nos ultimos anos, pré e durante a
vigéncia do PNE. Os quadros seguintes sao exemplificativos, ndo sendo idénticos a

todos os entes municipais:
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Figura 14 - Formato adotado em 2019

Conforme ultima avaliacdo disponivel, o Ideb alcangado no Municipio, com relacdo aos
anos iniciais do ensino fundamental (5° ano), foi de 4,40, ndo atingindo a meta projetada
de 4,50. O gréfico abaixo demonstra a evolugo dos resultados em comparacido com as
metas. Dados completos encontram-se no Anexo 1.

IDEB - EVOLUCAD ANDS INCIHS DO ENSING FUNDAMENTAL (5° AND)
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Com relacdo aos anos finais do ensine fundamental (9° ano), o ldeb observado foi de

3,60, nao atingindo a meta projetada de 4,30. O grafico abaixo demonstra a evolugio
dos resultados em comparacio com as metas. Dados completos encontram-se no Anexo
1.

Figura 15 - Formato adotado em 2019
IDEB - EUULUI;ED ANOS FINAES DO ENSING FUMDAMENTAL (9° AND)
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No item seguinte - Comparacdo IDEB - Brasil, Estado e Municipio - a area
técnica do TCM-Ba realizou comparagao entre as notas do ente municipal e aquelas
obtidas nas médias do Brasil e do Estado da Bahia, utilizando-se o seguinte modelo

nos relatorios técnicos:
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Figura 16 - Formato adotado em 2019
5.1.3.2 — Comparacio IDEB — Brasil, Estado e Municipio

COMPARACAQ DOS RESULTADOS DO IDEB — ANO 2017
ENTES ANOS INICIALS - (5° ANO) ANOS FINALS - (9° ANO)
Municipio SRR 4.40 3,60
Estado da Bahia 470 3,40
Brasil 550 440

Fonte: httpcfidep.inep.govbef, em 18032020,

Mos anos iniciais do Ensino Fundamental (5° ano) vé-se que os resultados alcancados
estdo inferiores em comparacdo com o Estado da Bahia e inferiores aos resultados
alcancados no Brasil.

Ja com relacdo aos anos finais do Ensino Fundamental (9° ano) vé-se que os resultados
alcancados estdo superiores em comparacdo com o Estado da Bahia e inferiores aos
resultados alcancados no Brasil.

Nota-se o intuito de fomentar a exposigao analitica das notas obtidas pela
entidade municipal a cada dois anos - periodo de avaliacdo do IDEB, bem como se
houve o atingimento da meta projetada em cada municipalidade e como a entidade,
em relacdo ao exercicio de 2017, saiu-se em comparagao a média obtida no Estado da
Bahia e no Brasil.

No ultimo ponto pertinente ao tema educacdo, os Pronunciamentos Técnicos
do exercicio de 2019 analisaram o cumprimento da meta 18 do PNE, qual seja, o
pagamento do piso salarial nacional profissional, definido em lei federal, até o ano de
2016. O modelo adotado foi apontar os percentis de professores, componentes da
entidade fiscalizada, que recebem saldrio em conformidade com o piso salarial
profissional nacional estabelecido pela Lei n°® 11.738/2008, assim constando nos

Pronunciamentos Técnicos:

Figura 17 - Formato adotado em 2019 em relagao ao Piso Nacional do
Magistério
Mo exercicio em exame, verificou-se que:

» 39,60% dos professores estdo recebendo salarios em conformidade com o piso
salarial profissional nacional, cumprindo a Lei n® 11.738/2008.

+ 10,40% dos professores estio recebendo saldrios abaixo do piso salarial profissional
nacional, descumprindo a Lei n® 11.738/2008.

A andlise desenvolvida de forma massiva nos exercicios de 2014 a 2019 ainda
envolveu a apuracao da aplicagao dos recursos recebidos a titulo de FUNDEB e a

existéncia do parecer do Conselho de Acompanhamento e Controle Social do
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FUNDEB, também efetuada pela comparacao de dados informados no SIGA. Nao foi
efetuada analise do atendimento das metas do PNE, estabelecidas ainda no ano de
2014, ou das eventuais metas estabelecidas pelo proprio ente municipal em seus
instrumentos de planejamento.

Por seu turno, durante o periodo de pesquisa, os Pronunciamentos Técnicos
mantiveram a analise formal dos instrumentos de planejamento, analisando se o PPA
estabeleceu diretrizes, objetivos e metas da administragao publica para as despesas de
capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas de duragao
continuada, sem adentrar na comparagao da execugao das metas. Ademais, analisou-
se se a LDO dispoe sobre as Diretrizes para a elaboragao da Lei Or¢amentaria Anual.

A partir do exercicio de 2015, a drea técnica do TCM-Ba passou a verificar se
houve incentivo a participacdo popular e realizacao de audiéncias publicas, durante
os processos de elaboragao e discussao, tal como preconizado pelo art. 48 da Lei
Complementar n® 101/00 - LRF.

Percebe-se que a analise do capitulo pertinente a educagao no bojo da
prestacao de contas anual, pelo TCM-Ba, adotou critério apenas formal na avaliagao
dos gastos dos entes fiscalizados em educagdo, mediante comparagao entre receita e
despesas informadas, ndo sendo efetuada andlise do atendimento das metas do PNE,
estabelecidas ainda no ano de 2014, ou das eventuais metas estabelecidas pelo proprio
ente municipal em seus instrumentos de planejamento.

Contudo, posteriormente e ainda de forma embriondria, o tribunal passou a
inserir a andlise de alguns pontos pertinentes ao atendimento de metas do PNE e
analise, ainda que superficial, do fomento a participagao popular na formula¢ao dos
instrumentos de planejamento e sua adequagao aos requisitos constitucionais.

E mais um passo dado pela institui¢do em foco em sua passagem gradual para
gerencialismo e a busca da efetividade do gasto publico, especificamente na seara
educacional, ao iniciar a inserc¢ao da analise, como matéria de prestacao de contas, do
atingimento de metas de qualidade, ou ao menos de notas que possam, de alguma

forma, medir objetivamente a qualidade da educagao fornecida.
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4.1.4 Impressoes dos servidores da instituicao

Foram realizadas entrevistas estruturadas com 02 (dois) servidores
componentes do grupo de trabalho do programa “Educacao é da nossa conta”, Alex
Cerqueira de Aleluia, Auditor Substituto do Tribunal de Contas dos Municipios do
Estado da Bahia, e Maira Oliveira Noronha, Auditora de Controle Externo do
TCM/BA, ambos componentes do Ntcleo de Acompanhamento e Monitoramento de
Politicas Publicas da Educagao - Namppe do Tribunal de Contas dos Municipios do
Estado da Bahia - TCM/BA.

A avaliagao dos servidores a respeito da atuagao do Tribunal de Contas dos
Municipios do Estado da Bahia na fiscalizagdao de politicas publicas educacionais,
especificamente no periodo de 2014 até 2019, foi “mais ou menos satisfeito”.

A servidora Maira Oliveira Noronha adicionou que a institui¢do apresentou
um pioneirismo em relacdo a fiscalizacao de politicas publicas de educagao quando,
em 2017, passou a fazer parte do Educacao é da Nossa Conta, em parceria com o TCE-
BA. Ressalva que nos ultimos dois anos as demandas tém crescido bastante, a partir
de interesse do controle social, dos proprios jurisdicionados e de outros Tribunais de
Contas, que também tem desenvolvido a¢Oes neste tema, e a falta de pessoal suficiente
com dedicacao exclusiva para a educacao dificulta a participagao do TCM-Ba em
projetos interessantes e atendimento das diversas agoes propostas.

Um passo adiante, os servidores corroboram o quanto verificado até este
ponto da pesquisa, eis que, na sua visao, o Tribunal de Contas dos Municipios do
Estado da Bahia tem atuado dentro do limite do exame de legalidade para analise dos
gastos e politicas publicas educacionais, e ainda buscado a analise de cunho finalistico
ou operacional.

O Auditor Substituto Alex Cerqueira de Aleluia ainda informa: “Acredito que
o exame da legalidade nas agdes de controle externo seja um principio sedimentado

nos Tribunais de Contas brasileiros e com o0 TCM-Ba nao é diferente”. E continua:
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De um outro angulo, a andlise operacional no TCM-Ba, dada a sua
relevancia na avaliagdo das politicas publicas de educagado, ainda é
incipiente e encontra-se em estagio inicial. Entretanto, torna-se ébvio o
avanco do tema, visto que, recentemente o TCM-Ba proporcionou
apontamentos nos Pronunciamentos Técnicos e Pareceres Prévios
envolvendo metas inerentes a qualidade do ensino. Cabem a este
Tribunal, dentro da sua competéncia institucional, robustecer a analise
de cunho finalistico/operacional e os gestores em suas agoes
executivas: discutir, planejar e viabilizar as sugestoes do TCM-Ba
voltadas ao assunto.

A servidora Maira Oliveira Noronha acrescentou ao topico que apesar de nao

ter ocorrido, ainda, uma auditoria operacional dentro do tema educac¢dao em fungao da
pandemia de COVID-19, a realiza¢ao das auditorias tematicas com foco na valorizagao
dos profissionais do magistério e a inclusao de metas do Plano Nacional de Educagao
no Pronunciamento Técnico, bem como a participagdo em estudos nacionais, tém
mostrado a abertura da institui¢ao para além do exame da legalidade.

Ambos acreditam que a atuagao do Tribunal de Contas dos Municipios do
Estado da Bahia, na sua visao, influenciou a alteracao da atuagao do Municipio no
campo de politicas publicas educacionais, especialmente porque houve alteragao da
forma de atuacao da instituicdo em fungao do inicio da vigéncia do novo Plano
Nacional da Educacao.

Adiante, os servidores asseveram que o conjunto normativo editado pelo
Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia (pareceres prévios,
deliberagdes, resolugdes e pareceres normativos emitidos pela institui¢ao) alterou a
atuacao do Municipio no campo educacional.

A servidora Maira Oliveira Noronha ressaltou:

Sendo a andlise de politicas publicas de educacdo uma 4area
relativamente nova dentro do ambito do Controle Externo, sinto que é
um privilégio participar do amadurecimento desta atuacao. Uma vez
que este tema é vasto e novo para mim, tento direcionar minha atuagao
no sentido de realizar escuta sempre que possivel, para conhecer o
ponto de vista dos diversos atores desta politica publica e aprender
com todos esses olhares. Hoje trabalho no NAMPPE-Nucleo de
Acompanhamento e Monitoramento de Politicas Publicas de
Educacgao. Pela estrutura enxuta da unidade, nos esfor¢camos no
sentido de otimizar os recursos, conhecer boas praticas de outros
Tribunais, estabelecer prioridades e buscar parcerias, para que seja
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possivel fortalecer a atuagdo do TCMBA nesta tematica, aproximar a
instituigao do controle social e contribuir para a melhoria da educagao
do estado.

O Auditor Substituto Alex Cerqueira de Aleluia assevera que:

O TCE-Ba a partir do momento que criou o programa Educagio é da
nossa conta em parceria com o TCM-Ba, onde este me convidou para
coordenacao, passei a atuar como elo entre estas instituigOes.
Entendendo que educagao ndo deve ter jurisdi¢do, procuro viabilizar
agoes propositivas internas e externas (TCE-Ba, Instituto Ruy Barbosa,
Comité Nacional de Educacao, OCDE) voltadas a tematica politicas
publicas de educagao. Dentro do ambiente interno, busco a interagao
com os mais variados setores do TCM-Ba propondo associar as
técnicas de controle externo formais ja utilizadas as técnicas voltadas a
qualidade do ensino. Procuro discutir e propor, respeitando as
particularidades dos mais distintos setores do 6rgao, boas praticas
oriundas das experiéncias de outras institui¢des externas, criando com
esses setores em especial o NAMPPE mecanismos para viabiliza-las.

As entrevistas com os servidores também confirmam o achado exposto na
subsecao anterior, a saber, que ndo houve aplica¢ao de teorias de andlise e avaliagao
de politicas publicas pelo TCM-Ba.

Por fim, indagados a respeito se a atuagao do TCM-Ba facilitou ou dificultou a
atuacdo dos Municipios na educagao publica, o Auditor Substituto Alex Cerqueira de
Aleluia assevera que facilitou, aduzindo que:

O administrador com uma atuagao profissional e honesta tera o TCM-
Ba como parceiro de suas agdes. Ultimamente disponibilizamos ao
gestor, através do NAMPPE, informagdes gerenciais sob o olhar do
controle externo que ampliam, invariavelmente, a capacidade técnica
do jurisdicionado.

Por seu turno, a servidora Maira Oliveira Noronha asseverou

Penso que facilitou a atuagao dos Municipios, uma vez que pesquisou
e divulgou boas praticas das redes municipais de educagao, trouxe
para o conhecimento do gestor os indicadores da educagao do
municipio, avaliou a valorizagdo do professor na rede. Essas ac¢Oes
sinalizam para o gestor que importa para o TCM/BA nao apenas a
quantidade de recursos aplicados na educagao, mas a qualidade desse
gasto”

Também responderam a entrevista estruturada 02 (dois) Procuradores do

Ministério Pablico de Contas, atuante junto ao Tribunal de Contas dos Municipios do

Estado da Bahia, Dra. Camila Vasquez Gomes Pinheiro e Dr. Danilo Diamantino.
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Seguindo a opiniao dos servidores do Namppe, a avaliagdao do Procurador de
Contas Dr. Danilo Diamantino a respeito da atuacao do Tribunal de Contas dos
Municipios do Estado da Bahia na fiscalizagdo de politicas publicas educacionais,
especificamente no periodo de 2014 até 2019, foi “mais ou menos satisfeito”, enquanto
que a Dra. Camila Vasquez Gomes Pinheiro opinou estar muito insatisfeita com a
atuacgao da instituicao.

Em adendo, a Procuradora de Contas opinou, a respeito do que pode ser
alterado na atuacgao do Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia na
tiscalizagao de politicas publicas educacionais, que a instituicao deveria ter atuagao
mais especifica na drea da educacdo, com trabalhos in loco e parametros para além dos
indices constitucionais.

Corroborando a opiniao do Auditor Alex Aleluia, os Procuradores de Contas
entendem que o Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia atuou dentro
do limite do exame de legalidade para andlise dos gastos e politicas publicas
educacionais.

Um passo adiante, questionados a respeito se a atuacdo da instituigao
influenciou a alteracdo da atuagao dos Municipio no campo de politicas publicas
educacionais, ambos Procuradores de Contas responderam negativamente; o

Procurador Danilo Diamantino assim se posicionou:

Como o TCM s6 iniciou uma andlise de cunho finalistico/operacional
dos gastos com educagdo a partir das contas de 2019, o exame de
legalidade nao possuia a capacidade de alterar as politicas publicas.
Isto porque, ndo existia um diagnostico acerca da qualidade dos gastos
e dos resultados eventualmente obtidos.

Esta resposta levou a afirmagao, pelo Procurador de Contas, que houve

alteragao da forma de atuacao do Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da
Bahia em funcao do inicio da vigéncia do novo Plano Nacional da Educacao.

Em relacao a eventual influéncia da instituicao em alteracdao da atuacao do
Municipio no campo de politicas publicas educacionais, a Dra. Camila Vasquez
aduziu: “Analisa-se, primordialmente, o cumprimento de indices, apenas. Timida

mudancga vem ocorrendo no ultimo ano, com a ponderac¢ao do IDEB”, concluindo que
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nao houve alteragao da atuagao do TCM-Ba em funcao do inicio da vigéncia do PNE
em 2014.

Ambos responderam negativamente ao questionamento se o conjunto
normativo editado pelo Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia
(pareceres prévios, deliberagdes, resolugdes e pareceres normativos emitidos pela
instituicao) alterou a atuagao do Municipio no campo educacional. A este topico, o Dr.
Danilo Diamantino respondeu:

Como a andlise até o exercicio de 2108 se limitava a analise de
legalidade e o cumprimento dos gastos minimos previsto no art. 212,
da CF88, os gestores se limitavam a trazer a comprovagao desses 2
itens, sem se preocupar com a qualidade dos gastos ou com o avango
das notas no IDEB.

Dra. Camila Vasquez reiterou a resposta que a andlise era, essencialmente,

apenas a respeito do cumprimento de indices, com timida mudanga ocorrendo no
ultimo ano (2019), com a ponderacao do IDEB.
Perguntados como descreveriam sua atuagao no campo da avaliagao das

politicas publicas educacionais, os Procuradores de Contas responderam que:

A atuagao do MPC segue as premissas e balizas fornecidas pelo TCM.
Com a mudanga de paradigma ocorrida em 2019, no qual se iniciou
uma analise da qualidade do servico prestado e dos seus resultados,
poderd o TCM cobrar o atingimento de metas.” (Dr. Danilo
Diamantino)

Timida, pois ndo possuimos informacdes suficientes, nem estimulo do
Tribunal para tal atuagao. (Dra. Camila Vasquez).

A pergunta a respeito se houve aplicacao de teorias de andlise e avaliagao de
politicas publicas pelo TCM-Ba teve respostas antagonicas pelos Procuradores de
Contas, vindo o Dr. Danilo Diamantino a afirmar positivamente, destacando que “O
TCM tem utilizado a nota obtida no IDEB com parametro de qualidade na educacgao.”,
enquanto que a Dra. Camila Vasquez respondeu negativamente a esta pergunta.

Por fim, no que tange se a atuacao do TCM-Ba facilitou ou dificultou a atuacao
dos Municipios na educagao publica, o Procurador de Contas Danilo Diamantino
respondeu que “Facilitou, na medida em que o TCM, a par de fiscalizar, tem atuado

muito fortemente na orientagdo aos gestores”; por sua vez, a Dra. Camila Vasquez
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asseverou: “Acredito que o gestor se preocupe em cumprir os indices, apenas, logo
dificulta-se a implementagao de uma politica publica real”.

Apesar de algumas respostas divergentes, o resultado extraido das entrevistas
é que a atuacdo da instituicdo em relagdo aos gastos educacionais, no periodo
pesquisado, coincide com o modelo burocratico-weberiano, especialmente o modelo
predominante em sistemas de controle externo de Tribunais de Contas, eis que a
atuacao da instituicao amolda-se totalmente aos limites do exame de legalidade para
analise dos gastos e politicas publicas educacionais. Ademais, a maioria das respostas
enseja a conclusao que nao houve aplicacdo de teorias de andlise e avaliagdo de
politicas publicas pelo TCM-Ba.

Um passo adiante, as entrevistas corroboram que, em geral, a atuacao do
Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia ndo exerceu influéncia
impactante na atuagao dos Municipios no campo de politicas publicas educacionais,
especialmente porque o TCM-Ba somente comegou a esbocar uma andlise de cunho
finalistico/operacional dos gastos com educacado a partir da andlise e deliberagao das
prestacao de contas de 2019.

Infere-se, ainda, que o senso geral é que o exame de legalidade ndo possui a
capacidade de alterar as politicas publicas, ao nao existir um diagndstico acerca da
qualidade dos gastos e dos resultados eventualmente obtidos.

Outro ponto que restou verificado € a notdria mudanca de trilho da instituicao
em relacdao aos gastos com educagao, e correlatas politicas publicas, apesar de ainda
nao ter influenciado os entes fiscalizados em gerar e adotar melhores politicas ptblicas
educacionais, e ainda que tardiamente, uma vez que a entrada em vigor do PNE e a
adesdo ao programa “Educacao é da nossa conta” revela a tendéncia a mudanca de
postura, e de arcabouco técnico, no controle externo do tema educagao.

Por fim, a opinido do Procurador de Contas Dr. Danilo Diamantino deixa clara
a tendéncia da institui¢do em adotar a nota obtida no IDEB como parametro de

qualidade na educacao.
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4.2. Modelo de avaliagdo empregado pelo TCM-BA em gastos e politicas publicas
educacionais.

Conforme se infere do exposto, o quadro predominante na institui¢cao objeto
da pesquisa, nos ambitos normativo, de atuagao concreta e na apreciagao de prestagao
de contas anuais, nao € salutar para elevar o nivel de arranjo institucional entre si e os
municipios jurisdicionados, de modo a fomentar melhores politicas publicas
educacionais, o que impacta negativamente na concrecao do direito a educagao publica
de qualidade.

Em verdade, os achados expostos na subse¢ao anterior revelam lacunosa
atuagdo no tocante a adogao de instrumentos rotineiros de controle externo, como
parametros de analise e de avaliacdo de politicas ptiblicas e auditorias de performance
ou operacional, destacando-se que esta sequer possui defini¢ao e delimita¢do de como
serd realizada pela instituicao. Por esta faceta da realidade da institui¢ao objeto da
pesquisa, o TCM-Ba encontra-se em descompasso com outros Tribunais de Contas,
especialmente o Tribunal de Contas da Uniao, conforme exposto na subsecao 2.2.1.

Isto é reflexo de disposi¢Oes normativas atreladas ao paradigma dogmatico da
legalidade estrita e emprego de procedimentos de fiscalizagao formais, burocraticos e
eminentemente legalistas, predominando o controle de gastos realizado a posteriori e
por critérios contabeis formais.

Este mesmo arcabougo normativo revela que a andlise dos gastos em educacao
pelos Municipios da Bahia, e por consequéncia a andlise das politicas publicas
educacionais por aqueles desenvolvidas, se dara por meio de comparagao de gastos
informados versus receitas informadas como auferidas, tal como se infere da
Resolugao n® 1.276/2008, que trata dos gastos em manutengao e desenvolvimento da
educacao e FUNDEB. Nota-se, portanto, a adogao de critério formal na avaliacdo de
tais gastos.

Pelo prisma das prestagcdes de contas anuais dos Municipios, a analise dos
procedimentos realizados nos exercicios de 2014 a 2019 revela que o TCM-Ba também

adotou critério formal na avaliagao dos gastos dos entes fiscalizados em educagao,
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mediante comparacdo do total de receitas prdprias e transferéncias constitucionais
versus despesas informadas em manutencao e desenvolvimento da educagao, nao
sendo efetuada analise do atendimento das metas do PNE, estabelecidas ainda no ano
de 2014, ou das eventuais metas estabelecidas pelo proprio ente municipal em seus
instrumentos de planejamento ou no plano municipal de educacao.

Este quadro modificou-se apenas em relacao ao exercicio de 2019, momento
em que houve a inclusao da andlise da evolugao das notas do IDEB e verificagao do
alcance da meta projetada e atendimento da expansao do piso salarial do magistério,
metas 7 e 18 do PNE, respectivamente. Esta mudanca de paradigma ainda encontra-se
no estagio de esboco de anadlise da qualidade do gasto educacional, quando
considerado que o PNE possui 20 (vinte) metas e apenas duas foram algadas para
analise.

Neste contexto, a maioria das determinag¢des encartadas nos pareceres prévios,
emitidos pela Corte de Controle externo dos Municipios do Estado da Bahia quando
da apreciagao da prestacdao de contas, cingiram-se a determinagao de lavratura de
Termos de Ocorréncia, pela area técnica, em relagio a eventuais processos de
pagamento em que se tenha irregularidade detectada, ou em relacdao a alguma
contratacao, direta ou por licitagao, em que se vislumbre algum vicio de legalidade.
Ademais, surgem determinagdes aos gestores para que saneassem os achados
encontrados, sem refletir negativamente na prestagio de contas, salvo o nao
atendimento do dispéndio minimo de 25% da receita corrente liquida em gastos
considerados como MDE.

Um passo a frente, os primeiros pareceres relativos as prestagoes de contas do
exercicio de 2019 ja encetam determinagdes mais concretas no que diz respeito a
qualidade da politica educacional, ainda que emanadas na forma de adverténcia aos
gestores para a necessidade de integral cumprimento do que determina a Lei Federal
n® 13.005/2014 — Plano Nacional de Educacao — PNE, visando a aplicacao eficiente dos

recursos alocados a educagdo, nos exercicios subsequentes de forma a garantir o
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desenvolvimento efetivo do ensino bdsico, bem como em relagdo ao piso salarial
profissional nacional do magistério.

Em conclusao, a instituicao, até o exercicio de 2019, conferiu maior énfase ao
plano da legalidade estrita, estendendo-se este modelo aos procedimentos de
fiscalizagao, dentro do modelo de fiscalizagoes formais e legalistas, predominando o
controle realizado a posteriori. Por outro lado, o contexto exposto revela que a analise

de prestagOes de contas inicia caminhada evolutiva do segundo para o terceiro estagio

do tripé encampado por REISMAN e DE TONI (2017).

43 EVOLUCAO DOS INDICES DE DESENVOLVIMENTO DA EDUCACAO
PUBLICA MUNICIPAL (NOTAS DA EDUCACAO BASICA).

O exposto até este ponto permite concluir que, no exercicio de 2019, houve
mudanga de atuagao do TCM-Ba em relagao ao controle externo dos gastos dos
Municipios na seara educacional, eis que se percebeu a mudanga de “chave” de analise
por critério apenas formal (despesas > ou = 25% da receita [receitas proprias +
transferéncias constitucionais]) para adentrar na andlise das metas atingidas pelos
entes, num esbogo de andlise da qualidade do gasto educacional.

Isto permite fixar um parametro temporal para fins de comparagao dos indices
educacionais dos entes municipais fiscalizados pelo TCM-Ba, de modo a ter-se nogao
do efeito pratico espelhado em politicas ptiblicas educacionais. Para este mister foram
escolhidos 15 (quinze) Municipios com maior repasse de FUNDEB, 15 (quinze) com
repasses em valor intermedidrio e 15 (quinze) Municipios com menor valor de repasse
do fundo, considerando o periodo de 2014 a 2019 e com base nas informacdes
disponiveis no sitio do Tesouro Nacional'!.

Por estes critérios foram escolhidos os seguintes Municipios: Salvador, Feira
de Santana, Vitdéria da Conquista, Juazeiro, Camagari, Porto Seguro, Lauro de Freitas,

Teixeira de Freitas, Barreiras, Eundpolis, Ilhéus, Luis Eduardo Magalhaes, Itabuna,

11 Disponivel em https://sisweb.tesouro.gov.br
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Jequié e Simdes Filho com maiores repasses, e os Municipios de Dom Macedo Costa,
Ibiquera, Catolandia, Lafaiete Coutinho, Lajedao, Aiquara, Abaira, Jussiape, Gavido,
Lajedinho, Firmino Alves, Contendas do Sincora, Tanquinho, Feira da Mata e
Cravolandia, como componentes do grupo de menor valor recebido pelo FUNDEB.
No grupo intermedidrio, os municipios sao: Santa Brigida, Caculé, Itagiba, Tanque
Novo, Itorord, Fatima, Cipd, Apora, Condetiba, Mairi, Salinas da Margarida, Agua
Fria, Mundo Novo, Macarani e Dario Meira.

Os resultados encontrados constam do apéndice C, apurados de acordo com o
Indice de Desenvolvimento da Educacdo Bésica (IDEB)Y, cuja leitura revela que
municipios com maior aporte de recursos do FUNDEB obtiveram melhora gradativa
das notas (Salvador), ao tempo em que outros Municipios do mesmo grupo ndo
obtiveram resultado andlogo (Feira de Santana, Vitoria da Conquista, Porto Seguro,
IIhéus, Luis Eduardo Magalhaes, Itabuna, Jequié e Simdes Filho), merecendo destaque
que ocorreram melhoras das notas, contudo, sem atingir a meta projetada.

Por outro lado, no grupo dos Municipios de menor aporte do FUNDEB, notou-
se um padrao de melhor gradativa das notas do IDEB, inclusive atingindo as metas
preconizadas em boa parte do periodo pesquisado.

No grupo de municipios de recebimento intermedidrio, percebe-se variagao
nas notas obtidas ao longo do tempo, sem padrao aparente, pois alguns Municipios
(Santa Brigida, Caculé, Itagiba, Tanque Novo, Fatima, Condetiba, Mairi, Salinas da
Margarida, Mundo Novo e Macarani), tiveram variagao, mas com superagao das metas
projetadas; outros, com variagdo em um ou dois anos, sem atingir a meta (Itororo),
outros com desempenho ruim (Cipd, Apora, Agua Fria e Dario Meira), com mais de
dois anos com reducao de nota ou sem atingir a meta projetada.

No periodo de 2014 a 2019, os Municipios de Salvador, Feira de Santana,

Vitéria da Conquista, Lauro de Freitas, Barreiras, Dom Macedo Costa, Catolandia,

12 Disponivel em http://ideb.inep.gov.br
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Lafaiete Coutinho, Lajeddo, Abaira e Gaviao, tiveram suas prestacdes anuais de contas
aprovadas com ressalvas.

Por sua vez, o Municipio de Juazeiro teve reprovadas as contas de 2015 e 2016,
e apesar desta rejeicao, as avaliagdes bienais demonstraram a evolugao da nota no
IDEB, alcangando 4.9 em 2015, 5.4 em 2017 e 5.7 em 2019, atingindo ou superando a
meta projetada. O Municipio de Camacari teve rejeitada a prestagao de contas apenas
de 2015, contudo, houve aumento da nota obtida (4.7, 4.8 e 5.1 em 2015, 2017 e 2019,
respectivamente), atingindo ou superando a meta projetada.

Porto Seguro teve rejeitadas as contas de 2014 a 2016, mas teve crescimento na
nota, somente nao superando a meta projetada em 2017 e 2019, mas ainda com
majoragao da nota obtida em avaliagOes anteriores. Teixeira de Freitas teve rejeitadas
as prestacoes de contas de 2014, 2015 e 2016, e aprovadas as contas de 2017 e 2018; as
notas foram crescendo nas avaliagdes bianuais, exceto em 2019, que reduziu de 5.0 para
4.9, e nao atingiu a meta projetada em 2013, 2017 e 2019.

IIhéus teve rejeitadas as contas de 2015 e 2016, mas com redugao da nota do
IDEB apenas em 2013 (3.6 contra 3.9 da avaliacao de 2011), mas teve notas maiores e
atingiu a meta projetada em 2015 e 2017. Ibiquera teve rejeitadas as contas de 2016,
mas continuou a obter notas maiores e nao superou a meta projetada apenas em 2015
e 2017. Aiquara teve aprovada apenas a prestacao de contas do exercicio de 2017, mas
mesmo neste cendrio obteve aumento das notas e atingiu a meta em 2015 e 2017,
falhando na avaliagao de 2019, mas com nota superior a 2017. Jussiape, rejeitadas as
contas de 2015, com obtencao de majoracao de notas ao longo do tempo, contudo,
atingiu a meta apenas em 2015 e 2017. Por fim, Firmino Alves teve rejeitadas as contas
de 2014 e 2015, mas teve resultados melhores a cada ano, salvo em 2017, mas ainda
assim atingiu as metas em 2015, 2017 e 2019. Destes Municipios, o motivo de rejei¢ao
das contas foi o nao cumprimento do minimo de gasto em educacdo em: Juazeiro (2015

e 2016), Teixeira de Freitas (2016%%), Ilhéus (2016) e Aiquara (2015).

13 Os dados de 2015 nao estao disponiveis em fungao de determinacao judicial.
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No grupo intermediario, os municipios de Santa Brigida, Caculé, Itagiba,
Condetiba e Salinas da Margarida tiveram suas contas aprovadas. Por outro lado, os
seguintes municipios tiveram uma ou mais contas rejeitadas: Tanque Novo, Itorord,
Fatima, Cipo, Apord, Mairi, Agua Fria, Mundo Novo, Macarani e Dario Meira. O
motivo de rejeicao das contas de Itorord (2016) foi o ndo cumprimento do art. 212 da
Constituicao Federal, assim como Mairi (2015 e 2016), Agua Fria (2015), Mundo Novo
(2016) e Macarani (2016).

A andlise dos resultados nao permite opinar pela ocorréncia de impacto
positivo ou negativo, na evolugao da qualidade do ensino nos Municipios envolvidos,
em fungao da atuagao do TCM-Ba no periodo pesquisado (2014 a 2019), eis que nao ha
um padrao de comportamento nos resultados destacados.

E certo que houve a aprovagio, ainda que com ressalvas, de expressivo
percentual das prestacoes de contas destes entes municipais, contudo, deve-se ter em
mente que esta aprovacao foi calcada apenas em critério de anadlise formal-contabil do
tema educacdo. Portanto, tal aprovagao reflete apenas que a entidade atingiu um
critério de estrita legalidade (gastou ao menos 25% de sua receita decorrente de
receitas proprias e transferéncias), sem adentrar em analise de cumprimento de metas,
objetivos e qualidade no gasto publico, cumprimento do PNE ou do plano municipal
de educagdo, também sem qualquer perquiri¢ao a respeito da qualidade do gasto
publico.

Com efeito, a instituicdo efetuou o exame e avaliacao dos registros, das
demonstra¢des contdbeis, das contas governamentais, das operagoes e dos sistemas
tinanceiros, do cumprimento das disposi¢oes legais e regulamentares, dos sistemas de
controle interno, da probidade e da correcao das decisdes administrativas adotadas
pelo ente auditado, realizando plenamente a auditoria de regularidade.

Todavia, verifica-se que a instituicao em foco se limitou a esta espécie de
andlise, apegando-se fortemente aos aspectos relacionados a legalidade, adotando
procedimentos de fiscalizagao formais e eminentemente legalistas, e sempre a

posteriori, deixando de lado a verificagdo do cumprimento do planejamento publico e
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atendimento as metas e objetivos contidos nos planos nacional e municipal de
educacao.

Este quadro leva a conclusao que a atuagdo da instituicao pesquisada nao
exerceu influéncia no ciclo de politicas publicas educacionais, notadamente quando o
controle externo exercido restou atrelado a um modelo weberiano burocratico sem
espago para avangos ja presentes em outros Tribunais de Contas, especialmente a
adogao de técnicas de andlise e avaliacdo de politicas publicas em conjunto com o

empreendimento de auditoria operacional.

4.4 ATUACAO DO TCM-BA PELOS MODELOS DE ANALISE E AVALIACAO DE
POLITICAS PUBLICAS

Bresser Pereira (1998, p. 49-50 apud BLIACHERIENE, 2016, p. 41) destaca que
a partir do advento das idéias do Estado social do século XX, acumulou-se o crescente
numero de servigos sociais (educagdo, saude, transporte, habitacdo, previdéncia e
assisténcia social) e de papéis econdmicos atribuidos ao Estado (regulacao do sistema
econdmico interno e das relacdes econdmicas internacionais, estabilidade da moeda e
sistema financeiro, provisao de servigos publicos e de infraestrutura). Destaca que, na
década de 1990, houve um impulso de reinvencao do governo a fim de repensar o
crescimento de fun¢des adicionadas ao Estado, muitas por necessidades econdmicas,
estratégicas e sociais, baseadas em modelo econdomico keynesiano.

A necessidade de reformas progressistas em paises em desenvolvimento
visam liberar o Estado das amarras burocraticas que o prendiam ao modelo racional-
loégico weberiano, levando ao advento da “gestao gerencial ou Nova Gestao Publica
(NGP)”, fruto do discurso de liberar o Estado para de modo a torna-lo mais agil e
eficiente, sendo resultado da crise do modelo de intervencao estatal na economia.
Consoante delimitado na subsec¢do 2.1, a analise das reformas gerenciais revela a

adocdo de alguns imperativos, destacando-se a busca da eficiéncia tanto da estrutura
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quanto do servigo publico e criagao de sistemas de informagao para mensuragao e
avaliacao de custos e resultados.

Segundo Reisman e De Toni (2017, p. 13), a doutrina administrativista nacional
explica a evolugao, ou transformacdo, da Administracao Publica brasileira por meio
do trindmio “patrimonialismo-burocracia-gerencialismo”. Num primeiro momento, a
tradigdo do patrimonialismo estatal brasileiro é explicada a partir de conceitos de
estamento burocratico e homem cordial para, em seguida, reconhecer-se a superacao
deste modelo a partir do Estado Novo, Getulio Vargas e sua tentativa de adogao da
burocracia weberiana daspiana, do tipo ideal.

A doutrina assume a ascendéncia, em seguida, das disfun¢des da burocracia e
o surgimento do gerencialismo com Fernando Henrique Cardoso e Luiz Carlos
Bresser-Pereira na década de 1990, como solugao a partir das experiéncias dos Estados
Unidos e Inglaterra (Reagan e Thatcher). Por fim, tem-se o fracasso do gerencialismo e
o surgimento do movimento pos-gerencialista com conceitos de governanga publica e
administra¢do publica societdria. Bresser Pereira (1998) também listou como formas de
administrar o Estado: (i) patrimonialista; (ii) burocratica e (iii) gerencial.

Neste linha, trazendo a lume a doutrina de Edson Nunes (1997) a respeito de
“gramatica politica”, temos a ideia de arranjos institucionais que definem as relacoes
entre governo, mercado e sociedade civil e, portanto, afetam sobremaneira o desenho
de politicas publicas no Brasil. O autor listou, originalmente, as gramaticas do
clientelismo, o corporativismo, o insulamento burocratico e o universalismo de
procedimentos, cujos conceitos foram expostos na subsegao 2.1.2.6.

Voltando o foco para o TCM-Ba e os resultados obtidos na pesquisa e expostos
nesta secao (4.1), nao foram notados tragos de clientelismo na relagao entre o TCM-BA
e os Municipios fiscalizados, uma vez que ndo se percebeu um sistema de trocas
generalizadas baseado nas relagdes personalistas, ancoradas em situagdes de
desigualdade e assimetria de poder.

Tampouco foram encontrados indicios de corporativismo na relacdo entre

municipios fiscalizados e 0 TCM-BA, eis que nao houve irregular protegao aos gestores
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municipais, ocorrendo, conforme visto na subsegao 4.1.3 a rejeicio de contas de
prefeitos municipais. Deve ser destacado que nesta relacdo nao é notado o
reconhecimento de categorias profissionais Unicas, obrigatorias e nao competitivas
pelo TCM-Ba, tampouco outorga de monopolio de representagao em troca da selecao
e controle na escolha de seus dirigentes.

Todavia, como nao poderia ser diferente do atual estagio da Administracao
Publica no Brasil, o conceito de insulamento burocratico fez-se presente, ainda que de
forma nao dirigida, uma vez que a instituicao atuou no exercicio do controle externo
como “ilha de racionalidade” e especializacao técnica e suprimiu a possibilidade do
uso da arena, em que interesses e demandas populares podem desempenhar um papel
decisivo. Por sua vez, o universalismo de procedimentos fez-se presente na existéncia
de normas e procedimentos impessoais, formalmente utilizados por todos os
individuos envolvidos na jurisdicao do TCM-Ba.

Ainda conforme o referencial tedrico indicado na subsecao 2.1.2.6,
acrescentando mais duas gramaticas formuladas por Reisman e De Toni - autonomia
inserida e a accountability - a pesquisa revelou a incidéncia apenas da accountability,
uma vez que nao existiu, alids sequer poderia, ocorrer abertura a cooperagao e
confianga com o setor privado (autonomia inserida), mas foi marcante a presenca da
responsabilizacdo democratica dos agentes publicos - accountability.

Trazendo-se ao primeiro plano que a sociedade brasileira escolheu que o
Poder Publico, seja qualquer um deles, tem como uma de suas metas fornecer
educacgao publica de qualidade, a partir do momento em que a sociedade nao observa
o alcance ou concretizagao deste fim racionalmente escolhido, surge o problema
publico a ser resolvido, que deve ser solvido por meio do emprego de politicas
publicas.

Conforme a licao de Secchi (2019) exposta nas subsec¢oes 2.3 e 2.3.2, a finalidade
de uma politica publica é enfrentar, diminuir ou resolver um problema publico. No
caso da educagdo publica basica, a finalidade puiblica das politicas educacionais visa

resolver um problema publico de caréncia de fruigao do direito social da educagao de
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qualidade. Secchi (2019) afirma que politicas publicas sao decisdes da sociedade e dos
governos.

A licdo de Amaru e Nohara (2017, p. 189) informa que existem linhas de
pensamento de andlise de politicas publicas podem tomar como norte o papel dos
agentes publicos, o protagonismo social ou a colaboragao entre o poder estatal e
sociedade, destacando as teorias e modelos da escolha racional institucional, teoria dos
fluxos multiplos, teoria do equilibrio pontuado e quadro referencial da coalizao de
defesa, além do modelo das redes nas politicas publicas (2017, p. 192).

A depender da escolha da linha de andlise de politicas publicas dentre as
expostas na subsecado 2.3.1, a atuagao da instituicao pesquisada como influenciador na
formulagao de politicas publicas educacionais, pelos municipios por si fiscalizados,
pode ser vista por diferentes cores, mas sem alcangar resultados expressivos em
qualquer linha interpretativa.

A leitura dos resultados expostos nesta subsecdo, por um viés
comportamentalista - que confere énfase a sociedade e individuos - para a definigao
da agenda e escolhas que geram politica publica, nao revela resultados proeminentes
de efeitos positivos.

Pela teoria dos fluxos multiplos, dois fatores influenciam o contetdo da
agenda escolhida pelos tomadores de decisao: os atores que nela influenciam, seja
dentro ou fora do governo e trés fluxos de processos com operacao independente, a
saber, fluxo de problemas, fluxo de politica publica e fluxo da politica.

No caso das politicas educacionais, tem-se um fluxo de problema que exige
uma acao estatal; o fluxo das politicas publicas € formado pelas idéias voltadas a
alcangar-se uma melhora na qualidade do ensino publico, que circulam em todas as
comunidades. O fluxo da politica fez-se presente diante da tendéncia da opiniao
publica e movimentos sociais confluiram para que melhores politicas publicas
educacionais sejam adotadas.

Contudo, considerando que as escolhas publicas sao vinculadas as solugdes

que os tomadores de decisdo possuem no momento, e que estes nao possuem o
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conhecimento integral da realidade - seu conhecimento e informagdes sao limitados, a
atuacdo da instituicao foi timida, mesmo diante da confluéncia dos trés fluxos.
Ademais, a apreciagao do tema educagao nas prestagoes anuais de contas pelo método
apenas legalista nao fomentou que os gestores publicos municipais tivessem pleno
conhecimento integral da realidade da educagao publica basica no municipio por si
gerido.

Na mesma linha, a leitura da atuagdo da instituigcao pelo modelo do equilibrio
pontuado também nao revela resultados positivos, eis que o critério legalista
empregado nao permitiu verificar se ocorreram, e quais, periodos de estabilidade e
instabilidade das politicas publicas educacionais Assim, restou obstado identificar
ocorréncia de transformacgdes significativas nas politicas publicas e a consequente
analise destas.

Este mesmo problema afetou a atuagao da instituicao pesquisada, quando
analisada pelo modelo das coalizOes de causa ou de interesse, uma vez que nao foi
apta a constatar a existéncia de influéncia de fatores externos ao ciclo de politica
publica, obstando sintetizar os melhores contributos das abordagens top-down e
bottom-up, explicativas da implementacdo de politicas e incorporar informacgao
técnica nas teorias do processo politico.

Um passo adiante, partindo-se com base na linha de pensamento do
neoinstitucionalismo, nota-se que a instituicdo pesquisada nao teve atuagao concreta
ou positiva em influenciar o ciclo de politicas publicas educacionais,
independentemente da linha adotada (institucionalismo da escolha racional,
socioldgico e historico). Para os adeptos do neo-institucionalismo, o Estado assume o
foco como formulador e centralizador da arena de debate de politicas publicas e
acredita que as instituicdes sdao importantes como caracteristicas de um contexto
estratégico que impode constri¢des ao comportamento auto interessado.

Segundo a corrente neoinstitucionalista, os interesses humanos sao muito mais
complexos que aqueles manifestados pelos agentes, visto que as preferéncias expressas

nao necessariamente sao as reais, sendo possivel que um individuo vote ndo em sua
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primeira opgao, mas em outra que seja de realizacao alcancavel por forca da influéncia
das institui¢cdes envolvidas.

Contudo, conforme visto, a atuagao da instituicao em pesquisa nao influenciou
o ciclo de politicas publicas educacionais municipais; em outros termos, o TCM-Ba nao
se tornou um formulador e centralizador da arena de debate de politicas publicas, nao
atuando como instituigdo colocada em contexto estratégico de impor constri¢des ao
comportamento auto interessado dos gestores municipais.

Um passo adiante, tem-se que apesar do problema publico a ser resolvido ser
estruturado, na medida em que se trata de problema recorrente, de caracteristica
técnica e dos quais ja existem informagdes disponiveis para o processo decisorio,
houve um esbog¢o de emprego de uma abordagem racionalista.

Com efeito, considerando que a abordagem racionalista se baseia em coleta de
evidéncias, coleta de dados, entrevistas, leitura de documentos e proje¢oes politicas e
econOmicas, a atuacdo do Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia
esbogou a coleta de dados a respeito dos gastos em educacao, contudo, nao adentrou
em coleta de evidéncias, entrevistas, leitura de documentos e projecoes politicas e
econdmicas. Em fun¢do da adog¢ao de uma linha racionalista, houve 6bice a adogao de
abordagem argumentativa de avaliacao de politicas publicas.

Isto posto, partindo das premissas tedricas de andlise e avaliagao de politicas
publicas pelos modelos que percebem a influéncia de fatores externos em seu ciclo,
verificou-se que, no exercicio das fungdes atribuidas ao controle externo pelo Tribunal
de Contas dos Municipios do Estado da Bahia (TCM-Ba), durante o periodo de 2014 a
2019, nao se nota influéncia sobre o arranjo institucional existente entre si e os
Municipios componentes de sua jurisdicao, logo, nao gerando efeitos na qualidade de

educacao prestada pelos entes fiscalizados.
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5 CONCLUSOES

E pressuposto que o modelo de gestdo ptiblica vigente num determinado
Estado, e correlato periodo de tempo, define o tipo e momentos de controle externo,
cujo modelo delimita a influéncia do controle externo nas politicas publicas.

Historicamente os sistemas de controle externo de Corte de Contas, segundo
Lima (2016, p.10), deram maior énfase a aspectos relacionados a legalidade e tém por
caracteristicas marcantes a composicao colegiada de suas decisdes e poder coercitivo
de impor sangdes, pecunidrias ou nao, revestindo-se de poder jurisdicional (Lima,
2016, p.10-11). Ana Carla Bliacheriene (2016, p.212) acrescenta que tais entidades
adotam procedimentos de fiscalizacdo formais, burocraticos e eminentemente
legalistas e divide o controle exercido em trés tipos classicos: i) prévio com veto
absoluto; ii) prévio com veto limitado e iii) a posteriori (2016, p. 213).

A respeito da atuacdo do Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da
Bahia na avaliagao dos gastos e politicas publicas educacionais desenvolvidas pelos
municipios jurisdicionados, a pesquisa revelou que a institui¢ao publicou atos
normativos regulamentares ao longo do periodo de 2014 a 2019, tais como
regulamentacao do FUNDEF, FUNDEB, gastos considerados em educagao (MDE). No
plano concreto, a institui¢ao realizou 03 (trés) fiscalizagdes tematicas, envolvendo
inspe¢Oes e auditorias de gastos com transporte escolar, por exemplo, e apreciou
denuncias e termos de ocorréncia lavrados pela drea técnica, bem como respondeu
consultas formais dos entes jurisdicionados, na seara educacional.

Contudo, o teor das resolugdes editadas revelou atrelamento ao estagio da
burocracia weberiana, sem destoar do molde de gestdo publica historicamente
adotado pelos sistemas de controle externo de modelo de Corte de Contas. Esta
afirmacao decorre da constatagao que as resolucdes possuem estrita vinculagao ao
plano da legalidade estrita, predominando o controle de despesas realizado a posteriori,

mediante emprego de procedimentos de fiscalizagao formais, sem adocao de
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procedimentos de auditoria operacional ou verificagio de eficcia, eficiéncia e
efetividade do gasto publico.

A verificagdo da qualidade do gasto publico e atrelamento do gestor ao
planejamento previamente estabelecido no PPA, LDO e LOA foram ignorados pela
institui¢do ao editar os atos normativos analisados. E certo que algumas poucas
disposi¢coes das resolugdes fugiram a este quadro tedrico, tais como aquelas
pertinentes a obrigacdao dos entes municipais criarem conselhos municipais de
acompanhamento e controle do FUNDEB, e a exigéncia de criacao de plano de
aplicacao dos recursos oriundos de diferencas do FUNDEF (precatérios FUNDEEF),
como requisito ao seu efetivo dispéndio destes recursos, mas ndo sao suficientes a
mudar a conclusao a respeito da atuagao da instituicao no periodo pesquisado.

Isto leva a conclusao que a institui¢ao perdeu a oportunidade de fomentar um
cendrio de arranjo institucional em que elevasse o nivel da gestao publica municipal,
deixando de lado a proeminéncia que poderia alcangar, ao menos na seara
educacional, no caminho do acesso ao “direito fundamental a boa administragao
publica”, tal como definido no Tratado de Nice.

Este quadro revela que a institui¢do exerceu a fungao de controle externo de
forma limitada, haja vista que exerceu as espécies de auditoria governamental de
regularidade, contabil e de cumprimento legal, tal como definido nas NAGs 1000, mas
nao implementou, ou sequer regrou, a auditoria operacional ou de performance.

Nesta linha, a instituicdo nao realizou auditoria operacional na seara da
educacdo publica, ou dos servigos publicos municipais de educagao, eis que nao
houve, até o exercicio de 2019, o exame de fungdes, subfungdes, programas, agoes
(projetos, atividades, operagOes especiais), dreas, processos, ciclos operacionais,
servicos e sistemas governamentais, nao existindo avaliagdo de desempenho e
resultado das politicas, programas e projetos publicos, pautado em critérios de
economicidade, eficiéncia, eficacia, efetividade e equidade, para além dos aspectos de

legalidade.
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Nao se pode olvidar que o Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da
Bahia realizou trés inspegdes ligadas a educagao, contudo, ndo houve impacto destas
em fung¢ao do reduzido tamanho da amostra - a inspecao realizada em 2015 ocorreu
em (07 (sete) municipalidades, o que equivale a menos de 2% da quantidade de
Municipios do Estado da Bahia, enquanto que as inspecdes realizadas em 2018
basearam-se em tamanho amostral de 4% e 12,47% do total de entes jurisdicionados.
Ademais, a auséncia de seguranca a respeito dos critérios de selecao impedem
emprestar a qualificacdo de amostragem estatistica as inspecoes realizadas, tornando-
se inspecOes por amostragem subjetiva.

Prosseguindo, é possivel fixar um marco temporal divisério na atuacao da
institui¢ao no ano de 2019, eis que, até este ano, o critério empregado pelo Tribunal de
Contas dos Municipios do Estado da Bahia em relacao ao controle externo dos gastos
dos Municipios na seara educacional foi eminentemente formal. E certo que no ano de
2018 algumas prestacoes de contas de Municipios expuseram a evolucao dos
resultados do indice de Desenvolvimento da Educagao Basica - IDEB, mas nao houve
avaliacao finalistica ou operacional ou repercussao na prestacao de contas. Portanto,
em termos de principal meio de controle externo - a prestagao de contas anual - o
critério adotado pelo Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia para
avaliar as politicas educacionais limitou-se a comparagao de gastos considerados como
manutencdo e desenvolvimento da educagao versus o total de receitas proprias e
transferéncias constitucionais.

A partir do exercicio de 2019, ainda com foco nas prestagdes de contas anuais,
o Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia iniciou analise de cunho
operacional, voltando a visao para as metas atingidas pelos entes municipais na seara
da educagao, contudo, ainda em esbogo de andlise da qualidade do gasto educacional.
Assim, até o exercicio de 2019, a extensao da auditoria governamental empreendida
pela instituicdio nao foi plena, ocorrendo implementagcao parcial no periodo
pesquisado, uma vez que ausente implementacao da espécie operacional de auditoria

de gastos educacionais.
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As entrevistas com os servidores da institui¢ao reforcam que oTribunal de
Contas dos Municipios do Estado da Bahia tem atuado dentro do limite do exame de
legalidade para andlise dos gastos e politicas publicas educacionais, e ainda buscando
a analise de cunho finalistico ou operacional. As entrevistas indicam que a auditoria
operacional ainda é incipiente e encontra-se em estagio inicial, apesar de destacarem o
avanco da instituicdo no tema diante da inclusdo de apontamentos nos
Pronunciamentos Técnicos e Pareceres Prévios envolvendo metas inerentes a
qualidade do ensino.

Um dado sensivel revelado pela pesquisa diz respeito a evolugao das notas
obtidas pelos Municipios baianos no Indice de Desenvolvimento da Educagio Basica
(IDEB), cuja atenta leitura permite concluir que nao ha um padrao de comportamento
nos resultados alcancados pelos Municipios, ndo sendo possivel estabelecer nexo de
causalidade entre a atuacao do Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia
(normativas editadas e métodos de apreciagao de prestacao de contas) e o aumento ou
diminuicao de notas do IDEB.

Os dados revelam que municipios com maior aporte de recursos do FUNDEB
obtiveram melhora gradativa das notas (exemplo: Municipio de Salvador), ao tempo
em que outros Municipios do mesmo grupo de recursos nao obtiveram resultado
analogo (exemplos: Feira de Santana, Vitdria da Conquista, Porto Seguro), merecendo
destaque que ocorreram melhoras das notas, contudo, sem atingir a meta projetada.
Por outro lado, no grupo dos Municipios de menor aporte do FUNDEB, notou-se um
padrao de melhor gradativa das notas do IDEB, inclusive atingindo as metas
preconizadas. Por fim, no grupo de Municipios com repasse intermediario, houve
intensa variacao de notas e atingimento de metas projetadas de nota no IDEB, sem
existir um padrao de comportamento.

A respeito deste ponto deve ser destacado que houve a aprovagao, ainda que
com ressalvas, da grande maioria das prestagoes de contas destes entes municipais,
analisadas pelo critério formal de controle dos gastos em educacdo. Este fato reflete

apenas que a entidade fiscalizada atingiu um critério de estrita legalidade (gastou ao
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menos 25% de sua receita decorrente de receitas proprias e transferéncias), sem
necessariamente ser bem sucedida no cumprimento de metas, objetivos e qualidade
de politicas publicas educacionais, especificamente na qualidade da educagao
prestada, ja que o controle externo nao alcangou o foco operacional.

Partindo das premissas tedricas de modelos de andlise e avaliacao de politicas
publicas, expostos no referencial tedrico, nota-se que durante o periodo de 2014 a 2019
nao foi possivel encontrar a efetiva aplicagdo de um modelo de anadlise de politicas
publicas pelo Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia, tampouco o
emprego de modelo de avaliagao de politicas publicas.

Estes achados da pesquisa permitem concluir que nao houve influéncia do
Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia sobre o ciclo de politicas
publicas educacionais elaboradas pelos Municipios por si jurisdicionados. Em outros
termos, a instituicdo pesquisada nao gerou efeitos impactantes no ciclo de politicas
publicas educacionais dos entes submetidos a sua jurisdi¢ao, logo, nao afetando a
qualidade de educacdo prestada pelos entes fiscalizados. A embasar este
posicionamento tem-se a verificagdo da evolugao das notas dos Municipios
pesquisados no IDEB, em que se notou a aprovagao de prestacao de contas de forma
massiva e inexisténcia de padrao progressivo de evolucao de notas e superacao das
metas projetadas, resultante de emprego de critério formal para a avaliacdo do tema
“educagao”, despido de auditoria governamental.

Sabe-se que o art. 6° da Constituicao Federal de 1988 estabeleceu alguns
direitos sociais como fins a serem atingidos pelo Estado Brasileiro, dentre estes a
educacao, direito que recebeu especial atenc¢ao do legislador originario, a teor do art.
206, VII, exigindo que a educagao prestada seja de qualidade. Isto revela que a
sociedade brasileira, no nascimento do Estado brasileiro de 1988, escolheu
racionalmente que uma de suas metas primordiais € fornecer educagao publica de
qualidade.

Nesta linha, a realizacdo do acesso a educacdao de qualidade depende de

atuagao positiva e concreta do poder publico, incumbindo-lhe o dever de garantir a
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educacao de qualidade e a partir do momento em que a sociedade nao observa a
concretizagdo deste fim racionalmente escolhido, surge o problema publico a ser
resolvido, o que se consegue mediante o emprego de politicas publicas.

Isto trouxe um novo paradigma ao controle externo, especialmente apds o
advento das alteragdes a Lei de Introdugdo as normas do Direito Brasileiro pela Lei n®
13.655/2018, uma vez que o controle externo deve atuar concretamente no avango dos
direitos sociais, especialmente no controle da execu¢ao do planejamento publico
previamente estabelecido. A este respeito, cabe novamente a licio de Elida Graziane
Pinto (2019, p. 107), para quem os controles formais nao resolvem o problema de
efetividade das politicas publicas, eis que o foco deve se deslocar para o atendimento
do planejamento firmado pela prépria Administragao Publica.

Portanto, o controle externo necessita atentar para o efetivo controle dos
direitos sociais e do planejamento firmado pela prépria Administracao Publica. Isto
implica que o Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia devera fomentar
a realizagao de auditorias operacionais, aptas a avaliar a execucao do planejamento da
Administracdo na educagao e a adequagao da realidade ao projetado, e levar esta
espécie de auditoria ao limite da imputacao de determinagdes e sangdes, modificando
o estado de letargia encontrado no periodo pesquisado de 2014 a 2019.

A pesquisa ficou limitada em relacdo a identificar possiveis fatores externos
ou adicionais determinantes da evolu¢ao do desempenho educacional, eis que o
contexto dos achados revelou que a instituicio ndo teve impactos no ciclo de
formulacao de politicas publicas pelos Municipios jurisdicionados ao Tribunal de
Contas dos Municipios do Estado da Bahia.

Outra limitagdo a pesquisa decorreu da troca de gestdo em boa parte dos
Municipios em fun¢ao das elei¢gdes municipais realizadas em 2020, o que
provavelmente impossibilitou a obtencao de respostas dos secretarios municipais de
educacgao a respeito de suas impressoes acerca da atuagao do Tribunal de Contas dos

Municipios do Estado da Bahia na seara educacional.
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Partindo para um plano opinativo, o problema publico de oferecer educagao
publica de qualidade é um problema do tipo estruturado, uma vez que se trata de
problema recorrente, de caracteristica técnica e dos quais ja existem informagdes
disponiveis (dados) para o processo decisério. Para resolver este problema,
inicialmente a instituicdo pode eleger como indice de avaliagao de politicas publicas
educacionais o atual sistema de notas do IDEB, uma vez que se trata de indice
constantemente atualizado, baseado em dados coletados de forma objetiva e que
possui bastante aceita¢do por parte dos interessados na educagao publica.

Em complemento, o Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia
pode passar a comparar os resultados alcangados pelos Municipios no ambito
educacional com as metas projetadas nos instrumentos de planejamento,
especialmente o Plano Plurianual, e com as metas estabelecidas no Plano Municipal de
Educacao, sem olvidar a comparacao de custos envolvidos entre os entes municipais,
de modo a projetar se houve eficiéncia no gasto.

Feita esta eleicao de indice de avaliacdo, a instituigao podera optar por uma
das duas linhas de avaliacdo de politicas publicas expostas na subsecdao 2.3.2,
racionalista ou argumentativa, ou até uma mescla entre ambas. E importante destacar
que a pesquisa revelou um esboco de emprego de uma abordagem racionalista em
funcao da instituigao iniciar a coleta de dados a respeito dos gastos em educagao, ainda
que nao tenha adentrado em coleta de evidéncias, entrevistas, leitura de documentos
e projegdes politicas e econdmicas.

Em funcao do esboco de adocao de uma linha racionalista, houve obice a
adocao de abordagem argumentativa de avaliacdo de politicas publicas, contudo, a
mescla com a linha argumentativa podera render bons frutos a instituicdo na missao
de orientar a andlise, o0 acompanhamento e monitoramento da execugao dos Planos
Municipais de Educagao (PNE), especialmente quanto a adequacdao aos Planos
Nacional (PNE) e do Estadual (PEE) de Educagao, ao trazer para perto os demais atores

do processo educacional - municipios, servidores da educacao, entidades que atuam
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no setor (sindicatos de professores, por exemplo) - no processo de melhor elaboragao
de objetivos e metas educacionais.

O ideal é que ocorra expansdao da auditoria de natureza operacional na
instituicdo em relagdo a seara educacional, tanto do ponto de vista da funcado
jurisdicional - auditorias e inspegdes - realizadas em periodos curtos, quanto do ponto
de vista de apontamentos nas prestagdes anuais de contas, e que o ndao cumprimento
das metas do PNE, estabelecidas pelos proprios Municipios, ou retrocesso em notas no
IDEB, torne-se causa de rejeicao da prestacao de contas de governo, sem olvidar
possiveis outras sangoes.

E fulcral que o Namppe expanda sua atuagio porque a fungao que lhe coube
¢ primordial na seara de politicas publicas educacionais da institui¢ao - orientar a
analise, 0 acompanhamento e monitoramento da execugao dos Planos Municipais de
Educacao (PNE).

Por fim, como sugestao de possiveis pesquisas académicas subsequentes, é
interessante aprofundar a atuacdo da institui¢ao nos anos vindouros em fungao do
efetivo inicio de execugao do programa “Educacao é danossa conta”, a fim de perquirir
os efeitos dele decorrentes. Ainda € pertinente expandir a pesquisa aqui desenvolvida

pelo foco dos gestores municipais, visto que houve esta limitagao neste trabalho.
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APENDICE A - ROTEIRO DE ENTREVISTA ESTRUTURADA

ROTEIRO DE ENTREVISTA ESTRUTURADA
Para os servidores do TCM/Ba

a) Como vocé avalia a atuagao do Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da
Bahia na fiscalizagao de politicas publicas educacionais, especificamente no periodo
de 2014 até 2019?

() Muito satisfeito

() Mais ou menos satisfeito

() Nem satisfeito, nem insatisfeito

() Mais ou menos insatisfeito

() Muito insatisfeito

b) Em caso de resposta “Nem satisfeito, nem insatisfeito”, “Mais ou menos insatisfeito”
e “Muito insatisfeito”, o que pode ser alterado na atuagao do Tribunal de Contas dos

Municipios do Estado da Bahia na fiscalizagao de politicas publicas educacionais?

c) Na sua visao, o Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia tem atuado
dentro do limite do exame de legalidade para andlise dos gastos e politicas publicas
educacionais, ou tem buscado a andlise de cunho finalistico ou operacional?

() Exame de legalidade

() Analise de cunho finalistico/operacional

() Nenhuma das opgoes anteriores.

d) Em caso de resposta “Nenhuma das opg¢oes anteriores”, por favor, informe qual o
critério adotado pelo Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia para

avaliacdo dos gastos e politicas publicas educacionais no periodo de 2014 a 2019?
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e) A atuacao do Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia, na sua visao,
influenciou a alteracdo da atuagdo do Municipio no campo de politicas ptblicas
educacionais?

() Sim

() Nao

f) Em caso de resposta negativa ao item anterior, por favor, indique os motivos pelo
qual entende que a atuacdo do TCM/Ba nao surtiu efeito no campo de politicas

publicas educacionais:

g) Houve alteracao da forma de atuagao do Tribunal de Contas dos Municipios do
Estado da Bahia em func¢ao do inicio da vigéncia do novo Plano Nacional da Educagao?
() Sim

() Nao

h) O conjunto normativo editado pelo Tribunal de Contas dos Municipios do Estado
da Bahia (pareceres prévios, deliberagOes, resolugdes e pareceres normativos emitidos
pela instituicao) alterou a atuagao do Municipio no campo educacional?

() Sim

() Nao

i) Em caso de resposta negativa ao item anterior, por favor, indique os motivos pelo

qual entende que o conjunto normativo editado pelo Tribunal de Contas dos



198

Municipios do Estado da Bahia ndo surtiu efeito no campo de politicas publicas

educacionais:

j) Como vocé descreve sua atuagao, como parte do TCM-Ba, no campo da avaliagao

das politicas publicas educacionais?

1) Ainda neste topico, houve aplicagao de teorias de andlise e avaliacao de politicas
publicas pelo TCM-Ba?

() Sim

() Nao

m) Em caso de resposta afirmativa ao item anterior, indique os métodos e/ou teoria

que entende que foram aplicados:

n) A atuagao do TCM-Ba facilitou ou dificultou a atua¢do dos Municipios na educagao

publica?
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APENDICE B - QUESTIONARIO PARA AS PREFEITURAS MUNICIPAIS

Para os Secretarios Municipais de Educacao:

a) O Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia tem atuado dentro do
limite do exame de legalidade para andlise dos gastos e politicas publicas
educacionais, ou tem buscado a analise de cunho finalistico ou operacional?

() Exame de legalidade

() Analise de cunho finalistico/operacional

() Nenhuma das opgoes anteriores.

b) Em caso de resposta “Nenhuma das op¢des anteriores”, por favor, informe qual o
critério adotado pelo Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia para

avaliagao dos gastos e politicas publicas educacionais no periodo de 2014 a 2019:

c) Pela visdao do ente fiscalizado, o critério adotado pelo Tribunal de Contas dos
Municipios do Estado da Bahia para avaliacio dos gastos e politicas publicas

educacionais, no bojo da prestacao de contas anual, tem buscado avaliar a gestao da

educagao como um programa de execugao plurianual globalmente ou pelo critério de
analise contabil RCL x gastos em MDE?

() Analise contabil

() Analise global

() Nenhuma das opgoes anteriores.

d) Por favor, explane os motivos a respeito da resposta marcada no item anterior:
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e) A atuacao do Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia, na sua visao,
compreendida na emissao de pareceres prévios, deliberagoes, resolugdes e pareceres
normativos, levou o Municipio a modificar a atuagao no campo educacional?

() Sim

() Nao

f) Por favor, indique os motivos pelo qual entende que o conjunto normativo editado
pelo Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia surtiu, ou nao, efeito no

campo de politicas publicas educacionais:

g) Houve alteragao da forma de avaliagao do Tribunal de Contas dos Municipios do
Estado da Bahia na fiscalizagao de politicas publicas educacionais, especificamente no
periodo de 2014 até 2019, de modo a ensejar a melhor formulac¢ao de tais politicas.
Concorda?

() Concordo totalmente

() Concordo

() Nao concordo nem discordo

() Discordo

() Discordo totalmente

h) Em caso de resposta “Nao concordo nem discordo”, “Discordo” ou “Discordo

totalmente”, por favor, explane os motivos da resposta:
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i) A atuagao do TCM-Ba facilitou a atuagao dos Municipios na educagao publica?
() Facilitou imensamente

() Facilitou

() Nao facilitou nem prejudicou

() Prejudicou

() Prejudicou imensamente

j) Por favor, exponha os motivos que levaram a resposta anterior:
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APENDICE C - NOTAS DA EDUCACAO BASICA - EVOLUCAO HISTORICA

Conforme o Indice de Desenvolvimento da Educacio Basica (IDEB)™, seguem
os resultados dos Municipios:

A) Grupo com maiores repasses do FUNDEB:

Resultados do Municipio de Salvador:

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio + 2005+ 2007 «+ 2009+ 2011+ 2013+ 2015+ 2017+ 2019+ 2007+ 2009+ 2011+ 2013+ 2015+ 2017+ 2019+ 2021+
SALVADOR 28 38 37 40 40 47 53 56 28 32 36 39 42 45 43 5.1

4 série/ 5° ano 8* série / 9° ano 3 série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio « | 2005+ | 2007+ 2009+ 2011 & 2013s 2015 2017+ 2019 2007+ 2009+ 2011: 2013+ 2015+ 2017+ 2019+ 2021+
SALVADOR 2z 24 28 28 3.0 34 39 43 23 25 28 33 3T 4.0 42 45

Resultados do Municipio de Feira de Santana:

4% série / 5% ano 8 série / 9° ano 3% série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio & 2005+ 2007 ¢ 2009& 2011 s 2013+ 2015+ 2017+ 2019+ 2007 &+ 2009+ 2011+ 2013+ 2015+ 2017+ 2019¢ 2021+

FEIRA DE SANTANA | 2.8 33 34 35 34 4.0 44 48 29 32 36 39 42 45 48 51

4* série | 5° ano 8* série / 9° ano 3 série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio ¢ 2005+ 2007+ 2009+ 2011 ¢ 2013+ 2015: 2017+ 2019+ 2007+ 2009: 2011+ 2013+ 20M5¢ 2017+ 2019+ 2021 ¢

FEIRA DE SANTANA | 2.8 31 31 33 31 35 3.6 37 28 3.0 33 3T 4.0 43 486 48

Resultados do Municipio de Vitdria da Conquista:

4% série / 5° ano 8° série / 8° ano 3 série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio ¢ 2005+ 2007 ¢+ 2009+ 2011+ 2013 ¢ 2015+ 2017+ 2019+ 2007+ 2009+ 2011+ 2013+ 20154 2017+ 2019+ 2021 &

VITORIA DA
CONQUISTA 3z 38 23 34 X 41 47 56 32 36 40 43 45 49 52 55

4% série / 5° ano 8% série / 9° ano 3% série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio & 2005+ 2007 &+ 2009+ 2011+ 2013 ¢ 2015¢ 2017+ 2019+ 2007+ 2009 & 2011 & 2013+ 2015+ 2017+ 2019+ 2021+

VITORLA DA
CONQUISTA 24 34 28 332 22 26 26 46 24 26 3.0 24 28 41 44 46

Resultados do Municipio de Juazeiro:

14 Disponivel em http://ideb.inep.gov.br



203

4% série / 5% ano 8 série / 8° ano 3 série EM

_ ldeb Observado Metas Projetadas

Municipio + 2005+ 2007+« 2009+ 2011+ 2013+ 2015+ 2017+ 2019+ 2007+ 2009+ 2011+ 2013+ 2015+ 2017+ 2019+ 2021

JUAZEIRD 27 34 36 40 42 49 5.4 a7 27 3.0 34 37 40 43 46 49

4% série / 5% ano 8% série/ 9° ano 3% série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio + | 2005+ 2007+ 2009% 2011: 2013: 2015+ 2017+ 2019s 2007+ 2009: 2011 s 2013 ¢ 2015+ 2017+ 2019+ 2021

JUAZEIRO 24 3.1 3.0 35 34 39 43 42 25 27 3.0 35 39 42 44 47

Resultados de Camacari:

4% série / 5° ano 8 série / §° ano 3 série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio s | 2005¢ 2007 ;+ 2009: 2011: 2013s: 2015s 2017: 2019: 2007 ¢ 2009: 2011 s 2013s 2015: 2017: 2019s 2021
CAMACARI 25 29 38 45 43 47 48 5.1 27 3.1 3.6 39 42 45 48 5.1

4 série / 5° ano 8% série / 9° ano 3% série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio + 2005+ 2007+ 2009¢ 2011 & 2013¢ 2015¢ 2017+ 2019: 2007 ¢ 2009 ¢ 2011 ¢ 2013 ¢ 2015¢ 2017+ 2019s 2021 ¢
CAMACARI 22 26 33 33 36 4.1 k%] 42 23 25 29 33 38 4.0 43 48

Resultados de Porto Seguro:

4% série / 5% ano 82 série / 9° ano 3° série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio + 2005+ 2007+ 2009: 2011+ 2013¢ 2015: 2017+ 2019¢ 2007¢ 2009+ 2011 : 2013 ¢ 2015+ 2017+ 2019+ 2021
PORTO SEGURO 3.1 32 34 3.9 42 4.4 45 48 31 3.4 39 4.1 4.4 47 5.0 53

4° série / 5° ano 8% série / 9° ano 3 série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio + 2005+ 2007+ 2009+ 2011+ 2013+ 2015: 2017 2019+ 2007+ 2009: 2011+ 2013+ 2015: 2017 2019: 2021:
PORTO SEGURD 2.3 3.1 30 32 31 35 34 36 23 30 33 37 40 43 48 49

Resultados de Lauro de Freitas:

4% série / 5° ano 8 série / 9° ano 3* série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio & 2005+ 2007+ 2009s+ 2011+ 2013+ 2015+ 2017+ 2019+ 2007+ 2009¢ 2011+ 2013+ 2015+ 2017+ 2019+ 2021 ¢
LAURO DE FRETAS | 3.3 36 4.1 4.0 39 43 45 49 34 37 41 44 47 5.0 53 56

4 série/ 5° ano 8 série / 9° ano 3 série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio ¢ 2005+ 2007+ 2009: 2011+ 2013+ 2015: 2017 2019: 2007+ 2009+ 2011 s 2013+ 2015s 2017 s 2019 2021+
LAURO DE FREMTAS 2.8 25 34 35 34 37 35 38 238 3.0 32 36 4.0 43 45 438

Resultados de Teixeira de Freitas:
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4% série/ 5° ano & série / 9° ano 3 série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio 2005+ 2007+ 2009: 2011 s 2013+ 2015s 2017+ 2019+ 2007+ 2009s 2011 ¢ 2013+ 2015 2017+ 2019 s 2021
TEMEIRA DE FREMAS 3.4 35 39 42 4.4 49 5.0 49 34 38 42 45 4.8 5.1 54 56

4% série / 5% ano 8% série /9° ano 3° série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio 2005+ 2007 &+ 2009+ 2011+ 2013+ 2015¢ 2017+ 2019+ 2007+ 2009+ 2011¢ 2013+ 2015: 2017+ 2019: 2021 ¢
TEIXEIRA DE FREMAS | 3.1 3.0 33 35 36 40 37 4.0 31 33 36 4.0 43 46 48 51

Resultados de Barreiras:

4% série / 5° ano 8 série / 9° ano 3 série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio + 2005+ 2007+ 2009: 2011 & 2013¢ 2015+ 2017+ 2019¢ 2007+ 2009+ 2011+ 20134+ 2015+ 2017+ 2019 2021¢

BARREIRAS 29 34 38 4.1 41 45 5.0 5.1 29 33 37 4.0 43 46 49 52

4% série/ 5° ano 8% série / 9° ano 3 série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio s 2005 20075 20095 20115 2013: 2015: 2017s 2019: 2007+ 2009+ 2011: 2013s 2015: 2017: 2019s 2021

BARRERAS 29 35 3T 35 34 3.8 41 43 29 3.1 34 3.8 4.1 44 47 49

Resultados de Eunapolis:

4% série / 5° ano

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio « | 2005& 2007 ¢ 2009¢ 2011 & 2013+ 2015s 2017+ 2019: 2007+ 2009¢ 201 ¢ 2013¢ 2015¢ 2017+ 2019+ 2021+
EUNAPOLIS 28 30 32 4.0 36 42 44 45 z9 3z 36 35 42 45 48 5.1

8% série/ 9° ano

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio + 2005+ 2007+ 2009+ 2011+ 20134 20154+ 2017+ 2019& 2007+ 2009+ 2011+ 2013& 2015+ 2017+ 2019¢ 2021

EUNAPOLIS 28 3.0 3.0 32 33 34 3.4 36 28 3.0 3z 36 4.0 43 45 48

Resultados de I1héus:

4% série / 5° ano & série / 9° ano 3 série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio + 2005 s 2007 ¢+ 2009+ 2011 : 2013: 2015: 2017: 20M19: 2007+ 2009 : 2011+ 2013: 2015: 2017 : 2019: 2021 :
ILHEUS 29 33 38 39 36 43 46 45 30 33 37 40 43 456 49 52

4 série / 5° ano 87 série / 9° ano 37 série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio « | 2005¢ | 2007 ¢ 2009+ 2011 & 2013¢ 2015+ 2017+ 2019¢ 2007+ 2009: 201 : 2013¢ 2015+ 2017: 2019¢ 2021+

ILHEUS 28 29 32 36 32 37 33 36 29 3.0 33 37 41 44 46 49

Resultados de Luis Eduardo Magalhaes:
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4% série/ 5° ano &7 série / 9° ano 3* série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio ¢ 2005+ 2007+ 2009+ 201+ 2013+ 2015+ 2017+ 2019¢ 2007+ 2009+ 201 ¢ 2013+ 2015: 2017+ 2019 2021
LUiS EDUARDO
MAGALHAES 37 4.0 39 45 48 53 55 53 37 4.1 45 4.8 50 53 56 59
42 gérie | 5% ano 8% =érie / 9% ano 32 série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio + 2005+ 2007+ 2009: 201+ 2013¢ 2015+ 2017+ 2019+ 2007+ 2009: 201 s 2013: 2015: 2017+ 2019+ 20212
LUIS EDUARDO
MAGALHAES 29 34 38 39 37 45 48 47 29 31 34 28 432 45 47 50

Resultados de Itabuna:

4 gérie/ 5° ano 87 série / 9° ano 37 série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio + 2005+ 2007 ¢ 2009+ 2011+ 2013+ 2015+ 2017+ 2019+ 2007+ 2009+ 2011+ 2013+ 2015+ 2017+ 2019+ 2021+
MABUNA 31 39 40 43 42 44 4.0 43 3z 35 39 42 45 43 5.1 5.4

4 série/ 5° ano 87 série / 9° ano 37 série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio + 2005+ 2007 ¢ 2009+ 2011+ 2013+ 2015+ 2017+ 2019+ 2007+ 2009+ 2011+ 2013+ 2015+ 2017+ 2019+ 2021+
MABUNA 3.0 27 28 33 34 34 3.0 36 3.0 32 34 33 42 45 47 5.0

Resultados de Jequié:

4% série / 5° ano 8 série / 9° ano 3% série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio « | 2005 ¢ 2007+ 2009+ 2011+ 2013+ 2015: 2017+ 2019+ 2007+ 2009+ 20M ¢ 2013¢ 2015s 2017+ 2019: 2021
JEQUIE 26 3.0 31 35 3z 38 4.4 44 27 3.0 34 37 4.0 43 46 45

4% série / 5° ano 8% série / 9° ano 3% série EM

_ ldeb Observado Metas Projetadas

Municipio + | 2005+ 2007 : 2009: 2011: 2013+ 2015+ 2017+ 2019+ 2007+ 2009: 2011+ 2013+ 2015& 2017+ 2019+ 2021
JEQUIE 22 26 26 27 28 32 34 33 22 24 27 31 35 38 4.1 43

Resultados de Simoes Filho:

4% série / 5° ano 8 série / §° ano 3 série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio + 2005+ 2007 &+ 2009+ 2011¢ 2013+ 2015+ 2017+ 2019: 2007¢ 2009:& 2011+ 2013+ 2015+ 2017+ 2019¢ 2021

SMOES FILHO | 2.8 32 34 38 38 43 45 48 28 31 38 338 41 a4 47 50

4 série/ 5° ano & série / 9° ano 3 série EM

_ ldeb Observado Metas Projetadas

Municipio ¢+ 20053 2007: 2009: 2011 2013: 2015: 2017+ 2019: 2007+ 2009: 2011 s 2013s 2015: 2017 : 2019 : 2021
SMBES FILHO | 2.6 27 26 31 3z 28 31 26 27 3.0 34 3.8 41 43 45

B) Grupo com menores repasses do FUNDEB:
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Resultados de Dom Macedo Costa:

4% série / 5° ano 8% série / 9° ano 3 série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio + 2005+ 2007+ 2009+ 2011+ 20134 2015: 2017+ 2019+ 2007+ 2009+ 2011+ 2013+ 2015+ 2017+ 2019+ 2021

DOM MACEDO COSTA | 27 36 46 a7 438 5.1 a.r 5.1 28 3.1 35 38 41 44 47 5.0

4° série / 5° ano & série / 9° ano 3 série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio ¢ 2005+ 2007+ 2009+ 20M s+ 2013+ 2015+ 2017+ 2019+ 2007 &+ 2009+ 2011 ¢ 2013+ 2015s 2017+ 2019 2021 ¢
DOM MACEDO COSTA = =

Resultado de Ibiquera:

4% série / 5% ano 8% série / 9° ano 3% série EM

_ ldeb Observado Metas Projetadas

Municipio ¢ | 2005+ 2007 &+ 2009& 2011¢ 2013+ 2015¢ 2017+ 2019+ 2007+ 2009: 2011 s 2013+ 2015+ 2017+ 2019¢ 2021+
IBIQUERA 18 26 36 48 35 3T 4.0 47 20 27 3z 35 38 4.1 4.4 47

4 série / 5° ano 8% série / 9° ano 3% série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio + 2005+ (2007« 2009& 201 & 2013¢ 2015+ 2017+ 2019e 2007+ 2009: 201 & 2013s 2015: 2017 ¢ 2019+ 2021

IBIQUERA, - 32 34

Resultado de Catolandia:

4% gérie / 5% ano 87 série / 9° ano 3 série EM

_ ldeb Observado Metas Projetadas

Municipio + 2005+ 2007+ 2009: 2011: 2013+ 2015: 2017+ 2019+ 2007 ¢ 2009: 2011 s 2013+ 2015: 2017+ 2019: 2021

CATOLANDIA 3.0 4.0 3.8 4.4 43 51 49 3z 35 38 41 44 47 5.0

4% série / 5% ano 8% série / 9° ano 3° série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio + | 2005+ 2007+ 2009¢ 2011+ 2013: 2015: 2017¢ 2019+ 2007+ 2009+ 2011+ 2013+ 2015+ 2017+ 2019¢ 2021

CATOLANDIA |26 26 3.0 28 3.0 34 40 41 27 28 31 35 3.8 4.1 4.4 47

Resultados de Lafaiete Coutinho:

4% gérie / 5% ano & série / 9° ano 3° série EM

_ ldeb Observado Metas Projetadas

Municipio ¢ 2005 2007 s 2009+ 2011s 2013s 2015+ 2017+ 2019+ 2007+ 2009s 2011 s 2013+ 2015:¢ 2017+ 2019 s 2021 ¢
LAFAETE COUTINHO | 2.5 28 4.4 39 4.0 49 49 5.3 27 33 38 41 44 47 5.0 53

4% gérie / 5% ano 8 série/ 9° ano 3% gérie EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio ¢ 2005 + 2007 ¢ 2009+ 2011 ¢ 2013+ 2015¢ 2017+ 2019¢ 2007 ¢ 2009+ 2011+ 2013+ 2015+ 2017 ¢ 2019+ 2021 ¢

LAFAETE COUTINHO = 38 41
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Resultados de Lajedao:

4% série / 5° ano 8% série / 9° ano 3° série EM

_ ldeb Observado Metas Projetadas

Municipio « | 2005+ 2007« 2009+ 2011 & 2013: 2015s¢ 2017+ 2019: 2007+ 2009+ 201+ 2013+ 2015+ 2017+ 2019+ 2021+
LAJEDAD 33 39 43 49 47 5.0 459 = 34 3T 41 4.4 47 5.0 53 56

4° sérig / 5° ano 8% série /9° ano 3 série EM

_ ldeb Observado Metas Projetadas

Municipio s | 2005 : 2007 :+ 2009 ¢ 2011: 2013s: 2015s 2017¢ 2019 2007 ¢ 2009s: 2011 s 2013s 2015: 2017: 2019s 2021
LAJEDAD 39 33 32 33 4.1 34 35 * 39 40 43 47 5.1 53 56 58

Resultados de Aiquara:

4% série / 5% ano 8 série / 9° ano 3* série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio + | 2005 & 2007 ¢ 2009: 2011 2013+ 2015+ 2017+ 2019+ 2007+ 2009+ 2011 s 2013+ 2015& 2017+ 2019+ 2021
AlQUARA 20 21 33 30 32 37 38 39 21 25 30 33 35 38 42 45

4 série/ 5° ano 8 série / 9° ano 3 série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio s 2005 20075 20095 20115 2013: 2015: 2017s 2019: 2007+ 2009+ 2011: 2013s 2015: 2017: 2019s 2021

AlQUARA 22 21 26 3.0 25 24 27 33 22 23 26 29 33 36 3.8 41

Resultados de Abaira:

4% série / 5% ano 8 série / 9° ano 3 série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio + 2005+ 2007 + 2009+ 2011+ 2013+ 2015+ 2017+ 2019+ 2007+ 2009+ 2011+ 2013+ 2015+ 2017+ 2019+ 2021

ABAIRA 35 34 43 39 a7 52 56 55 38 39 43 48 49 52 55 57

4% série / 5° ano 8% série / 9° ano 3° série EM

_ ldeb Observado Metas Projetadas

Municipio +  2005¢ 2007+ 2009: 2011s 2013: 2015: 2017+ 2019¢ 2007 ¢ 2009: 2011 s 2013+ 2015+ 2017+ 2019+ 2021

ABAIRA 30 35 33 35 43 44 47 31 33 36 39 42 45 a7

Resultados de Jussiape:

4% série / 5% ano & série / 9° ano 3° série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio + 2005+ 2007 ¢ 2009+ 2011+ 2013+ 2015+ 2017+ 2019¢ 2007+ 2009: 2011+ 2013+ 2015+ 2017+ 20194 2021

JUSSIAPE 33 3.0 26 32 37 5.0 a1 52 34 3T 4.1 44 a7 5.0 5.3 56

4° série / 5° ano & série / 9° ano 3 série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio ¢+ | 2005s 2007 ¢ 2009: 2011 : 2013s: 2015s 2017s 2019: 2007 : 2009: 2011s: 2013: 2015s: 20173 2019: 2021 ¢
JUSSIAPE 29 28 3.1 40 35 40 44 29 30 33 37 41 43 45 49
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Resultados de Gaviao:

4% série / 5° ano 8% série / 9° ano 3° série EM

_ ldeb Obzervado Metas Projetadas

Municipio + 2005+ 2007+ 2009+ 2011+ 2013+ 2015+ 2017+ 2019+ 2007+ 2009+ 2011+ 2013+ 2015+ 2017+ 2019+ 2021
GAVIED 3.4 34 3.0 39 31 4.4 48 47 3.4 38 42 45 48 5.1 5.4 56

4° série / 5° ano 8% série / 9° ano 3 série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio + 2005+ 2007+ 2009+ 201 & 20M13:¢ 2015+ 2017+ 2019¢ 2007 ¢ 2009+ 2011+ 2013+ 2015+ 2017+ 2019+ 20214
GAVIAD 3.1 29 Z4 38 33 3.5 29 3.8 31 33 36 4.0 43 4.6 49 5.1

Resultados de Lajedinho:

4% série/ 5° ano &° série / §° ano 3* série EM

_ ldeb Observado Metas Projetadas

Municipio + 2005+ 2007+ 2009+ 2011+ 2013+ 2015+ 2017+ 2019+ 2007+ 2009+ 2011+ 2013+ 2015+ 2017+ 2019+ 2021+
LAJEDINHO 17 15 32 49 432 38 19 286 32 34 37 4.0 43 47

42 série | 5° ano 8 série / 9° ano 37 série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio «+ 2005+ 2007+ 2009+ 2011+ 2013+ 2015s¢ 2017+ 2019+ 2007+ 2009+ 2011+ 2013+ 2015+ 2017+ 2019+ 2021
LAJEDINHO 27 26 28 3.2 3.0 28 258 43 27 29 341 35 39 42 45 47

Resultados de Firmino Alves:

4% série / 5° ano & série / 9° ano F* série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio + | 2005+ 2007 ¢+ 2009+ 2011+ 2013+ 2015¢ 2017+ 2019+ 2007+ 2009+ 2011+ 2013+ 2015+ 2017+ 2019+ 20214

FIRMIND ALVES | 22 29 43 34 35 46 45 5.0 24 29 35 37 40 43 46 5.0

4° série / 5° ano 8% série / 9° ano 3* série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio + 2005+ 2007+ 2009+ 2011 & 2013+ 2015+ 2017+ 2019+ 2007+ 2009+ 2011¢ 2013+ 2015+ 2017+ 2019¢ 20214
FIRMINO ALVES 29 31 3.4 3.4 49 3.0 32 3.5 3.9 41 4.4 48

Resultados de Contendas do Sincora:

4% série / 5° ano 8% série / 9° ano 3% série EM

_ ldeb Observado Metas Projetadas

Municipio & 2005« 2007 ¢ 2009 ¢ 2011+ 2013+ 2015+ 2017+ 2019+ 2007 & 2009+ 201 ¢ 2013 ¢ 2015+ 2017+ 2019+ 2021+

CONTENDAS DO

SINCORA. 25 341 3T 36 42 5.2 5.1 286 341 36 3.9 42 45 48 5.1

4% série | 5° ano 8% série /9° ano 37 série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio ¢ 2005+ 2007 ¢ 2009: 201 ¢ 2013¢ 2015¢ 2017+ 2019 ¢ 2007 ¢+ 2009¢ 2011 ¢ 2013+ 2015¢ 2017 ¢ 2019+ 2021 ¢

CONTENDAS DO

SINCORA. 26 3.1 33 26 34 3.2 35 3.8 27 28 31 35 3.8 41 44 47

Resultados de Tanquinho:
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4% série / 5° ano & série / 9° ano 3 série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio + 2005 ¢ 2007+ 2009+ 2011+ 2013 ¢ 2015 2017¢ 2019¢ 2007 ¢ 2009+ 2011 ¢ 2013+ 2015¢ 2017+ 2019+ 2021 ¢
TANQUINHD |27 32 32 39 37 40 42 40 27 3.0 34 37 40 43 48 49

4* série [ 5° ano &* série / 9° ano 3* série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio ¢+ 2005+ 2007 ¢+ (2009 & 2011+ 2013 ¢ 2015 2017+ 2019+ 2007+ 2009+ 2011+ 2013+ 2015& 2017 ¢ 2019+ 2021s
TANQUINHO 24 22 26 26 23 22 29 2.4 26 28 3.2 36 3.9 4.1 4.4

Resultados de Feira da Mata:

4 série / 5% ano 8 série / 9° ano 3 série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio + 2005+ 2007+ 2009+ 20114 20134+ 2015+ 2017+ 2019+ 2007+ 2009+ 2011+ 2013¢ 20154 2017+ 2019+ 2021
FERA DA MATA 29 30 338 40 43 49 58 * 3.0 33 37 40 43 45 49 52

4% série / 5° ano 8% série / 9° ano 3 série EM

_ Ideb Obzervado Metas Projetadas

Municipio + 2005+ 2007+ 2009+ 20114+ 20134+ 2015: 2017+ 2019¢ 2007+ 2009+ 20114 20134 20154+ 2017+ 2019¢ 20214

FEIRA DA MATA 23 33 35 31 35 28 4.0 52 z4 25 28 3z 35 38 41 43

Resultados de Cravolandia:

4% série / 5° ano 2% série / 9° ano 3 série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio + | 2005¢ 2007 ¢+ 2009+ 2011 ¢ 2013 : 2015+ 2017+ 2019¢ 2007 : 2009: 2011 ¢ 2013+ 2015+ 2017+ 2019 2021:
CRAVOLANDIA | 2.4 27 33 45 49 47 47 53 25 23 32 34 37 40 44 47

4° série / 5° ano 8 série / 9° ano 3 série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio s | 2005 2007 ¢+ 2009s 2011s 2013s 2015: 2017+ 2019s 2007 s 2009 2011s 2013s: 2015 2017 20195 2021

CRAVOLANDIA |22 22 32 238 35 38 38 45 23 2.4 27 31 34 37 40 42

C) Grupo com menores repasses do FUNDEB:

Resultados de Santa Brigida:

4% série / 5° ano 8 série / 9° ano 3% série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio s | 2005+ 2007 s 2009 2011 s 2013s 20153 2017: 2019+ 2007+ 2009: 2011 s 2013s 2015s 2017 2019: 2021

SANTA BRIGIDA | 1.3 26 28 4.0 36 43 51 47 20 26 31 34 37 4.0 43 46

43 gérie / 5° ano 8% série / 9° ano 3% série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio + | 2005+ 2007 ¢+ 20093 2011 s 2013: 2015+ 2017+ 2019+ 2007+ 2009: 2011+ 20M13¢ 2015+ 2017+ 2019+ 2021
SANTA BRIGIDA | 2.0 27 24 32 29 29 3.8 43 21 23 28 33 3.8 4.0 43 48

Resultados de Caculé:
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4 série/ 5° ano & série / 9° ano 3 série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio ¢ 2005+ 2007 + |(2009& 2011+ 2013& 2015: 2017 & 2019s 2007+ 2009: 2011 ¢ 2013+ 2015s¢ 2017+ 2019+ 2021
CACULE 37 36 49 47 56 6.0 6.4 66 38 41 45 43 5.1 54 57 59

4% série / 5° ano 8% série /9° ano 3 série EM

_ Ideb Obszervado Metas Projetadas

Municipio + 2005+ 2007 + 2009+ 2011+ 20134+ 2015¢ 2017+ 2019+ 2007+ 2009+ 20114 20134 2015+ 2017+ 2019+ 2021+
CACULE 32 28 36 44 43 41 52 32 34 37 41 45 47 5.0 52

Resultados de Itagiba:

4% série / 5° ano 8 série / 9° ano 3% série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio + | 2005+ 2007 ¢ 2009 ¢ 2011¢ 2013+ 2015+ 2017+ 2019: 2007+ 2009 ¢ 2011: 2013: 2015+ 2017+ 2019: 2021

TAGIBA, 22 36 38 43 45 48 49 49 23 27 32 35 T 4.0 4.4 47

4° série / 5° ano & série/ 9° ano ¥ série EM

_ ldeb Observado Metas Projetadas

Municipio + | 2005+ | 2007 & 2009+ 2011 & 2013+ 2015+ 2017+ 2019+ 2007+ 2009+ 201 ¢ 2013¢ 2015+ 2017¢ 2019¢ 2021+
MTAGIBA Z4 3.0 32 37 33 42 43 47 z4 26 29 33 3T 4.0 42 45

Resultados de Tanque Novo:

4% série / 5° ano 8% série / 9° ano 3 série EM

_ ldeb Observado Metas Projetadas

Municipio + | 2005+ 2007 ¢+ 2009+ 2011+ 2013+ 2015: 2017 ¢ 2019: 2007+ 2009+ 2011+ 2013+ 2015: 2017+ 2019+ 2021

TANQUE NOVO | 35 35 39 45 47 51 52 62 38 39 44 48 49 52 55 58

4* série | 5° ano 8% série /9° ano 3 série EM

_ ldeb Obzervado Metas Projetadas

Municipio « | 2005+ 2007+ 2009+ 2011+ 2013+ 2015&¢ 2017+ 2019s 2007+ 2009+ 201 & 2013+ 2015+ 2017+ 2019+ 2021
TANQUE HOWO | 3.0 3.0 547 3.8 39 34 44 45 3.0 31 34 38 42 45 47 5.0

Resultados de Itororo:

47 gérie / 5 ano 8% série | 9° ano 37 série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio + 2005+ 2007+ 2009+ 201+ 2013+ 2015¢ 2017+ 2019+ 2007+ 2009+ 2011+ 2013+ 2015+ 2017+ 2019+ 20214
TORORO 23 25 29 S 39 38 43 4.4 25 29 34 37 4.0 43 48 459

4% série / 5° ano 8% série / 9° ano 3 série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio «+ 2005& 2007 ¢ 2009+ 2011¢ 2013¢ 2015& 2017+ 2019¢ 2007+ 2009+ 2011+ 2013+ 2015: 2017 ¢ 2019+ 2021+
TORCRG 23 21 26 28 24 3.0 34 37 z4 25 28 32 36 35 41 44

Resultados de Fatima:
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4% série / 5° ano 8 série / 9° ano 3* série EM

_ ldeb Obzervado Metas Projetadas

Municipio + | 2005+ 2007+ 2009+ 2011+ 2013¢ 2015¢ 2017+ 2019+ 2007+ 2009+ 2011¢ 2013¢ 2015+ 2017+ 2019+ 2021
FATIMA 3.0 3.1 35 45 42 47 5.4 52 31 3.4 3.8 41 4.4 47 5.0 53

4% série / 5° ano 8 série / 9° ano 3 série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio + 2005+ 2007 «+ 2009+ 2011+ 2013+ 2015+ 2017+ 2019+ 2007+ 2009+ 2011+ 2013+ 2015+ 2017+ 2019+ 2021+
FATIMA 25 27 27 35 BT 3.9 3.8 26 27 3.0 34 3T 4.0 43 4.5

Resultados de Cip¢:

4 série/ 5° ano & série / 9° ano 3 série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio ¢ 2005+ 2007 + 2009+ 201+ 2013+ 2015: 2017+ 2019s 2007+ 2009: 20M s 2013+ 2015:¢ 2017+ 2019+ 20212
cIrd 28 33 33 36 47 4.0 a7 4.0 29 33 38 4.0 43 48 459 52

4* série [ 5° ano 8 série / 9° ano 3 série EM

_ ldeb Obzervado Metas Projetadas

Municipio + | 2005+ 2007+ 2009+ 2011&+ 2013¢ 2015+ 2017+ 2019¢ 2007+ 2009+ 2011¢ 2013+ 2015+ 2017+ 2019 2021 &
(ol 2To] 27 27 29 25 4.1 38 341 37 28 29 32 36 39 42 45 47

Resultados de Apora:

4% série / 5° ano &7 série / 9° ano 3° série EM

_ ldeb Observado Metas Projetadas

Municipio ¢+  2005& 2007+ 2009¢ 201 & 2013+ 2015s 2017+ 2019+ 2007 2009¢ 201 ¢ 2013¢ 2015¢ 2017+ 2019+ 2021+
APORA 2.4 238 33 pi:) 3.1 a7 3.4 33 25 238 33 35 38 4.1 45 48

47 série / 5° ano 8 série / 9° ano 3 série EM

_ Ideb Obzervado Metas Projetadas

Municipio + 2005+ 2007 ¢+ 2009+ 2011+ 2013+ 2015¢ 2017+ 2019+ 2007+ 2009+ 20M s+ 2013&¢ 2015+ 2017+ 2019+ 20214
APORA 28 32 28 28 3.4 3.3 3.4 3.4 28 3.0 32 3.6 4.0 43 45 4.8

Resultados de Condetiba:

4% série / 5° ano 8% série / 9° ano 3 série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio ¢+  2005& 2007 ¢ 2009+ 2011¢ 2013+ 2015& 2017+ 2019¢ 2007+ 2009+ 2011+ 2013+ 2015: 2017 ¢ 2019s 2021+
CONDEUBA. 3T 45 4.8 47 54 59 6.1 62 37 41 45 4.8 5.1 53 56 59

47 série | 5° ano 8% série / 9° ano 3* série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio ¢ | 2005&¢ 2007 &+ 2009+ 2011+ 2013& 2015: 2017+ 2019: 2007+ 2009: 201 s 2013+ 2015+ 2017+ 2019 20212
CONDEUBA 33 39 42 338 42 42 43 5.1 34 35 33 42 45 43 5.1 54

Resultados de Mairi:
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4% gérie / 5% ano 87 série / 9° ano 3% série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio ¢ | 2005&¢ 2007 &+ |2009¢ 2011+ 2013& 2015: 2017+ 2019: 2007+ 2009: 2011+ 2013+ 2015+ 2017+ | 2019 20212
MAIRI 22 30 36 41 43 46 42 23 23 33 36 39 42 45 43

4% sérig [ 5° ano 8% série / 9° ano 3 série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio ¢+ | 2005: 2007 &+ (2009: 2011 s 2013: 2015: 2017+ 2019: 2007+ 2009: 2011+ 2013: 2015+ 2017 2019: 2021
MAIRI 26 27 3.0 33 3.4 35 34 33 26 23 31 36 40 42 45 43

Resultados de Salinas da Margarida:

4% série / 5° ano 8% série / 9° ano 3 série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio + 2005 &+ 2007 &+ 2009+ 2011 ¢ 2013+ 2015: 2017+ 2019+ 2007 ¢+ 2009+ 201 & 2013+ 2015+ 2017+ 2019 2021 2
SALINAS DA
MARGARDA 27 36 36 36 38 44 5.1 23 31 35 38 4.1 44 47 5.0

4% série / 5° ano 8% série /9° ano 3 série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio ¢ 2005+ 2007 ¢+ 2009 ¢ 2011 ¢ 2013 ¢ 2015+ 2017+ 2019+ 2007 ¢ 2009+ 2011 ¢ 2013+ 2015+ 2017 ¢ 2019 ¢ 2021+
SALINAS DA
MABGARDA 24 25 29 3.0 31 33 33 24 26 29 33 37 40 43 45

Resultados de Agua Fria:

4% série / 5 ano 87 série / 9° ano 3° série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio + | 2005+ 2007 ¢ 2009+ 2011+ 2013+ 2015+ 2017+ 2019: 2007+ 2009+ 2011¢ 2013 ¢ 2015+ 2017+ 2019: 2021

AGUA FRIA 18 29 29 3.8 34 34 3T 42 21 27 32 35 38 41 4.4 47

4% série / 5° ano 8% série / 9° ano 3% série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio « | 2005 & 2007+ 2009+ 2011s 2013+ 2015+ 2017+ 2019+ 2007+ 2009: 20M ¢ 2013¢ 2015¢ 2017+ 2019: 2021

AGUA FRIA 21 25 32 3.0 19 7 32 33 2z z4 27 3z 36 39 4.1 4.4

Resultados de Mundo Novo:

4% gérie / 5% ano 87 gérie / 9° ano 3% série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas

Municipio + 2005+ 2007+ 2009: 201+ 2013+ 2015: 2017+ 2019+ 2007+ 2009: 2011+ 2013+ 2015¢ 2017+ 2019+ 2021

MUNDO HOWOD | 2.4 33 35 38 37 4.4 48 53 25 ra:] 33 36 35 42 45 48

4% série | 5° ano 8% série /9° ano 3 série EM

_ Ideb Obzervado Metas Projetadas

Municipio « | 2005+ 2007+ 2009¢ 201 & 2013¢ 2015¢ 2017+ 2019¢ 2007 ¢ 2009+ 201 ¢ 2013+ 2015: 2017 ¢ 2019 ¢ 2021+

MUNDO HOWO | 2.4 29 29 3.0 32 38 4.0 47 z4 27 31 36 40 43 45 48

Resultados de Macarani:
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4% série [ 5° ano 8 série / 9 ano 3 série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas
2011+ 2013+ 2015+ 2017+ 2019+ 2021

Municipio +  2005& 2007+ 2009+ 2011 ¢ 2013+ 2015+ 2017+ 2019 ¢ 2007 + 2009

5.0 51 51 55 3.1 35 4.0 42 45 4.8 5.1 5.4

MACARANI 30 31 49 53

4% série / 5° ano 8% série / 9° ano 3 série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas
2009+ 2011+ 2013 ¢ 2015¢ 2017 ¢ 2019¢ 2021 s

Municipio + 2005+ 2007 ¢ 2009: 2011: 2013+ 2015+ 2017+ 2019: 2007 s

33 36 40 4.4 46 459 52

MACARANI 3z 3.0 S 39 4.0 27 33 47 32

Resultados de Dario Meira:

4% sérig / 5% ano 87 série / 9° ano 3% série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas
2009+ 2011¢ 2013+ 2015+ 2017+ 2019+ 2021 &

Municipio ¢+ | 2005+ 2007 ¢ 2009: 201 2013: 2015¢ 2017+ 2019: 2007+

34 39 45 23 28 33 36 35 42 45 48

DARIO MEIRA | 2.1 25 2Z 3.8 31

4% série / 5° ano 8% série / 9° ano 37 série EM

_ Ideb Observado Metas Projetadas
2009+ 201 s 2013s¢ 2015+ 2017+ 2019+ 2021 ¢

Municipio + 2005+ 2007 ¢ 2009: 2011+ 2013 2015+ 2017+ 2019: 2007 ¢

pra: ] 31 35 35 38 43 2T 28 31 35 38 41 4.4 46

DARIO MERA |26 3.1



