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Melhorar a governanca publica significa ouvir a populagéo,
planejar melhor, ter bons processos de trabalho, escolher
servidores publicos com critério, ter indicadores que possam
ser mensurados e melhorados continuamente, articular a
atuacdo dos diversos agentes sociais, divulgar com total
transparéncia os resultados alcangados e, consequentemente,
criar condigbes favoraveis para investimentos internos e
externos e para o desenvolvimento nacional sustentavel.

Nardes, Altounian e Vieira (2014, p. 206).



RESUMO

A governanca publica pode ser compreendida como a capacidade de governo de
formular, implementar e avaliar politicas publicas, agindo em rede de forma
colaborativa com agentes publicos e privados, orientado para entrega efetiva de
resultados & sociedade e contribuindo para a geragéo de valor publico. A utilizacdo
de recursos publicos pela Administragdo Pulblica estd ligada a programas
governamentais, que por sua vez, estdo incorporados em determinada politica
publica. Essa utilizac&o de recursos publicos € objeto de fiscalizacdo pelos Tribunais
de Contas, que possuem uma ampla gama de atribuicées constitucionais e legais.
Os resultados da politica publica de educacéo bésica, no Estado do Para, atinentes
ao ensino médio, ndo vém produzindo os impactos desejados. A partir de tal
contexto, pretende-se nesta dissertagdo, caracterizar 0os aspectos conceituais a
respeito de politica publica, governanga publica e modos de atuacdo realizados
pelos Tribunais de Contas, no processo de avaliacdo desses assuntos; pormenorizar
o modelo utilizado para analise de boas praticas de governanca em politicas
publicas concebido pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU); e avaliar, com
fundamento neste modelo, as praticas de governanca da politica publica de
educacédo basica, referente ao ensino médio, elaborada pelo governo do Estado do
Par4. Para tanto, foi empregado como metodologia o estudo de caso, efetuado por
intermédio de pesquisa bibliografica e documental. Os resultados da analise das
praticas de governangca da politica publica mencionada, com base nos oito
componentes da metodologia desenvolvida pelo TCU para avaliagdo de governanga
em politicas publicas, evidenciaram a existéncia de boas praticas de governanca,
bem como a ocorréncia de praticas que ndo concorrem para a governanca da
politica publica analisada. Por fim, a andlise empreendida nesta dissertacao
demonstrou que o referencial para avaliacdo de governanca em politicas publicas do
TCU, a exemplo da politica publica examinada, pode ser utilizado como instrumento
para verificagdo das estruturas de governanca de qualquer politica publica, uma vez
que ha liberdade para a adequacédo do modelo as especificidades da politica publica

a ser avaliada.

Palavras-chave: Politica publica. Governanca publica. Tribunal de Contas.
Educacéo béasica. Ensino médio.



ABSTRACT

The public governance can be understood as the ability of government to formulate,
implement and evaluate public policies, acting in network collaboratively with public
and private agents, oriented effective delivery of results to society and contributing to
the creation of public value. The use of public resources by the Public Administration
is linked to government programs, which in turn are incorporated into specific public
policy. Such use of public funds is monitoring object by the Courts of Accounts, which
have a wide range of constitutional and legal powers. The results of basic education
public policy in the State of Para, relating to high school, not have produced the
desired impact. From this context, it is intended in this dissertation to characterize the
conceptual aspects regarding public policy, public governance and operation modes
performed by the Courts of Accounts in the evaluation process of these matters;
itemize the model used for analysis of good governance practices in public policies
conceived by the Court of Accounts Union (TCU); and evaluate, based on this model,
public policy governance practices of basic education, referring to the high school the
drawn up by the government of Para. For this, he was employed as methodology
case study, carried out through literature and documentary. The results of the
analysis of the aforementioned public policy governance practices, based on eight
components of the methodology developed by TCU for governance assessment in
public policy, revealed the existence of good governance practices, as well as the
occurrence of practices that do not contribute to the governance of public policy
analyzed. Finally, the analysis undertaken in this dissertation demonstrated that the
framework for governance assessment in public policy TCU, the example of the
examined public policy, can be used as a tool for verification of the governance
structures of any public policy, since there is freedom to adapt the model to the

specificities of public policy to be evaluated.

Keywords: Public Policy. Public governance. Court of Accounts. Basic education.
High school.
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1 INTRODUCAO

A Constituicdo da Republica de 1988 consagrou o ideario da universaliza¢do
das politicas sociais no Brasil, impondo ao Estado a implementacdo de politicas
publicas para a concretizacdo efetiva da perspectiva de uma isonomia substancial e
social na busca de melhores condi¢des de vida para a populagéo.

Deste modo, é de fundamental importancia, no atual contexto econémico e
social do pais, advindo de um modelo de desenvolvimento com forte participagéo do
Estado, o modo de condugdo das politicas puablicas, retratadas nos programas
governamentais, que objetivam solucionar problemas ou demandas da sociedade.

Convém ressaltar que contribuem para o sucesso das politicas publicas, os
arranjos institucionais que condicionam a maneira pelas quais séo formuladas,
implementadas e avaliadas.

Assim, sdo importantes os estudos que buscam investigar a governanga
publica, porquanto esta pode ser entendida como a capacidade de governo de
formular, implementar e avaliar politicas publicas, agindo em rede de forma
colaborativa com agentes publicos e privados, orientado para entrega efetiva de
resultados a sociedade e concorrendo para a geracao de valor publico.

Os mecanismos de avaliagdo das politicas publicas e, de sua governanca,
asseguram ndo apenas maior transparéncia no planejamento da agéo estatal, mas
de igual modo tornam possiveis reformulacdes indispenséveis para a méaxima
eficiéncia do gasto publico.

N&o se pode olvidar que a utilizagdo de recursos publicos pela Administracdo
Publica est4 atrelada a programas governamentais, que por sua vez, estdo inseridos
em determinada politica publica.

Essa utilizagdo de recursos publicos é objeto de fiscalizacdo pelos Tribunais
de Contas, enquanto 6rgdos do controle externo da Administragdo Publica, que
possuem uma ampla gama de atribuicdes conferidas pela Constituicdo da Republica
e legislacdo infraconstitucional. Logo, é possivel estabelecer uma abordagem do
controle externo em relagdo a governanca de politicas publicas.

A politica publica relacionada a educagéo bésica é um dos maiores desafios
ao desenvolvimento do pais, com énfase para a relativa ao ensino médio, cuja
responsabilidade cabe, prioritariamente, aos estados e ao Distrito Federal, conforme

art. 211, § 3°, da Constituicdo da Republica.
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No caso do Estado do Pard, os resultados da politica de educacdo basica,
referentes ao ensino médio, conduzida pelo Poder Executivo, ndo vém produzindo
os efeitos desejados.

Como principais indicadores analiticos da educagd@o bésica, relativos ao
ensino médio, destacam-se as taxas de escolarizacédo bruta’ e de escolarizacéo
liquida®; o indice de Desenvolvimento da Educacéo Basica (IDEB)? e as taxas de
aprovacado®, de reprovacéo®, de abandono® e de distorcdo idade-série’.

Os indicadores concernentes ao ensino medio da educacédo basica no Estado
do Para reforcam a necessidade de uma avaliagdo da governanga da politica publica
atinente a essa area. Com efeito, de acordo com o censo escolar de 2013, a taxa de
escolarizagéo bruta (85,6%) evidencia que parte da populagdo de 15 (quinze) a 17
(dezessete) anos estéd fora da escola (14,4%) e a taxa de escolariza¢do liquida
(40,2%) indica que mais da metade dessa populacédo (59,8%) ainda ndo estd
matriculada no ensino médio. Ja as notas do IDEB, nos anos de 2011 e 2013, para o
ensino médio (2,8 e 2,9, respectivamente), ficaram aquém das médias projetadas
(3,1 e 3,4, respectivamente). Por sua vez, em 2014, as taxas de aprovagéao (69,2%),
de reprovacdo (12,9%), de abandono (17,9%) e de distorcdo idade-série (56,4%)

revelam os desafios que o Estado do Para ter4 nessa area nos proximos anos,

! Taxa de escolarizacdo bruta: relacdo percentual entre o total de alunos matriculados em um
determinado nivel de ensino e o total da populagcdo que se encontra na faixa etaria recomendada
para cursar esse nivel de ensino. Esse indicador possibilita avaliar o volume de matriculas nesse
nivel de ensino em fungdo da demanda potencial na faixa etaria recomendada.

% Taxa de escolarizacdo liquida: relacdo percentual entre o total de alunos matriculados que se
encontra na faixa etaria recomendada em um determinado nivel de ensino e o total da populacdo que
se encontra na faixa etaria recomendada para cursar esse nivel de ensino. Indica o percentual da
populacdo que esta matriculada no nivel de ensino recomendado. E calculada para as faixas etarias
de 0 a 3 anos; 4 e 5 anos; 6 a 14 anos; e 15 a 17 anos, que correspondem, respectivamente, a
creche, pré-escola, ensino fundamental e ensino médio.

® O IDEB ¢ o indicador objetivo para a verificacio do cumprimento das metas fixadas no Termo de
Adesao ao Compromisso Todos pela Educacéo, eixo do Plano de Desenvolvimento da Educacao que
trata da educacdo basica. Ele é calculado e divulgado periodicamente pelo Instituto Nacional de
Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP), a partir dos dados sobre aprovagéo
escolar, obtidos no censo escolar, e médias de desempenho nas avaliagdes do Sistema de Avaliagcao
da Educacéo Basica (SAEB).

* Taxa de aprovacdo: relacdo percentual entre os alunos aprovados no ensino médio pelo total de
alunos matriculados no ensino médio.

® Taxa de reprovacéo: relacdo percentual entre os alunos reprovados no ensino médio pelo total de
alunos matriculados no ensino médio.

® Taxa de abandono: relacédo percentual entre os alunos que abandonaram o ensino médio pelo total
de alunos matriculados no ensino médio.

" Taxa de distorcdo idade-série: relacdo percentual entre os alunos com mais de 15 (quinze); 16
(dezesseis); e 17 (dezessete) anos, no primeiro; no segundo; e no terceiro ano do ensino médio,
respectivamente, pelo total de alunos matriculados no ensino médio.
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sobretudo pela evasdo do ensino médio regular e pelo aumento de alunos
ingressando na modalidade Educacéo de Jovens e Adultos (EJA).

Depreende-se, com base nos indicadores apresentados, a ocorréncia de
praticas que ndo contribuem para a governanca da politica publica relativa ao ensino
médio da educacdo basica no Estado do Para. A investigagdo, portanto, dessas
praticas, além de necesséria, passa a ser relevante a sociedade paraense.

Neste contexto, surge o seguinte questionamento: a politica publica de
educacdo bésica, relativa ao ensino médio, elaborada pelo Poder Executivo do
Estado do Parg, apresenta boas préaticas de governanca?

Desta forma, a presente dissertagdo tem por objetivo geral avaliar se a
politica publica mencionada apresenta boas praticas de governanca. Para isto,
pretende caracterizar 0s aspectos conceituais sobre politica publica, governanca
publica e formas de atuagdo do controle externo, empreendidas pelos Tribunais de
Contas, no processo de avaliagdo dessas questdes; descrever o modelo adotado
para andlise de boas praticas de governanca em politicas publicas desenvolvido
pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU); e avaliar, com base neste modelo, as
praticas de governanca da politica publica de educacdo basica, concernente ao
ensino médio, elaborada pelo governo do Estado do Para.

Convém destacar que a andlise esta focada no ensino médio regular, ndo
sendo analisados aspectos referentes & EJA e a educacéo profissional.

Visando atingir os objetivos estabelecidos, foi utilizado como metodologia o
estudo de caso, realizado por meio de pesquisa bibliografica e documental. Destaca-
se que os dados e informacdes pesquisados foram coletados em livros; artigos;
revistas especializadas; arquivos digitais disponiveis em sites da internet; leis;
decretos; resolucdes; portarias; relatorios de fiscalizagdo elaborados pelo TCU e
pelo Tribunal de Contas do Estado do Para (TCE/PA); relatérios da Auditoria Geral
do Estado (AGE), que acompanham as prestacdes de contas anuais da Secretaria
de Estado de Educagdo (SEDUC), encaminhadas ao TCE/PA; e em outros
documentos pertinentes ao assunto.

Sem correr o risco de redundancia, salienta-se que o modelo escolhido para
responder o problema da pesquisa foi 0 adotado pelo TCU para a avaliagdo de boas
praticas de governanca em politicas publicas. A escolha do modelo se justifica
devido ao campo de atuagéo do Tribunal de Contas ndo se resumir a verificagdo de

desvio de recursos e bens publicos, porquanto se estende sobre parametros
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qualitativos referentes a agéo estatal, tornando possivel a interface entre a avaliacao
da governancga de politicas publicas e o controle de qualidade do gasto publico.

Tendo por base o que fora apresentado, esta dissertacdo esta estruturada em
seis capitulos. Este apresenta a introdugéo.

O segundo aborda os principais aspectos conceituais de politicas publicas,
salientando suas caracteristicas e seus tipos. Versa, ainda, a respeito das etapas
que compbéem o ciclo de politicas publicas (formulacdo, implementacéo,
monitoramento e avaliagao).

O terceiro trata da origem e definicdes da governancga; das diferencas entre
governanca, governabilidade e gestdo; dos principios, ferramentas e estruturas da
governanca publica; das perspectivas de observacdo da governanga no setor
publico; do controle da Administragdo Publica; da regulacdo do Tribunal de Contas
no ordenamento juridico; do controle exercido pelo Tribunal de Contas em relacao
as politicas publicas; e da abordagem desse controle sobre a governanga em
politicas publicas.

O quarto descreve a metodologia desenvolvida pelo TCU para a avaliagéo de
boas praticas de governanca em politicas publicas. Nela sdo detalhados os oito
componentes da metodologia que tornam exequivel uma boa governanga em
politicas publicas.

O quinto, tido como principal para o problema proposto, versa efetivamente a
respeito do estudo de caso, em que sao analisadas as praticas de governanca da
politica publica de educacdo bésica, relativa ao ensino médio, elaborada pelo
governo do Estado do Para, com base nos oito componentes da metodologia
desenvolvida pelo TCU para avaliagdo de governanga em politicas publicas.

Finalmente, como de praxe, o ultimo capitulo deste trabalho esta destinado as

consideragoes finais.
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2 POLITICAS PUBLICAS: PRINCIPAIS ASPECTOS CONCEITUAIS

Neste capitulo s&o trabalhados os principais aspectos conceituais de politicas
publicas, destacando os elementos centrais que constituem o ciclo de politicas
publicas. Para isto, esta dividido em duas secdes.

A primeira apresenta os conceitos gerais deste ramo do conhecimento, com
énfase para as caracteristicas e os tipos. Evidencia, ainda, uma visdo geral do ciclo
de politicas publicas.

A segunda, por sua vez, discorre a respeito das fases que compdem esse
ciclo, ressaltando o ingresso do problema publico na agenda politica e a tomada de
decisé@o para solucionar esse problema (formulacdo da politica publica); a execucéo
da politica publica (implementacdo); o acompanhamento continuo e o exame dos
dados obtidos durante a execugdo da politica publica (monitoramento); e a Ultima
etapa do ciclo, a qual trata da apreciacdo dos resultados dos programas

governamentais (avaliagéo).

2.1 O que é uma politica puablica?

Nesta secdo séo trabalhados os conceitos e definicbes de politica publica,
suas caracteristicas, seus tipos e o processo de elaboracdo, habitualmente

conhecido por ciclo de politicas publicas.

2.1.1 Conceitos gerais

Inicialmente, em razao do objetivo deste estudo, faz-se necessario elucidar o
significado da palavra politica, para s6 depois fixar a no¢do especifica de politica
publica.

O vocébulo “politica”, quando isolado, contém varias acep¢des. De acordo
com Bobbio, Matteucci e Pasquino (1998, p. 954-962), politica significa: tudo o que
se refere a vida coletiva das pessoas em sociedade; os processos, métodos e meios
utilizados por individuos ou grupos de interesse para a conquista e a manutengéo do
poder; a arte de governar e alcangar o bem publico ou o bem comum; as diretrizes e
acOes manifestadas em leis e postas em execugao como fungdes de Estado por um

governo.
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Dentre os sentidos da palavra “politica’, dois se destacam: a atividade
humana para a obtengdo e manutencdo do poder, processo politico amiide de
caréater conflituoso; e a agdo do governo para atender as necessidades publicas e
sociais. Esses dois significados no idioma inglés séo diferenciados com a utilizagéo
dos termos politics e policy, respectivamente (DIAS; MATOS, 2012, p. 1)

O termo politics refere-se ao conjunto de atividades humanas que definem as
vérias estratégias vinculadas “a obtencdo e manutencdo dos recursos necessarios
para o exercicio do poder sobre o homem” (SECCHI, 2013, p. 1). “A dedicagéo a
politica, nesse sentido, remete a uma atividade que tem regras de jogo especificas
(dindmica partidaria e eleitoral) e um estilo préoprio (interesse pelo publico e atributos
de lideranca)” (DIAS; MATOS, 2012, p. 2).

Por sua vez, o termo policy € compreendido como acdo do governo. Neste
sentido, de acordo com Heidemann (2014, p. 31):

[...] é entendida como acdes, praticas, diretrizes politicas, fundadas e
expressas em leis e empreendidas como fungbes do Estado por um
governo, ou organizacdes que facam suas vezes, para resolver questfes
gerais e especificas da sociedade. Nessa [...] acep¢do, o Estado passa a
exercer uma presenca visivel, pratica e direta na vida social, sobretudo por

meio do uso do planejamento, que pressupbe politicas previamente
definidas tanto de alcance geral como de alcance ou impacto setorial.

Na lingua portuguesa ha apenas um vocabulo para se referir ao conjunto de
atividades retratadas pelos dois termos da lingua inglesa. Deste modo, por questdes
de traducdo, a expressdo “politica publica” (public policy) esta ligada ao segundo
sentido descrito. Nessa acepcao, politica (policy) tem conteddo mais definido, bem
como tem vinculagdo com orientagdes para a decisdo e agdo. Politicas publicas,
portanto, “tratam do conteddo [...] de decisbes politicas, e do processo de
construgédo e atuacgao dessas decisdes” (SECCHI, 2013, p. 1).

Em termos histdricos, a politica publica enquanto area de conhecimento,
contida na Ciéncia Politica, obteve autonomia e status cientifico na metade do
século XX, tanto na Europa, quanto nos Estados Unidos (DIAS; MATOS, 2012, p.
10).

Na Europa, os estudos nessa &rea tinham por interesse as teorias explicativas
sobre o papel do Estado, particularmente, o governo, executor, por exceléncia, de

politicas publicas.

8 Ha ainda, no idioma inglés, o termo polity que “se refere & ordem do sistema politico, delineada pelo
sistema juridico, e a estrutura institucional do sistema politico-administrativo” (FREY, 2000, p. 216).
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Nos Estados Unidos, por sua vez, de forma diferente, “a &rea surge no mundo
académico sem estabelecer relacdes com as bases tedricas sobre o papel do
Estado, passando direto para a énfase nos estudos sobre a agdo dos governos”
(SOUZA, 2006, p. 22).

No entanto, reconhece-se que foi apenas em 1951, com a publicacdo do
artigo do norte-americano Harold D. Lasswell intitulado The policy orientation, que o
campo de estudo da politica publica, pontualmente, tem inicio (HEIDEMANN, 2014,
p. 31). Para Lasswell a ciéncia da politica publica (policy science) tem trés
caracteristicas distintas: é multidisciplinar; é voltada para a solu¢do de problemas; e
é explicitamente normativa. De acordo com Howlett, Ramesh e Perl (2013, p. 22-23):

Por “multidisciplinar”, Lasswell queria dizer que a policy science deveria
libertar-se do estudo estreito das instituicbes e das estruturas politicas e
compreender o trabalho e as conclusdes de campos como a Sociologia e a
Economia, o Direito e a Politica. Por “solucéo de problemas”, ele entendia
gue a policy science aderiria estritamente ao principio da relevancia, que se
orientava para a resolucdo de problemas do mundo real e ndo se engajava
em debates puramente académicos que, por exemplo, caracterizavam a
interpretacdo de textos politicos classicos e obscuros. “Explicitamente
normativo” significava para Lasswell que a policy science ndo deveria estar
disfarcada sob a aparéncia de “objetividade cientifica”, mas deveria
reconhecer a impossibilidade de separar objetivos e meios, ou valores e
técnicas, no estudo das acdes governamentais. Ele esperava que o0s

analistas politicos dissessem claramente qual solucéo seria a melhor, entre
as opgOes propostas, em termos comparativos.

Em termos de Brasil, foi somente no final dos anos de 1970 e inicio dos anos
de 1980, que comecaram, efetivamente, os estudos de politicas publicas, mediante
a publicac@o de trabalhos a respeito da formacéo histérica das agdes de governo
(DIAS; MATOS, 2012, p. 10-11).

Conquanto seja manifestamente um ramo originario da Ciéncia Politica, a ela
ndo se limita, podendo, igualmente, ser objeto de andlise de outras areas do
conhecimento, como Psicologia, Antropologia, Sociologia, Administracéo,
Contabilidade, Direito e Economia, incorporando, inclusive, ferramentais analiticos
sofisticados, como o uso da econometria®. De fato, a politica publica retine diferentes
ramos do pensamento humano.

Apesar do que até aqui fora proposto, Secchi (2013, p. 2) destaca que néo ha

na literatura especializada um consenso acerca da definicdo do que seja uma

° De acordo com Souza (2006, p. 26), a politica publica pode ser objeto analitico “inclusive da
econometria, ja bastante influente em uma das subareas da politica publica, a da avaliagdo, que
também vem recebendo influéncia de técnicas quantitativas”.
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politica publica. Logo, seguindo este rastro, qualquer tentativa de definicdo de
politica publica é, naturalmente, arbitraria. Nao obstante, entre as mais conhecidas
definicdes de politica publica, encontra-se a de Dye (2005, p. 2), cientista politico
que, sucintamente, descreve a politica publica como “tudo o que um governo decide
fazer ou deixar de fazer”. Apesar de simples, a definicho de Dye “mostra,
visivelmente, o elemento central de toda e qualquer definicdo acerca da politica
publica, que é, justamente, o proprio Estado [governo], desempenhando a fungdo de
sujeito ativo na concretizagdo das politicas publicas” (IOCKEN, 2014, p. 19).
Noutra abordagem, Jenkins (1978 apud HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013,
p. 8) oferece uma definicdo de politica publica mais precisa do que aquela proposta
por Dye, nos seguintes termos:
Um conjunto de decises inter-relacionadas, tomadas por um ator ou grupo
de atores politicos, e que dizem respeito a selecao de objetivos e dos meios

necessarios para alcanca-los, dentro de uma situacédo especifica em que o
alvo dessas decisfes estaria, em principio, ao alcance desses atores.

Observa-se nessa definicdo que a politica publica é um processo dinamico,
resultante de um conjunto de decisdes tomadas por diversos individuos e 6rgdos no
ambito do governo, que contribuem de maneira cumulativa para um definido impacto
ou efeito'®. Verifica-se, ainda, “a ideia de que a capacidade do governo para
implementar suas decisdes também € uma consideracdo-chave a afetar os tipos de
acdo que ele levard em conta” (HEIDEMANN, 2014, p. 32). Percebe-se, por fim, o
reconhecimento de limitagdes que embaragam a capacidade de agir do governo, por
exemplo, dificuldades de disponibilidades orgcamentérias e financeiras, caréncia de
recursos humanos ou de informacao, burocracia, compromissos internacionais, entre
outros (IOCKEN, 2014, p. 19).

Teixeira (2002, p. 2) desenvolve um conceito que além de tratar da alocagéo
de recursos publicos e desenvolvimento de agfes a partir de regras determinadas
pelo Estado e pela sociedade, também chama a atencdo para a omissdo em

determinadas agdes. Assim:

1 segundo Secchi (2013, p. 2-3), a abordagem estatista ou estadocéntrica concebe as politicas
publicas, de modo analitico, monopdlio de atores estatais. A abordagem policéntrica ou multicéntrica,
por sua vez, considera organismos multilaterais, organizacBes nao governamentais, organizagoes
privadas, redes de politicas publicas (policy networks), junto com os atores estatais, protagonistas na
fixacdo das politicas publicas. “A abordagem estatista admite que atores ndo estatais até tenham
influéncia no processo de elaboracao e implementagéo de politicas publicas, mas ndo confere a eles
o privilégio de estabelecer (decidir) e liderar um processo de politica publica’. A vertente multicéntrica,
por outro lado, permite essa distingdo a atores ndo estatais.
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“Politicas publicas” sdo diretrizes, principios norteadores de acédo do poder
publico; regras e procedimentos para as relagdes entre poder publico e
sociedade, mediacOes entre atores da sociedade e do Estado. Sdo, nesse
caso, politicas explicitadas, sistematizadas ou formuladas em documentos
(leis, programas, linhas de financiamentos) que orientam ag¢8es que
normalmente envolvem aplicacdes de recursos publicos. Nem sempre
porém, ha compatibilidade entre as intervengdes e declaracbes de vontade
e as acdes desenvolvidas. Devem ser consideradas também as “nao-
acOes”, as omissdes, como formas de manifestacdo de politicas, pois
representam opcdes e orientagdes dos que ocupam cargos.

O conceito de politica publica faz supor, também, que ha um dominio da vida
ou uma area que ndo é apenas individual ou privada, mas que existe em comum
com outros ou pertencente a todos. Essa dimensdo comum é chamada propriedade
publica, porque ndo pertence a ninguém em particular, porém é controlada pelo
governo para propdsitos publicos. O governo, por sua vez, € o principal gestor dos
recursos e responsavel pela ordem e seguranca dispostos pelo Estado. Desta feita,
0 governo tem o dever de atender e resolver os problemas e conduzir a frente “o
processo de planejamento, elaboracdo, implementagdo e avaliagdo das politicas
publicas que sejam necessarias ao cumprimento — de modo coordenado e
permanente — dessa funcéo que Ihe delegou a sociedade” (DIAS; MATOS, 2012, p.
11).

Uma politica publica, portanto, € uma diretriz formada para confrontar um
problema publico. Dito de outro modo, “a razdo para o estabelecimento de uma
politica publica é o tratamento ou a resolugdo de um problema entendido como
coletivamente relevante” (SECCHI, 2013, p. 2).

Pode-se salientar, assim, que a definicdo de politica publica compreende dois
elementos-chave, quais sejam: a acdo e a intencdo. Pode até existir uma politica
sem uma intengdo declarada explicitamente, “mas ndo havera, de modo algum, uma
politica efetiva se ndo houver agdes que implementem ou materializem uma
inteng&@o ou propdsito oficialmente deliberado” (HEIDEMANN, 2014, p. 33).

No tocante as caracteristicas, para que uma politica de governo se transmude
em politica puablica, é preciso que esta esteja fundamentada em “programas
concretos, critérios, [...] e normas; planos; previsbes or¢camentérias, humanas e
materiais; também podem ser incluidas as disposi¢des constitucionais, as leis e o0s
regulamentos, os decretos e resolugdes administrativas, entre outras” (DIAS;
MATOS, 2012, p. 16).

Nesse aspecto, as politicas publicas podem variar conforme a natureza do

regime social, o grau de diversificagdo da economia, “a visdo que o0s governantes
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tém do papel do Estado no conjunto da sociedade e com nivel de atuacdo dos
diferentes grupos sociais, como partidos [politicos], sindicatos, associa¢fes de
classe e outras formas de organizagéo social” (MENDES et al., 2010, p. 4).

Com efeito, pois 0 governo com sua estrutura administrativa, j& ndo é a Unica
instituicdo a prestar ou prover servigcos publicos, ou seja, a servir a comunidade
politica. Atualmente, o governo esta enredado no processo da politica publica com
muitos atores, como as empresas, 0s VAarios tipos de organizacfes da sociedade civil
e os cidaddos em geral. Porém, a responsabilidade ultima por toda iniciativa de
caréter publico é dele (HEIDEMANN, 2014, p. 35).

2.1.2 Tipos de politicas publicas

Enquanto agdes governamentais orientadas a resolver determinadas
necessidades publicas, as politicas publicas podem ser classificadas em diferentes
tipologias ou modelos, empregados para tornar mais facil a compreenséo a respeito
do como, e do por que o governo faz ou deixa de fazer determinada ag&o que tera
influéncia na vida dos cidadaos.

Segundo Dias e Matos (2012, p. 17), as politicas publicas podem ser de
diferentes tipos: sociais (saude, educacdo, habitagdo, previdéncia social);
macroeconémicas (fiscal, monetaria, cambial, industrial); administrativas
(democracia, descentralizagéo, participagdo social); e especificas ou setoriais (meio
ambiente, cultura, agraria, direitos humanos etc).

De acordo com a tipologia classica de Theodore J. Lowi'!, “cada tipo de
politica publica vai encontrar diferentes formas de apoio e de rejeicdo e que disputas
em torno de sua decisdo passam por arenas diferenciadas” (SOUZA, 2006, p. 28).
As arenas de decisdo ou arenas de poder, conforme as obje¢des ou as coalizbes ao
objeto da politica que esta em discussdo ddo ensejo a quatro tipos diferentes de

politicas publicas.

1 Esse critério foi inicialmente formulado por Lowi em artigo publicado na revista World Politics, em
1964, e posteriormente aprimorado em sucessivos trabalhos (SECCHI, 2013, p. 25).
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Figura 1 — Tipologia de politicas publicas de Lowi

[Poll'ticas constitutivas\
ou estruturadoras

L (meta-policies)

4 N

Politicas regulatérias Politicas distributivas Politicas redistributivas

(S J
Fonte: Elaboracao propria a partir de Dias e Matos (2012); Secchi (2013); e Souza (2006).

As politicas constitutivas ou estruturadoras: sdo as que estabelecem as
jurisdicdes, competéncias, “regras da disputa politica e da elaboracdo de politicas
publicas. Sdo chamadas meta-policies, porque se encontram acima dos outros trés
tipos de politicas e comumente moldam a dindmica politica nessas outras arenas”
(SECCHI, 2013, p. 26). Exemplos sdo a distribuicdo de competéncias entre o0s
Poderes e as esferas governamentais; as regras do sistema politico-eleitoral; e
regras de participagédo da sociedade civil em decisfes publicas.

As politicas regulatérias: “envolvem discriminacdo no atendimento das
demandas de grupos distinguindo os beneficiados e prejudicados por essas
politicas, estabelecendo controle, regulamento e padrdes de comportamento de
certas atividades politicas” (DIAS; MATOS, 2012, p. 18). Exemplos séo as regras
para opera¢do no mercado financeiro; regras para publicidade de certos produtos; e
regras de trafego aéreo.

As politicas distributivas: “geram beneficios concentrados para alguns grupos
de atores e custos difusos para toda a coletividade/contribuintes. Exemplos [...] séo
subsidios, gratuidade de taxas para certos usuérios de servigos publicos, incentivos
ou renuncias fiscais etc” (SECCHI, 2013, p. 25).

As politicas redistributivas: sédo as que alcancam a maior quantidade de
pessoas e fixam “perdas concretas e no curto prazo para certos grupos sociais, e
ganhos incertos e futuro para outros; sdo em geral, as politicas sociais universais, o
sistema tributario, o sistema previdenciario e sdo as de mais dificil encaminhamento”
(SOUZA, 2006, p. 28).

As politicas publicas podem também ser classificadas pelo alcance de suas
acOes em universalistas e focalizadas (KERSTENETZKY, 2006). S&o universalistas,
as que se fixam a todos indistintamente, sem se demarcar o grupo destinatério. S&o

exemplos as politicas de salde, de educacdo, entre outras. S8o denominadas
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focalizadas, por sua vez, as que se reservam a um publico especifico, ou a certa
condicdo especifica. Os destinatarios sdo determinados pelo nivel de risco,
necessidades ou pobreza. O Bolsa-Familia € um exemplo desse tipo de politica
(DIAS; MATOS, 2012, p. 19).

2.1.3 Ciclo de politicas publicas

Um dos modos de facilitar a analise de uma politica publica, historicamente,
foi considera-la como um processo, ou seja, “como um conjunto de estagios inter-
relacionados através dos quais os temas politicos (policy issues) e as deliberacdes
fluam de uma forma mais ou menos sequencial desde os ‘insumos’ (problemas) até
os ‘produtos’ (politicas)” (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 12).

Esse processo de elaboracdo de politicas publicas (policy-making process) é
comumente conhecido por ciclo de politicas publicas (policy cycle). “O ciclo de
politicas publicas é um esquema de visualizacdo e interpretacdo que organiza a vida
de uma politica publica em fases sequenciais e interdependentes” (SECCHI, 2013,
p. 43). O processo ou o ciclo de politicas publicas, deste modo, é a base de um
modelo de andlise que separa os elementos componentes de uma politica publica
em uma série de etapas que constituem uma sequéncia légico-racional.

Nesse modelo, os diversos estégios (etapas ou fases) correspondem a uma
sequéncia de elementos do processo politico-administrativo e podem ser
examinados observando-se as redes sociais e politicas, as relacdes de poder e as
praticas politico-administrativas que s&o proprias de cada etapa (FREY, 2000, p.
226).

Enguanto plano para o exame dos processos da politica publica, o modelo do
ciclo politico-administrativo oferece vantagens e desvantagens. A principal vantagem
€ que ele torna facil a compreens@o de um processo multidimensional mediante a
“desagregacdo da complexidade do processo em um numero indeterminado de
estagios e subestagios, em que cada um deles pode ser investigado isoladamente
ou em termos de sua relacdo com cada um ou com todos os demais estagios do
ciclo” (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 16). O modelo, dessa forma, apoia-se
num exame profundo dos pontos-chave para o entendimento da politica publica,
como 0s atores, 0S recursos e o quadro institucional no interior do qual sucedem as
interagdes (SUBIRATS et al., 2008, p. 47).
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A desvantagem mais significativa do ciclo de politicas publicas é que ele pode
ser compreendido de modo simples e linear. Com efeito, “por mais que haja um
cuidado [...] em nao isolar uma fase e seus efeitos, hd sempre o risco de trata-la de
forma estanque. Além disso, a aplicagdo [do modelo] carrega consigo o perigo de se
imaginar que a politica se comporta de forma previsivel” (BAPTISTA; REZENDE,

z

2011, p. 142). Verdadeiramente, o ciclo € constituido por redes complexas de
incontaveis atores que dao sustentacdo a politica assumida. Todas as etapas ou
fases do ciclo, dessa maneira, estdo vigorosamente dispostas em estruturas de
governanga (governance), ou seja, em “arranjos institucionais que dao sustentagéo a
cooperacao, a coordenacao e a negociacao” (SILVA; MELO, 2000, p. 13-15).

N&o existe um consenso entre 0s autores na literatura a respeito da
quantidade de etapas ou fases do ciclo de politicas publicas, podendo variar o
modelo entre quatro a sete estagios ou etapas (DIAS; MATOS, 2012, p. 64). O
Quadro 1, a seguir, apresenta diversas propostas de fases do ciclo de elaboragéo de

politicas publicas, desenvolvidas por diferentes autores.

Quadro 1 — Estagios do processo de elaboracéo de politicas publicas

Autores ;\‘;Si: Estégios do processo de elaboracéo de politicas publicas

ggéo) 5 Problema Agenda Decisédo Implementagéo Avaliagao

gggg)on 4 Agenda Alternativa Escolha Implementac&o

anosféj)ino 6 Problema Agenda Alternativa Escolha Execugéo Avaliagao

E%ig?ues 6 Preparacdo | Agenda | Formulacdo Implementag&o Monitoramento Avaliagdo

?zaorgg;a 7 Agenda Elaboragéo Formulagdo | Implementagéo Execugdo | Acompanhamento Avaliagdo

é%clc?r’])i 7 Problema Agenda Alternativa Decisé@o Implementagéo Avaliagao Extingcdo

Fonte: Elaboracao propria.

A despeito das consideracfes antes mencionadas, o ciclo de politicas
publicas tem um forte beneficio, pois auxilia a organizar as ideias, simplifica a
complexidade de uma politica publica e possibilita aos politicos, administradores e
pesquisadores a criagdo de um referencial comparativo para casos heterogéneos
(SECCHI, 2013, p. 44).

2.2 Etapas do ciclo de politicas publicas
Para efeitos desta pesquisa, adotar-se-4& um ciclo de politicas publicas

composto por quatro estagios ou fases: formulagdo, implementacdo, monitoramento

e avaliacao.
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2.2.1 Formulagéo de politicas publicas

O processo de constituicho de uma politica publica inicia com o
reconhecimento de um problema ou de um estado de coisas que reclamam uma
ingeréncia governamental'?>. Entretanto, nem todos o0s problemas reais s&o
incorporados dessa maneira, de tal forma que para uma questdo fazer parte da
agenda de governo nédo é suficiente ser considerada problematica. E necessario,
além disso, que se converta num problema politico, com origem em movimentacao
politica, por meio da qual atores organizados conseguem a atengao das autoridades,
ingressando, deste modo, na agenda governamental (MENICUCCI, 2006).

De acordo com Heidemann (2014, p. 38):

Inicialmente se acreditava que para reconhecer tais problemas seria
necessario conhecer as condicBes objetivas da economia e de outros
processos macro-sociais e estruturais, como a industrializacdo ou a
modernizacdo econdmica, com suas tensdes e pressdes sobre o governo.
Mas essa abordagem “positiva” (objetiva) se revelou insatisfatéria. Mais
tarde se constatou que o reconhecimento de problemas é um processo
muito mais socialmente construido, ja que envolve a criacdo de definigbes
aceitas de normalidade e daquilo que é visto como desvio ou afastamento
indesejavel desse status. Nessa visdo “pospositivista’ (subjetiva), o
reconhecimento de problemas ndo é um simples processo mecanico de
reconhecer desafios e oportunidades, mas um processo sociolégico em que
0s “quadros” ou conjuntos de ideias no ambito dos quais operam e pensam

0S governos e 0s atores ndo-governamentais tém  significado
particularmente vital.

Todo problema publico, portanto, € sempre uma construgdo social que
expressa uma sequéncia: primeiramente, alcanca determinado estado de
generalidade como problema publico; em seguida, passa a ter reconhecimento
social; e, por fim, fica suscetivel de ser parte da agenda politica a ser estabelecida
(BERNAL, 2010, p. 95).

Quando um ator politico identifica um problema e tem interesse na sua
resolugdo, podera, entdo, pugnar para que o problema ingresse na lista de
prioridades de atuacgdo. Tal lista é conhecida como agenda (SECCHI, 2013, p. 45).

A definicdo de agenda é, por vezes, descrita como o processo pelo qual as
necessidades de diferentes grupos da populagéo sdo manifestadas em itens que 0s

governos observam para a agao. De acordo com Wu et al. (2014, p. 30):

2 “Um problema é a discrepancia entre o status quo e uma situacdo ideal possivel. Um problema
publico é a diferenca entre o que é aquilo que se gostaria que fosse a realidade publica” (SECCHI,
2013, p. 44).
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Essa definicdo esta intimamente ligada com a ideia de que a criacdo de

politicas publicas é orientada principalmente pelas a¢bes de atores ndo
governamentais, as quais os gestores do governo reagem. No entanto,
evidéncias empiricas mostraram que, em muitos casos, preocupacdes
sobre certos problemas de politicas sdo na verdade criadas por membros
dos governos, em vez de por grupos sociais. De qualquer modo, os
gestores publicos devem entender como as demandas por acdes de
politicas podem surgir e como elas sao inseridas na agenda formal do
governo.

Trés principais aspectos caracterizam a definicdo de agenda. E um processo
que ndo é linear; € politico e, a0 mesmo tempo, técnico; e acontece no interior de
uma complexa rede de atores estatais e sociais. Os gestores publicos necessitam
compreender essas trés caracteristicas para que possam responder
convenientemente as preocupagdes sociais e politicas erigidas pelos cidadaos. Eles,
ainda, devem ter conhecimento dos interesses materiais de ambos o0s atores,
estatais e sociais, em relacdo a qualquer questdo; das contexturas ideoldgicas e
institucionais em que atuam; e do potencial de mudanga nas circunstancias
contingentes que estabelecem debates e contestacbes a respeito de questdes
publicas (WU et al., 2014, p. 31).

A agenda, portanto, € um conjunto de temas ou problemas compreendidos
como merecedores de consideragédo. “Ela pode tomar forma de um programa de
governo, um planejamento orgamentario, um estatuto partidario ou, ainda, de uma
simples lista de assuntos que o comité editorial de um jornal entende como
importantes” (SECCHI, 2013, p. 46).

O ingresso de um problema politico como prioritario na agenda
governamental ocorre somente quando: a) ele tem a capacidade de constituir uma
situagcdo de crise, ou seja, o custo de ndo solucionar o problema é maior que o de
solucion&-lo; b) movimenta a acéo politica, isto é, exprime os interesses de grupos
com grandes recursos de poder ou em posi¢des estratégicas; ou ¢) descortina uma
“janela” de oportunidade, no sentido de consentir que algum ator importante alcance
proveito com a resolugdo do problema (DIAS; MATOS, 2012, p. 71).

Depois que o governo admite a existéncia de um problema publico e a
necessidade de adotar um posicionamento sobre ele, ou seja, a partir da introdugéo
do problema na agenda formal de governo, torna-se crucial a construcdo e
combinagdo de solugbes para resolvé-lo. A formulagdo desse curso de agéo
consiste em etapa essencial dentro do ciclo de politicas publicas (HOWLETT;
RAMESH; PERL, 2013, p. 123). “Idealmente, a formulacdo de solugbes passa pelo
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estabelecimento de objetivos e estratégias e o estudo das potenciais consequéncias
de cada alternativa de solugéo” (SECCHI, 2013, p. 48).

Nessa etapa do processo politico realiza-se a identificacdo, o apuramento e a
formalizacdo das opcdes politicas que auxiliardo a solucionar os problemas
reconhecidos na fase da montagem da agenda (HEIDEMANN, 2014, p. 39). O
processo de formulag@o de politicas para dar solucdo a um problema inscrito na
agenda publica, portanto, torna possivel deliberar a respeito de qual das diferentes
alternativas existentes serd mais adequada para mitigar a tensdo entre a situacao
real e a situacdo pretendida (DIAS; MATOS, 2012, p. 76).

Atentar para o maior numero possivel de solu¢des exequiveis é essencial,
porém conservar, em termos relativos, pequeno o rol de op¢Bes a serem
ponderadas, é igualmente, necessario. De modo geral, existem muitas politicas
publicas alternativas possiveis para confrontar um problema definido, todavia a
auséncia de informacao, recursos e tempo, frequentemente, faz ficar irrealizavel o
exame metodico de todas elas. Por conseguinte, é relevante tornar menor a relacao
de opc¢des pelo emprego da selegéo e consolidagao (WU et al., 2014, p. 72).

A viabilidade das escolhas deve ser empregada como um critério explicito
para realizar a sele¢do ordenada entre diferentes alternativas. Nao € compreensivel
aplicar recursos e tempo em opcOes de politicas publicas que s&o claramente
inexequiveis. Uma opgdo exequivel deve ser politicamente digna de aceitacdo ou,
no minimo, nao evidentemente inadmissivel (WU et al., 2014, p. 73).

O momento de formulacdo das politicas é assinalado por um ativo periodo de
tomada de decisbes. Torna-se indispensavel entender a maneira como essas
decisdes sao tomadas, quais sdo os atores comprometidos no processo, do mesmo
modo quais sédo os fatores que exercem influéncia nessa tomada de deciséo. Tais
observagbes sdo absolutamente necesséarias dado que as decisfes tomadas nesse
estagio servem de fundamento para nortear as politicas durante todo o ciclo politico
e exercem forte efeito de modo direto nos seus resultados (TUDE; FERRO;
SANTANA, 2010, p. 39).

Conclui-se, no geral, que a formulacdo de politicas “inclui a selecdo e
especificagdo da alternativa considerada mais conveniente, seguida de declarag&o
que explicita a decisdo adotada, definindo seus objetivos e seu marco juridico,
administrativo e financeiro” (SARAVIA, 2006, p. 33).
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A etapa da tomada de decisdo no processo politico é aquela em que se
aprova ou nao se aprova oficialmente um curso de acdo. “As decisdes politicas em
geral produzem algum tipo de declaragéo formal ou informal de inteng&o por parte
dos atores publicos autorizados, a fim de se empreender ou ndo alguma agéo, como
uma lei ou uma regulamentacao” (HEIDEMANN, 2014, p. 39).

Esse estagio subentende a op¢do com base em certa quantidade de escolhas
politicas, capazes de solucionar um problema politico. Ao passo que na montagem
da agenda admite-se “a participagdo de uma ampla variedade de atores estatais e
societérios, na fase da tomada de decisdo o grupo de atores cinge-se apenas aos
detentores de competéncia para tomar decisfes publicas vinculativas” (IOCKEN,
2014, p. 34).

Dependendo do grau em que se conhecem as informagdes a respeito dos
resultados provaveis das politicas publicas, pode ser empregada uma variedade de
modelos para apreender a dindmica da tomada de decisdo. Os trés modelos

principais séo o racional, o incremental e o “lata de lixo” (garbage can).

Quadro 2 — Sintese dos modelos de tomada de decisdo

Modelos de decisdo Anédlise das alternativas Critério de decisédo
Racional Andlise completa e calculo de consequéncias | Maximizacao
Incremental Comparac6es sucessivas limitadas Negociacdo
“Lata de lixo” (garbage can) | Nenhuma Casual

Fonte: Adaptado de Secchi (2013, p. 55).

O modelo de decisé@o racional é arquitetado em cima da pressuposicao de
que os resultados de cada opgdo de politica publica alternativa podem ser
conhecidos adiantadamente. Segundo esse modelo, os tomadores de decisdo
devem dar preferéncia a opgdo que eleve ao maximo o alcance de seus valores,
objetivos e metas individuais. O modelo é “racional” porque, teoricamente, ele pode
conduzir ao modo mais eficiente de alcancar objetivos de politicas publicas.
Conquanto ele seja acolhedor em termos normativos, a aplicabilidade dele é
dificultada pela exigéncia de uma excessiva quantidade de informagdes precisas
acerca das consequéncias e impactos das politicas, o que pode ser inexequivel ou
impossivel de conseguir no periodo de tempo frequentemente breve que os
decisores tém para atuar (WU et al., 2014, p. 81).

Devido as limitacdes do modelo racional de tomada de decisédo, foram
desenvolvidas estruturas de decisdo alternativas com o objetivo de delinear os

resultados quando as circunstancias ndo séo ideais.
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Entre as alternativas esta o modelo de decisdo incremental, que examina a
tomada de decisdo publica tal qual um processo com limitacdo de informacéo e
tempo, marcado por conflitos, negociagdes e compromissos entre os tomadores de
decis@o com interesses proprios. Nesse modelo, em vez de abracar alternativas de
maximizagdo, confia-se que as decisbes adotadas por negociagdo sejam a
consequéncia de continuos cotejos delimitados que os tomadores de decisdo fazem
das novas proposicdes versus as resolugdes de decisdes anteriores, redundando
frequentemente somente em modificagdes incrementais ou marginais do status quo.
As decisdes, por fim, tomadas, significam mais o que € politicamente exequivel, no
propoésito de realizar os interesses dos diferentes participantes, no lugar do que
poderia ser tecnicamente desejavel num ambiente de politicas com menos incerteza
(WU et al., 2014, p. 81-82).

Outra alternativa para o modelo de deciséo racional € o denominado modelo
de “lata de lixo”, que se emprega quando existe uma grande quantidade de
tomadores de decisdo e uma grande dose de incerteza a respeito dos motivos dos
problemas e suas solugdes. Sustenta-se que, nessas situagdes, os resultados das
politicas publicas ndo terdo nem mesmo uma simples semelhanca com a
racionalidade achada no incrementalismo e, ao invés, repercutirdo 0s anseios
transitorios de quem verdadeiramente € capaz de dominar, ainda que
temporariamente, o processo de tomada de decisdo. Nesse modelo, as concepgdes
de maximizacdo, encontradas no modelo racional, ou de otimizagc&do, achadas no
modelo incremental, sdo em grande parte postas de lado. No lugar disso, aduz-se
que existe uma tendéncia ao aparecimento de um principio de satisfacdo, em que a
tomada de decisdo abrange de maneira simples realizar quaisquer limites ou
padrdes que foram demarcados por um grupo de decisores de politicas no instante
da decisdo. Segundo tal modelo, a procura por uma resposta de politica publica a
um problema vai findar quando uma escolha de politica publica é reputada como
capaz de gerar resolugbes dignas de aceitagdo, consoante determinado pelos
padrdes instituidos pelos decisores que exercem influéncia. Por conta disso, a gama
de opcdes de politicas com resultados possivelmente melhores jamais é totalmente
explorada (WU et al., 2014, p. 82-83).

Depreende-se, portanto, que a etapa de tomada de decisdo € o ponto mais
elevado do processo de criagdo de politicas publicas, o qual foi encetado com a

definicho de agenda e, entdo, selecionado por intermédio da formulagdo. Neste
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contexto, além de um julgamento politico sagaz, o éxito da tomada de decisdo esta
sujeito a evidéncias e de uma andlise consistente, algo que os gestores publicos

estdo em melhor condi¢do para proporcionar (WU et al., 2014, p. 95).

2.2.2 Implementacao de politicas publicas

Ao se tomar uma decisdo percebe-se que sdo postos em prética os melhores
métodos para que ela seja de maneira efetiva conduzida adiante, na etapa de
execucdo. Entretanto, essa etapa subsequente, também chamada de
implementacdo, nem sempre sucede de modo automéatico. Ou seja, uma deciséo ter
sido tomada ndo assevera que ela serd realizada. Existem incontaveis fatores que
impossibilitam a execug¢do de uma decisdo ou de uma politica publica, tais como, o
contexto politico, a economia, o contexto social, fatores étnicos, culturais e
tecnoldgicos (DIAS; MATOS, 2012, p. 79).

O estégio de implementacdo acontece sucessivamente a tomada de deciséo,
isto é, “depois que o governo estabeleceu os objetivos politicos e se decidiu por um
curso de acdo, ainda cabe a ele colocar a decisdo em pratica” (HOWLETT;
RAMESH; PERL, 2013, p. 179). A implementacgédo, portanto, é a etapa do ciclo de
politicas publicas em que as decisbes se revelam nas acgfes. Ela é reputada uma
das fases mais criticas e arduas no processo de politicas para os gestores publicos,
visto que nessa fase as falhas decorrentes da concepcao das politicas ou quaisquer
vulnerabilidades concernentes ao ambiente externo se tornardo perceptiveis. Os
gestores publicos tém ciéncia que ndo serdo avaliados por seus bons propdsitos,
mas fundamentalmente pela sua aptidédo em fazer as coisas acontecerem (WU et al.,
2014, p. 97).

Ainda que a implementagdo de politicas publicas esteja centralizada nas
maos dos gestores publicos, individuos de natureza privada igualmente podem
efetuar trabalhos essenciais para fazer com que definida politica saia do papel
(RODRIGUES, 2015, p. 22). “E nesta fase que também entram em cena outros
atores politicos ndo estatais: fornecedores, prestadores de servigo, parceiros, além
dos grupos de interesse e dos destinatarios da agdo publica” (SECCHI, 2013, p. 57).
Assim, o problema da implementag&o de uma politica deve ser compreendido como
um esforgo para se alcangar cooperagdo entre as pessoas encarregadas de

fomenta-la, e ndo simplesmente como um desafio gerencial para oferecer “as
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melhores condi¢bes de comunicagdo entre essas pessoas; a cooperagcao pressupoe
uma abordagem deciséria de natureza participativa e dialdgica, e ndo apenas uma
abordagem gerencial de eficacia comunicativa” (HEIDEMANN, 2014, p. 43).

Ha essencialmente dois modelos de implementagcdo que podem ser vistos
como opostos ou complementares entre si. S40 os modelos top-down e bottom-up.

De acordo com Dias e Matos (2012, p. 81):

O modelo top-dowm corresponde a concepcgao tradicional do trabalho
administrativo que se desenvolve de cima (top) para baixo (down) ou do
centro para a periferia. Tem como postulados principais a primazia
hierarquica da autoridade, a distingao entre o universo politico e o mundo
administrativo e, por ultimo, a busca da eficiéncia. Este enfoque pressupde
gue existe uma clara separacgdo, tanto conceitual como temporal, entre a
formulacdo e a decisdo da politica, por um lado, e, pelo outro, a
implementacdo das decisGes. Considera, também, que de um modo geral
os problemas que surgem na fase de execucao se devem principalmente a
problemas de coordenacéo e controle.

O enfoque bottom-up, por outro lado, toma a direcao oposta, ou seja, de
baixo (nivel técnico) para cima (nivel politico). De um modo geral, os
modelos que se inspiram nesta segunda categoria se desenvolvem como
enfoques criticos ou alternativos diante das deficiéncias e da ineficiéncia
gue apresentam os processos de implementacéo tradicionais top-down. A
abordagem bottom-up considera que se deve partir dos comportamentos
concretos no nivel onde existe o problema para construir a politica publica
gradativamente, com regras, procedimentos e estruturas organizacionais,
gue ocorre por meio de um processo ascendente (de baixo para cima).

No modelo bottom-up, o feitio que a politica publica assume depois da tomada
de decisdo ndo é absoluto, e a politica publica é alteravel por aqueles que a
executam no dia a dia. “Esse papel de remodelagéo da politica publica por aqueles
gue a implementam nado é entendido como um desvirtuamento, mas sim como uma
necessidade daquele que depara com os problemas praticos de implementag&o”
(SECCHI, 2013, p. 61).

O interesse em examinar atentamente a etapa de implementagdo esta na
possibilidade de visualizar, mediante esquemas analiticos mais estruturados, as
dificuldades que acometem essa etapa do processo nas diferentes areas de politica
publica (educagéo, habitagdo, saneamento, salde etc). “Mais do que isso, estudar a
fase de implementacdo também significa visualizar erros anteriores a tomada de
decisdo, a fim de detectar problemas mal formulados, objetivos mal tracados,
otimismos exagerados” (SECCHI, 2013, p. 56).

Por fim, é importante ressaltar, conforme Wu et al. (2014, p. 114), que a partir
do momento em que uma politica publica ou programa € colocado em pratica, 0s

gestores publicos devem ser envolvidos no seu monitoramento e avaliagao.
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2.2.3 Monitoramento de politicas publicas

Monitorar é efetuar um exame fundamentado de algo que estd acontecendo e
confrontar os resultados com aquilo que se compreende como limite ou expectativa
(JOPPERT,; SILVA, 2012, p. 18), a respeito da implementacdo de programas e
politicas publicas. Garcia (2001, p. 33), por sua vez, define o monitoramento como
“um processo sistemético e continuo que, produzindo informacdes sintéticas e em
tempo eficaz, permite ripida avaliagdo situacional e a intervengdo oportuna que
confirma ou corrige as agdes monitoradas”.

O monitoramento baseia-se, portanto, no acompanhamento continuo,
praticado habitualmente, por parte dos gestores e técnicos da Administragdo Publica
que estdo desenvolvendo os programas e as politicas publicas relativamente as
suas metas e objetivos.

E uma fungdo caracteristica & gestdo dos programas governamentais,
devendo ter a capacidade de fornecer informacbes a respeito do programa para
seus gestores, tornando possivel a adocdo de providéncias corretivas para
aperfeicoar sua operacionalizagdo. E efetuado por intermédio de informagbes e
indicadores, elaborados regularmente com fundamento em variadas fontes, que dao
aos gestores um panorama acerca do comportamento dos programas, possibilitando
verificar se as metas e o0s objetivos estdo sendo atingidos (VAITSMAN;
RODRIGUES; PAES-SOUSA, 2006, p. 21).

Monitorar auxilia inclusive para dar transparéncia aos processos,
possibilitando a todos aqueles que tiverem interesse o conhecimento do que esta
sucedendo em um definido programa ou politica publica (JOPPERT; SILVA, 2012, p.
21). Além de auxiliar o gestor a detectar circunstancias que ndo estavam previstas
no planejamento, a atividade de monitorar possui algumas particularidades que déo
subsidios as decisbes a respeito da conducdo das politicas e programas
governamentais. Algumas dessas caracteristicas, segundo Piecha e Valerelli (2008),
séo:

. Contribuir para a eficiéncia: o monitoramento pode retroalimentar a

gestdo e subsidiar a melhoria da implementacdo, otimizando a utilizagdo
dos recursos e a reducao dos custos;

. Guiar, revisar e ajustar: 0 monitoramento € um instrumento de gestao
e aprendizagem indispensavel para subsidiar a reflexdo e os ajustes da
estratégia do programa;
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. Possibilitar a transparéncia na informacao e fortalecer a comunicagéo:
0 monitoramento pode ter a funcdo de manter diferentes atores —
integrantes, parceiros e o publico em geral interessado — informados sobre
o andamento das acdes e as situagBes relativas ao programa. Pode
esclarecer sobre 0s sucessos, mas também sobre os problemas muitas
vezes enfrentados na implementacao.

De fato, quanto mais se verifica e acompanha as ag¢des com qualidade,
informagdes precisas e minudenciadas a respeito delas séo produzidas, tornando
possivel a tomada de decisdo para o aperfeicoamento do seu desenvolvimento
(JOPPERT, SILVA, 2012, p. 20-21). Desta feita, aquele que n&o monitora 0s
problemas que deve solucionar e o resultado das a¢gbes com as quais tenciona
confronta-los ndo tem conhecimento do que ocorre ou das mudancas ocasionadas
em virtude da sua agdo. Para monitorar é indispensavel delimitar o problema com
rigor, ter nogdo de suas principais caracteristicas e delinear a¢des especificas com o
poder de suprimir ou reduzir os motivos basicos que o provocam (GARCIA, 2001, p.
33).

No decurso do monitoramento cria-se a oportunidade de elevar a performance
das a¢des ao maximo, no sentido de que estas levem em consideracéo se a relacdo
meios-fins estd apropriada e se as metas antecipadamente pretendidas tém,
realmente, plausibilidade (RODRIGUES, 2015, p. 51). O monitoramento, nesse
sentido, apresenta-se como um bom aliado do gestor publico para verificar os
possiveis ajustes necessarios no decorrer do processo (MATUS, 1996).

Depreende-se, portanto, que a andlise e a prética da avaliacdo tém como
premissa o monitoramento. Para tanto, segundo Garcia (2001, p. 34):

O monitoramento requer a producdo sistematica [...] de informacOes
relevantes, precisas, sintéticas. Informag8es oportunas para se lidar com
cada processo particular, com as peculiaridades que lhe sédo proprias.
Essas informac0fes existirdo apenas quando a acao tiver sido desenhada e
programada de forma a permitir que se cumpra a exigéncia de produzir
informacOes apropriadas e a um ritmo adequado a tomada de decisbes. E
isso se consegue criando condicbes favoraveis (técnica e
informacionalmente) para se estabelecer a obrigatoriedade do registro das
informacfGes necessarias que compdem o sistema de monitoramento.

InformacBes que, em larga medida, serdo elaboradas no processo de
producéo de acoes.

O Quadro 3, a seguir, elucida os passos a serem dados para a construgdo de

um processo de monitoramento.
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Quadro 3 — Passos para a construgdo de um processo de monitoramento

Passos metodoldgicos Perguntas orientadoras
Definir o objeto de monitoramento O que vai ser monitorado?
Definir o propésito do monitoramento | Com que finalidade se ira monitorar?
Definir que perguntas se quer Que aspectos do programa ou politica publica séo
responder necessarios conhecer melhor e investigar?
Definir como coletar informagdes Como vamos obter e coletar essas informac¢des?

Definir como analisar as informacfes | Como analisar as informacgdes coletadas?

Para quem e como vamos comunicar 0s

Definir para qguem e como comunicar -
P q resultados das analises?

Definir maneiras de usar as Que decisbes serdo tomadas com base no que foi
informacgbes descoberto?

Fonte: Adaptado de Joppert e Silva (2012, p. 22).

A percepcdo de se ter perguntas orientadoras propicia a clareza sobre o

([N

processo de monitoramento, impedindo que se perca o foco do que
verdadeiramente significativo acompanhar, que informacées devem ser obtidas e
como e para que elas seréo utilizadas.

O registro das informagbes que compdem o sistema de monitoramento,
portanto, possibilita estabelecer ou construir indicadores. “Um indicador consiste em
um valor usado para medir e acompanhar a evolugcdo de algum fenémeno [...]. O
aumento ou diminuicdo desse valor permite verificar as mudangas na condigao
desse fendmeno” (VAITSMAN; RODRIGUES; PAES-SOUSA, 2006, p. 22).

Desse modo, para acompanhar a implementagcdo dos programas
governamentais, inseridos no ambito das politicas publicas, s&o indispensaveis
indicadores que torne possivel “acompanhar regularmente as acdes programadas,
do previsionamento e alocacéo do gasto a produgéo dos servicos e, idealmente, aos
eventuais resultados e impactos esperados quando da idealizagédo dos programas”
(BRASIL, 2013a, p. 25). Séo os indicadores que formam a estrutura dos processos
formais de monitoramento.

No monitoramento de politicas publicas podem ser utilizados os indicadores
de gestdo do fluxo de implementagcdo de programas, cuja classificagdo “permite
separar os indicadores de acordo com a sua aplicagéo nas diferentes fases do ciclo
de gestdo” (BRASIL, 2010a, p. 30).
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Quadro 4 — Indicadores de gestdo do fluxo de implementacdo de programas

Indicador Caracteristica
Tém relacdo direta com os recursos a serem alocados, isto €, refletem a
Insumo disponibilidade de recursos humanos, financeiros e outros a serem utilizados
pelas acdes de governo em determinado programa.
Processo RefJetem o] e_gforgp empr_eendido na obtencdo dos resultados, ou seja, medem
o nivel de utilizacdo dos insumos alocados.
Produto Medem o alcan_ce das rpe_tas fisicas, isto é,_expressam as entregas de
produtos ou servi¢os ao publico-alvo de um definido programa.
Expressam, direta ou indiretamente, os beneficios para o publico-alvo,
Resultado dAecorrent_es das_ag()esA reglizadas no ambito de um determinado programa e
tém particular importancia no contexto de gestdo publica orientada a
resultados.
Possuem natureza abrangente e multidimensional, medem os efeitos das
Impacto estratégias governamentais de médio e longo prazos, ou seja, os efeitos do
programa na sociedade.

Fonte: Adaptado de Brasil (2010a, p. 30-31).

Os indicadores de resultado e de impacto estdo voltados para a analise e

comparacdo de indicadores ao longo do tempo, j& que tem foco no resultado e

impacto da intervencdo. Logo, estdo relacionados a avaliagcdo das politicas publicas,

do mesmo modo que os indicadores de avaliagdo de desempenho (economicidade,

eficiéncia, eficacia e efetividade).

Figura 2 — Correlacéo entre tipos de indicadores e o fluxo de implementacéo de programas

Indicadores de gestao do Indicadores de Fluxo de
fluxo de implementacéo avaliacao de implementacdo de
de programas desempenho programas
Mudancas na
g sociedade
Impacto > Efetividade
» Resultado no publico-
> alvo
Resultado > Eficacia A
Produtos
Produto 4
Acdes
Processo > Eficiéncia A
»| Recursos humanos,
»| materiais e financeiros
Insumo »| Economicidade A
> Gastos

Fonte: Adaptado de Brasil (2010a, p. 33).

O monitoramento constitui-se, enquanto processo sistemético e continuo que

produz informacdes, numa atividade efetuada ao longo do periodo de operagéo e

execugcao do programa governamental. A avaliacdo, por sua vez, segundo Cunha

(2006, p. 12), “pode ser realizada antes, durante a implementa¢gdo ou mesmo algum
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tempo depois, apds o programa provocar todo o seu impacto, e com a preocupagao
centrada no modo, medida e razdo dos beneficios advindos”.

Percebe-se, assim, que o0s processos de monitoramento e avaliacdo sé&o
complementares, todavia a avaliagdo vai mais adiante, dado que efetua a
constatacdo de que o plano originariamente delineado estd de modo efetivo
atingindo as transformagbes que tencionava, auxiliando o estabelecimento de
politicas publicas. “Mas a avaliagdo necessita das informag¢des provenientes do
monitoramento para realizar o julgamento que lhe cabe, a respeito da eficiéncia,
eficacia e efetividade dos programas” (CUNHA, 2006, p. 12). Destarte, o
monitoramento manifesta-se como uma condigdo indispensavel para o exercicio da

avaliacdo, considerada esta um instrumento de gestado (GARCIA, 2001, p. 33).

2.2.4 Avaliacao de politicas publicas

Avaliar significa estabelecer a valia de algo ou de alguma coisa, conferir-lhe
um valor. Ala-Harja e Helgason (2000, p. 8) definem avaliagdo asseverando que “0
termo compreende a avaliagdo dos resultados de um programa em relacdo aos
objetivos propostos”.

De modo natural, politicos, meios de comunicacdo e cidaddos conseguem
responder se uma politica publica teve o resultado pretendido ou ndo. Responder a
guestionamentos sobre o bom resultado ou ndo de uma definida politica € essencial
para quem se importa em ter conhecimento da atuagéo governamental, em avaliar
seu nivel de eficacia e eficiéncia, e em apreciar as consequéncias de sua
interferéncia, seus erros e acertos (DIAS; MATOS, 2012, p. 84).

Todos os dias, os gestores publicos sdo compelidos a vivenciar os resultados
nocivos de diversas deficiéncias nas politicas publicas e nos processos existentes,
como demasiadas falhas entre 0 compromisso politico e as agdes de politica, bem
como politicas mal conduzidas e engendradas. Conquanto as for¢as causadoras
dessas deficiéncias frequentemente estejam longe do poder de interferéncia dos
gestores publicos individuais, que podem ocasionalmente se julgar impossibilitados
de remedia-las, tais deficiéncias podem prejudicar seus esforgcos, infamar a sua
reputacdo de servidores publicos laboriosos e reduzir o apoio publico ao seu
trabalho. Isso ndo tem de ser desse modo, porquanto a avaliacdo de politicas

publicas pode proporcionar uma analise critica de defesa em oposicdo a essas
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deficiéncias, pela averiguagéo sistematica da eficacia de procedimentos, programas
e politicas (WU et al., 2014, p. 117).

Na Administragdo Publica a fase de avaliagdo de politicas publicas deve ser
enfrentada, portanto, como um dever dos governantes e um direito dos cidaddos a
gestdo participativa e a transparéncia do uso das verbas publicas.

Com efeito, a avaliagdo efetuada com base na informag&o alicercada em
dados fidedignos, conseguidos por meio do exame objetivo das consequéncias das
acOes publicas é importante para os governos e instituicdes, porquanto respaldam
sua legitimidade ndo apenas na legalidade de suas decisbes, mas igualmente no
que fazem, isto é, nos resultados (DIAS; MATOS, 2012, p. 84).

Além de sua importancia para os governos, a avaliagdo também é percebida
e interpretada por aqueles que exercem o controle social, ou seja, pela sociedade,
de modo geral, e por membros ndo governamentais organizados, “como 0s institutos
de pesquisa (think-tanks) e os grupos de interesse, que conduzem suas proéprias
revisbes, menos formais, sobre o comportamento e a eficacia do governo”
(HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 205).

A avaliagdo, consoante Silva e Bassi (2012, p. 30), “é a ultima fase do ciclo de
politicas publicas e trata da apreciacdo dos programas ja implementados em relagdo
aos seus impactos e resultados”. E a etapa do ciclo de politicas publicas, segundo
Secchi (2013, p. 63), na qual o processo de implementagédo e o desempenho da
politica publica sdo analisados com o propoésito de compreender melhor a situagao
da politica e o grau de diminuicdo do problema que a concebeu, constituindo-se,
assim, num momento-chave para a producdo de feedback a respeito dos estagios
antecedentes.

Destarte, conforme Howlett, Ramesh e Perl (2013, p. 199), a definicdo de
avaliacdo de politicas publicas diz respeito, amplamente, a fase do processo em que
se indica com precisdo como uma politica realmente esta funcionando na prética, o
que abrange a ponderagdo dos meios que séo utilizados e dos objetivos que sé&o
alcancados. Nesse sentido, de acordo com Dias e Matos (2012, p. 84):

A avaliacdo € um processo transversal a toda a politica, implica a definicdo
da finalidade, metodologia e como o processo de analise pode produzir
informac0es validas sobre o desempenho da politica e consequente tomada
de decisdo com relacao a possiveis modificag@es, continuidade ou exclusédo
de uma politica ou programa publico. Tendo ainda a particularidade de que

permite aos governos aprender sobre as consequéncias de suas agoes,
para poder decidir sobre determinada politica, ajudando também a
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administracao publica a melhorar ou modificar a formulagdo, concepgéo e
implementacéo de politicas.

No tocante a tipificacdo, a avaliacdo tem sido frequentemente classificada em
funcéo de sua perspectiva temporal (timing), podendo ser realizada antes (ex ante),
durante (in itinere) ou depois (ex post) da implementagdo da politica ou programa

governamental.

Figura 3 — Tipos de avaliagdo segundo a perspectiva temporal

Avaliacdo — perspectiva temporal (timing)

Ex ante | | Initinere (intermediéria) | \ Ex post

Fonte: Adaptado de Dias e Matos (2012, p. 86).

A avaliagdo ex ante constitui-se no levantamento das necessidades e estudos
de exequibilidade que irdo nortear a formulacdo e a tomada de decisdes da politica

publica, conforme Dias e Matos (2012, p. 88):

Avaliacdo ex-ante — é executada antes de se executar o plano, politica ou
programa, sendo seu objetivo principal analisar sua adequacdo as
necessidades que o motivam e suas chances de sucesso. Ou seja, garantir
a priori que o programa, tal como concebido, atingiu os objetivos para que
foi planejado. Mas, além da revisao conceitual, a avaliagcdo ex-ante também
se refere a funcionalidade de gestdo e monitoramento de mecanismos, a
coeréncia de cada uma das suas linhas de acdo e sobre o impacto
previsivel do programa e sua eficiéncia, entendida como a relagdo custos-
beneficios sociais e econdbmicos que podem ser obtidos através da sua
aplicacao.

Por sua vez, a avaliacdo in itinere ou intermediaria, igualmente denominada
de avaliagcdo formativa, acontece no decorrer do processo de implantagcdo com o

intuito de ajustes imediatos. De acordo com Dias e Matos (2012, p. 88):

Avaliacdo intermediaria (intermedia ou de monitoramento) — € executada
durante a implementac&o. E a andlise critica dos dados coletados sobre o
programa como um todo e a medicao da forma como os objetivos estédo
sendo alcangados, explicando as diferencas e estimando, antecipadamente,
os resultados finais da intervencdo. As avaliagbes intermediarias
contemplam a validade da intervencéo em curso, a pertinéncia dos objetivos
considerados e qualidade do sistema de gestdo e acompanhamento do
programa. Seu objetivo principal é obter informacdes precisas e relevantes
para habilitar as alteracbes necessarias na concepcdo ou execucdo do
programa. Para isto, durante a execuc¢do, € essencial coletar dados que
descrevam o comportamento do programa. Essa tarefa de coleta de
informacOes é chamada de monitoramento. Assim, o acompanhamento é
uma tarefa que exige esforgos significativos de recolha de informacao, fisica
e financeira; informacgdes pertinentes e necessarias, para avaliar, uma vez
concluido o programa ou durante sua implementacdo, o impacto, a
eficiéncia e a eficacia e cada uma de suas atuacoes.
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Jé a avaliacdo ex post, também chamada de avaliacdo somativa, é realizada
posteriormente & implementacdo do programa governamental, permitindo avaliar o
bom resultado do programa, “o sucesso da estratégia concebida no mesmo, seu
grau de flexibilidade e capacidade de adaptagcdo a uma realidade sempre em
mutacao, a sua eficicia e a eficiéncia e a adequagdo dos mecanismos de gestéo e
acompanhamento” (DIAS; MATOS, 2012, p. 89).

H& muitos tipos de avaliacdo de politicas publicas, dependendo da natureza
dos atores implicados em dar inicio ou colocar em pratica uma politica publica, do
volume de informacdo que estd a disposicdo para exame e do que se tenciona
realizar com as evidenciagbes. Num nivel geral, pode-se estabelecer uma
diferenciacé@o entre as avaliacdes politicas e administrativas. Entretanto, da mesma
forma existem avaliagdes judiciais, conquanto elas de modo geral ndo envolvam
diretamente os gestores publicos. Contudo, o efeito das decisfes judiciais pode ter
influéncia sobre as atividades politicas e administrativas subsequentes, pela
permissdo e proibicdo de certos tipos de atividades, e de outras ndo (WU et al.,
2014, p. 120-121).

“A avaliacdo administrativa é realizada no ambito do governo e as vezes por
orgdos especialistas cuja Unica tarefa € avaliar politicas [publicas]” (HEIDEMANN,
2014, p. 44). De acordo com Howlett, Ramesh e Perl (2013, p. 207), as avaliagcdes
administrativas se manifestam numa diversidade de formas e séo diferentes em
graus de formalidade e sofisticagdo. Geralmente, sdo de cinco espécies distintas:
avaliacdo de processo; avaliagdo de esfor¢o; avaliagdo de desempenho; avaliagéo

de eficiéncia; e avaliacdo de eficacia.

Figura 4 — Espécies de avaliagdo administrativa

| Avaliacdo administrativa - espécies |

| Processo | | Esforco | | Desempenho | | Eficiéncia | | Eficacia |
Fonte: Adaptado de Howlett, Ramesh e Perl (2013, p. 208).

As avaliagBes de processo analisam “0os métodos organizacionais, incluindo
as regras e procedimentos operacionais, utilizados para executar programas. Seu
objetivo normalmente é ver se um processo pode ser simplificado e tornado mais
eficiente” (WU et al., 2014, p. 121).

As avaliagdes de esforgo, consoante Howlett, Ramesh e Perl (2013, p. 208),

sdo tentativas de medir a quantidade de insumos do programa, ou seja:
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A avaliagdo do esforco tenta medir [...] o montante de esforco que os
governos investem para o cumprimento de suas metas. Os insumos ou
investimentos podem ser em pessoal, espacos para escritorios,
comunicagdo, transporte e assim por diante, que sdo todos calculados em
termos dos custos monetarios envolvidos. O proposito dessa avaliagéo é
estabelecer uma base inicial de dados que possa servir para a
determinacao subsequente da eficiéncia ou da qualidade do servigo
prestado.

A avaliagdo de desempenho, segundo Wu et al. (2014, p. 121), analisa antes

os produtos (outputs) do que os insumos (inputs) de um programa. Para eles, as:

Avaliacbes de desempenho examinam os produtos do programa — como o
namero de leitos hospitalares ou vagas nas escolas, ou o nuimero de
pacientes atendidos ou criangas ensinadas —, em vez de insumos. Seu
principal objetivo é simplesmente determinar o que a politica publica esta
produzindo, muitas vezes independentemente dos objetivos definidos. Esse
tipo de avaliacdo produz benchmark (ponto de referéncia) ou dados de
desempenho, que sao utilizados como insumos para as avaliagcdes [de
processo, de eficiéncia e de eficacia,] mais abrangentes e profundas [...].

A avaliacdo de eficiéncia, de acordo com Howlett, Ramesh e Perl (2013, p.

208), esté alicercada nas avaliag6es de esforco e de desempenho:

A avaliacdo da eficiéncia tenta determinar os custos de um programa e
julgar se o mesmo montante e qualidade de produtos poderiam ser
alcancados de forma mais eficiente, isto €, a um custo mais baixo, através
de varias espécies de fluxos de producao mais racionais (streamlining). As
avaliacdes de insumos e produtos [ou de esfor¢co e de desempenho] sdo os
blocos ou os elementos de construcdo desse método de avaliacdo, cuja
importancia se torna maior em tempos de restricbes orcamentdrias. As
dificuldades envolvidas nas avaliagbes mais abrangentes da eficacia
significam que os policy-makers muitas vezes tém que se contentar com as
avaliacdes de eficiéncia como uma alternativa de “segundo nivel”.

A avaliacdo de eficacia, também conhecida como avaliacdo de adequacgéo de

desempenho, conforme Howlett, Ramesh e Perl (2013, p. 208-209), compara o

desempenho de um determinado programa aos seus objetivos propostos, portanto,

avalia a efetividade:

Finalmente, a avaliacdo da eficacia, [...], envolve um nivel adicional de
complexidade, além do que simplesmente computar a soma dos insumos e
produtos de um programa, ela visa inclusive descobrir se um programa esta
fazendo o que se espera que ele faca [ou seja, examina a efetividade].
Nesse tipo de avaliacdo, o desempenho de um dado programa é
confrontado com os objetivos almejados, a fim de determinar se esta
atingindo seus objetivos e/ou se esses objetivos precisam ser ajustados a
luz das conquistas do programa. Com base nas constatagbes ou
conclusBes, pode-se fazer recomendacBes para alterar ou mudar o0s
programas ou as politicas. Embora esse tipo de avaliagdo seja muito Util
para os policy-makers, também é o mais dificil de se empreender. As
necessidades de informacdo sdo imensas e o nivel de sofisticacdo
requerido para leva-la a termo é mais alto do que o que existe no governo,
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acarretando em muitas jurisdicdes a criagdo de unidades especializadas,
como auditorias gerais, para a sua execugao.

Essas espécies de avaliagbes esporadicamente redundam em novas
maneiras de pensar a respeito de um problema ou de tratar de um programa
governamental, e ocasionalmente sugerem o encerramento de um programa ou de
uma politica publica, porquanto elas de modo geral tomam o conteldo existente de
um problema e a elucidagéo eleita do governo como dadas, restringindo-se a
questdes acerca da legalidade ou da eficiéncia dos efetivos esforgos para encarar
um problema. “Embora uma recomendagao para encerrar um programa ou uma
politica publica seja sempre uma possibilidade, € um resultado muito menos
provavel de tais avaliagbes do que se poderia esperar” (WU et al., 2014, p. 122).

Com o objetivo de dar uma maior expressividade a avaliagdo administrativa e
intentar, de algum modo, “apurar a questdo da eficdcia programética, muitos
governos fizeram experiéncias criando 6rgdos especializados de auditoria interna e
fomentando a participacé@o publica no processo de avaliagdo” (HOWLETT; RAMESH,;
PERL, 2013, p. 210).

No Brasil, de acordo com Constituicdo da Republica (arts. 70, 71 e 74), a
avaliagdo administrativa (contébil, financeira, or¢camentaria, operacional e
patrimonial) € realizada tanto pelos 6rgdos de controle externo, ou seja, pelos
Tribunais de Contas, quanto pelos 6rgdos do sistema de controle interno dos
Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario.

As avaliacbes judiciais da politica puablica, por sua vez, ndo estdo
interessadas nos orgcamentos, prioridades, eficiéncias e gastos em si, mas por temas
legais que se relacionam ao modo como sdo implementados os programas de
governo. “Essas avaliagcdes sdo levadas a efeito pelo [Poder] judiciario e tratam de
possiveis conflitos entre as a¢cdes do governo e 0s principios constitucionais ou
padrbes estabelecidos de conduta administrativa e direitos individuais” (HOWLETT;
RAMESH; PERL, 2013, p. 211). Contanto que os 6rgdos da Administragdo Publica
exercam suas atribuicbes e competéncias de acordo com o0s principios
constitucionais que regem sua atuacdo, além de respeitarem os direitos
fundamentais e o devido processo legal, é improvavel que seus atos e decisdes
sejam revistos pelo Poder Judiciario.

Ja as avaliagBes politicas, diversamente das avaliacdes administrativa e

judicial, geralmente n&o sdo sistematicas nem tecnicamente aprimoradas.
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Efetivamente, muitas delas sao intrinsicamente partidarias, sectarias e tendenciosas.
“As avaliag6es politicas de conotacao partidaria, muitas vezes, simplesmente tentam
colar rétulos de sucesso ou insucesso em uma politica, para em seguida demandar
sua continuidade ou mudanga” (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 212).

A finalidade inicial de se fazer uma avaliagdo politica raramente é tornar
melhor a politica do governo, mas antes respalda-la ou impugna-la. A critica ou o
elogio, “nesse estagio da policy-making, podem levar a novas iterages do ciclo, na
medida em que os governos tentam responder as criticas, da mesma forma como
acontece com grande parte das avaliacdes mais técnicas e fundamentadas”
(HEIDEMANN, 2014, p. 45).

Conquanto algumas formas avaliativas sejam mais propicias a fornecer
estimativas mais confiaveis de resultados de politicas publicas do que outras,
efetivamente, é muito dificil eleger o mais adequado modelo de avaliacdo, em razdo
de limitagdes de recursos e tempo. Os avaliadores devem decidir-se pelo melhor
modelo exequivel depois de ponderar a respeito da relevancia da politica publica, da
funcionalidade dos modelos de avaliagéo, assim como da possibilidade de gerar
resultados proveitosos e dignos de confianca. “Sempre que possivel, os gestores
publicos devem tentar refor¢ar os recursos avaliativos disponiveis, tanto dentro do
governo quanto, também, no setor ndo governamental” (WU et al., 2014, p. 123).

Convém destacar, ainda, que 0os mecanismos de controle ou avaliagdo dao
origem a referéncias e possibilitam uma comparacdo temporal e espacial do
problema publico e das politicas publicas. “A avaliacdo pode aumentar de forma
significativa a sensibilidade e a percepcdo que os atores politicos tém sobre a
politica publica, a fim de melhora-la” (SECCHI, 2013, p. 65). Segundo esse autor, a
avaliagdo da politica publica pode levar a continuacdo dela da maneira como esta; a
reestruturagdo marginal de aspectos praticos dela; ou ainda, a extingdo dela, “nos
casos em que o problema publico foi resolvido, ou quando os problemas de
implementacdo séo insuperaveis, ou quando a politica publica se torna inutil pelo
natural esvaziamento do problema”.

Além disso, a avaliacdo € um instrumento significativo em raz&o de que torna
possivel & Administrag@o Publica p6r em pratica uma sequéncia de a¢gbes em funcao
dos resultados alcangados, destacando-se o0s seguintes: produzir informacdes
proveitosas para futuras politicas publicas; legitimar as acbes e esclarecer as

decisdes; prestar contas de seus atos; remediar e precaver falhas; responder se os



45

recursos, os quais sdo limitados, estdo rendendo os resultados almejados e da
maneira mais eficiente possivel; caracterizar os obstaculos que atrapalham o bom
éxito de um programa governamental; dar impulso ao dialogo entre os diversos
atores individuais e coletivos implicados; e estimular a articulagdo e a colaboragéo
entre esses atores (SEBRAE MG, 2008, p. 18).

Desta feita, a avaliacdo de programas e politicas publicas vem se constituindo
em uma das importantes ferramentas gerenciais para proporcionar maior qualidade
ao gasto publico e aperfeicoar os resultados da acdo governamental, sendo
operacionalizada mediante os instrumentos de planejamento.

Importa ressaltar que a partir da Constituicdo da Republica de 1988 (art. 165)
a gestdo puoblica, no Brasil, passou a guiar-se mediante instrumentos de
planejamento: Lei do Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentéarias (LDO)
e Lei Orcamentéria Anual (LOA). O Plano Plurianual, cuja vigéncia € de quatro anos,
€ o principal instrumento do planejamento publico. No PPA s&o estabelecidas as
diretrizes, objetivos e metas para 0s programas governamentais, que tem por
objetivo solucionar problemas ou demandas da sociedade (PARA, 2013, p. 17). Ou
seja, nele séo fixados os programas e acdes de governo pelos quais as politicas
publicas serdo implementadas, sendo a peca orientadora para elabora¢éo da LDO e
da LOA (PARA, 2015, p. 21).

O processo de avaliagdo anual é parte fundamental do modelo de gestdo do
PPA'®. Evidencia um momento favoravel para o governo entabular um processo
periddico de prestacdo de contas a sociedade, porquanto representa instrumento de
transparéncia e controle social. “A avaliagdo do PPA configura-se, também, como
instrumento de gestdo que possibilita o aperfeicoamento dos Programas e Acdes e
constitui a base para o alcance dos objetivos estratégicos, com foco em resultados”
(PARA, 2013, p. 18). O que se avalia, no ambito do PPA, é o alcance ou ndo dos
objetivos dos programas governamentais de acordo com as metas estipuladas.

No Estado do Pard, a avaliagdo referente aos programas governamentais
utiliza como base as informagbes quantitativas e qualitativas registradas pelos

orgaos e entidades executoras do planejamento estadual no Sistema de Gestdo de

13 vide arts. 11 a 16 da Lei estadual n. 7.595, de 28 de dezembro de 2011, gue dispde sobre o PPA
do Estado do Para para o periodo 2012-2015.



46

Programas do Estado do Para (GP Pard)*. A Secretaria de Estado de Planejamento
(SEPLAN), responsavel pela consolidacdo dos resultados da avaliagdo, elabora
relatorio anual, o qual é encaminhado a Assembleia Legislativa do Estado (ALEPA)
e ao TCE/PA, bem como disponibilizado no site da SEPLAN na internet para
conhecimento de toda a sociedade.

A avaliagdo é uma atividade sistémica do ciclo de politicas publicas, que visa
ao aperfeicoamento da gestdo, de programas e politicas. Logo, a avaliagdo constitui
uma fase que ndo pode ser negligenciada no processo de planejamento e gestéo
das agOes governamentais, porquanto ela desempenha o papel da transparéncia
sobre o processo, auxilia a corrigir rumos e aprimorar a capacidade de atingir as
metas e os objetivos delineados.

Por fim, é importante realgar, também, que a avaliagdo de politicas publicas

contribui para a governanca publica, consoante sera abordado no préximo capitulo.

14 0 GP Para foi implantado, no ambito da Administracao Publica estadual, pelo Decreto n. 4.827, de
18 de setembro de 2001.
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3 O TRIBUNAL DE CONTAS E A AVALIACAO DA GOVERNANCA EM
POLITICAS PUBLICAS

Este capitulo tem por objetivo trabalhar o histérico e a conceituacdo de
governanga; a distincdo entre governanca, governabilidade e gestéo; os principios,
ferramentas e estruturas da governanca publica; as perspectivas de observacdo da
governancga no setor publico; o controle da Administracdo Publica; a disposi¢do do
Tribunal de Contas no ordenamento juridico brasileiro; os modos em que se da o
controle externo das politicas publicas pelo Tribunal de Contas; e o tratamento
desse controle a respeito da governangca em politicas publicas. Para isto, esta
dividido em oito secdes.

A primeira apresenta o historico da governanca, a qual esta relacionada aos
conflitos de interesses entre delegante (principal) e delegado (agente). Aborda,
ainda, os aspectos conceituais da governanga, com énfase para a governanca
publica.

A segunda discorre a respeito das diferengas conceituais, das caracteristicas,
da relacéo e integragdo entre governanga e governabilidade e entre governanga e
gestao.

A terceira evidencia os principios bésicos da governanga no setor publico, as
ferramentas que viabilizam a fixagdo de regras de governanga com o objetivo de
evitar conflitos de interesse, e as instancias (estruturas) de governanga no ambiente
publico.

A quarta versa sobre as quatro perspectivas de observacéo da governanga no
setor publico, suas definicbes, seus objetos de andlise e a relacdo de
interdependéncia e complementariedade entre as perspectivas.

A quinta apresenta os conceitos gerais do controle, com énfase para as
caracteristicas e tipologias. Correlaciona, ainda, o controle da Administracdo Publica
com o Estado Democratico de Direito.

A sexta discorre a respeito das competéncias constitucionais e
infraconstitucionais do Tribunal de Contas previstas no ordenamento juridico
brasileiro.

A sétima evidencia os controles exercidos pelo Tribunal de Contas em relacao

as politicas publicas. Além de provocar a inser¢cdo de problemas sociais ha agenda
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politica, realiza os controles de regularidade e de resultados, mediante auditorias de
conformidade e operacionais, respectivamente.

Por fim, a oitava versa a respeito da abordagem do controle sobre a
governanca em politicas publicas, efetivada pelo Tribunal de Contas para o

atingimento de resultados e uso adequado de recursos publicos.

3.1 Governanca: histérico e conceituagéo

A complexidade e a dindmica dos contextos sociais, econdmicos e politicos
culminaram na concepgéo de relagdes entre as pessoas nas quais a delegacao de
poder ou de competéncia tornou-se decisiva para que os resultados desejados por
um individuo, grupo ou toda a sociedade fossem obtidos (NARDES; ALTOUNIAN;
VIEIRA, 2014, p. 158).

Em decorréncia da evolugdo econdmica, surgiram novas formas de
organizacgéo da producao. As organizagdes deixaram de ser conduzidas diretamente
pelos detentores do capital (proprietérios) e passaram a administragédo de terceiros
(administradores ou gerentes), a quem foi delegado poder e autoridade para gerir
bens e haveres pertencentes aqueles, surgindo dai uma relacdo “principal”
(delegante) — *“agente” (delegado). Nesse instante, ocorre a ruptura entre 0s
conceitos de propriedade e gestdo. Essa ruptura, além de vantagens, ocasionou
diversos conflitos de interesses. E nesse cenario que surgem os debates a respeito
da governanca (NARDES; ALTOUNIAN; VIEIRA, 2014, p. 162-163).

Entendendo que a maximizagdo de vantagens e proveitos por parte de
proprietarios e de administradores ou gerentes, em virtude do desequilibrio de
poder, autoridade e informacao, é causa de um possivel conflito de interesses entre
eles, e com o objetivo de “melhorar o desempenho organizacional, reduzir conflitos,
alinhar acdes e trazer seguranca para proprietarios, foram realizados estudos e
desenvolvidas multiplas estruturas de governanca” (BRASIL, 2013b, p. 9).

Conquanto seja dificil precisar o momento em que a governanga comegou a
ser utilizada, a definicdo e a relevancia que hodiernamente Ihe sdo conferidas foram
erigidas nas ultimas trés décadas, primeiramente na iniciativa privada. No inicio da
década de 1990, periodo histérico marcado por crises financeiras, ocorreram

diversas publicacdes relativas & governanca corporativa (BRASIL, 2013b, p. 10):
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Em 1992, o Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway
Commission — COSO publicou o Internal control — integrated framework.
Anos mais tarde, em 2002, depois de escandalos envolvendo
demonstracBes contabeis fraudulentas ratificadas por empresas de
auditorias, publicou-se, nos Estados Unidos, a Lei Sarbanes-Oxley, cujo
objetivo era melhorar os controles para garantir a fidedignidade das
informacfes constantes dos relatérios financeiros. No mesmo ano, com
vistas a apoiar a investigacdo independente e induzir a melhoria da
governanca, fundou-se o European Corporate Governance Institute — ECGI.
Trata-se de uma, entre as multiplas organizac8es cientificas que promovem
foruns, realizam pesquisas e mantém bases de dados internacionais de
codigos e de principios de governanca. Em 2004, o COSO publicou o
Enterprise risk management — integrated framework, documento que ainda
hoje é tido como referéncia no tema gestao de riscos.

Nos anos que se seguiram, dezenas de paises passaram a se preocupar
com aspectos relacionados a governanca e diversos outros cédigos foram
publicados. Atualmente, o G8 (reunido dos oito paises mais desenvolvidos)
e organizagdes como o Banco Mundial, o Fundo Monetério Internacional —
FMI e a Organizacao para Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico —
OCDE dedicam-se a promover a governanca.

No Brasil, o Instituto Brasileiro de Governanca Corporativa (IBGC) dedica-se
exclusivamente a promogdo da governanca corporativa no pais, sendo um
importante fomentador das préaticas e discussdes sobre o tema. Em 2009, o IBGC
lancou a quarta edi¢cdo do codigo das melhores praticas de governanga corporativa.
N&o obstante ter sido desenvolvido para organizagbes empresariais, esse
documento pode ser adaptado a outros tipos de organizagbes, como as
cooperativas, associagfes, fundacdes, 6rgdos governamentais, entre outros (IBGC,
2009, p. 15).

No setor publico também ocorrem conflitos de interesse entre delegante e
delegado. Com efeito, pois no momento em que a sociedade delega o poder de
decidir em seu nome a um representante, cria-se uma relagdo do tipo “principal”
versus “agente”, surgindo a possibilidade de existéncia de conflitos de agéncia. A
respeito de tais conflitos, Corbari e Macedo (2012, p. 189) afirmam que:

Os conflitos de agéncia entre o principal (cidadao) e o agente (governo)
emergem na medida em que o cidaddo desconhece o que acontece na
administracao publica, decorrente da assimetria informacional. A assimetria
informacional se remete a posse, pelo agente, de um conjunto maior de
informacdo sobre os meios e os resultados das atividades desenvolvidas
pelo gestor publico do que as desenvolvidas pelo principal, que desconhece

se 0 agente estd maximizando, na producdo de bens e servi¢os, o retorno
dos recursos angariados na sociedade.

E nesse contexto que a discussdo sobre governanca ganha importancia. De
fato, a boa governanga considera “um conjunto de regras e ferramentas que

permitem melhor alinhamento das a¢6es do delegado em relacdo as expectativas do
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delegante e maior garantia de que os resultados esperados serdo efetivamente
entregues” (NARDES; ALTOUNIAN; VIEIRA, 2014, p. 159).

A crise fiscal da década de 1980, na esfera publica, imp6s um novo arranjo
econdmico e politico internacional, com o propdsito de tornar o Estado mais eficiente
(BRASIL, 2013b, p. 11). No tocante aos aspectos conceituais, o aprofundamento do
tema esté diretamente relacionado com a publicacdo de documentos elaborados a
partir da década de 1990 pelo Banco Mundial, que naquele momento estava
preocupado com o desenvolvimento eficaz e sustentavel dos paises (NARDES;
ALTOUNIAN; VIEIRA, 2014, p. 181).

Tais circunstancias favoreceram o debate sobre a governanga no setor
publico, redundando na instituicdo dos principios basilares que orientam as boas
praticas de governanca nas organizagdes publicas na atualidade. A partir de entéo,

comecaram as publicacdes referentes ao tema (BRASIL, 2013b, p. 11):

[...]., como o estudo n° 13 — Boa governanga no setor publico —, do
International Federation of Accountants — IFAC, publicado em 2001. Na
mesma disposicdo, o Australian National Audit Office — ANAO publicou, em
2003, o Guia de melhores praticas para a governanc¢a no setor publico, em
que ratifica os principios preconizados pela IFAC [transparéncia, integridade
e prestacao de contas] e acrescenta outros trés: lideranca, compromisso e
integracgao.

Essa tendéncia de tornar o setor publico mais eficiente e ético foi reforcada
pela publicagdo conjunta em 2004 — pelo The Chartered Institute of Public
Finance and Accountancy — CIPFA e pelo Office for Public Management Ltd
— OPM - do Guia de padrdes de boa governancga para servicos publicos,
cujos seis principios alinham-se aos ja apresentados, com énfase na
eficiéncia e na eficacia. Além da IFAC, do CIPFA e do OPM, organizagfes
como o Independent Commission for Good Governance in Public Services —
ICGGPS; o Banco Mundial; e o Institute of Internal Auditors — IIA avaliaram
as condicBes necessarias a melhoria da governanca nas organizacfes
publicas e concordaram que, para melhor atender aos interesses da
sociedade, € importante garantir o comportamento ético, integro,
responsavel, comprometido e transparente da lideranca; controlar a
corrupcao; implementar efetivamente um cédigo de conduta e de valores
éticos; observar e garantr a aderéncia das organizacbes as
regulamentacgfes, codigos, normas e padrfes; garantir a transparéncia e a
efetividade das comunicacdes; balancear interesses e envolver
efetivamente os stakeholders (cidadaos, usuarios de servicos, acionistas,
iniciativa privada).

Acompanhando de perto a definicdo divulgada pelo Banco Mundial, o Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE)™, elaborado em 1995, indicava

* O PDRAE foi elaborado pelo entdo Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado
(MARE), coordenado pelo Ministro Luiz Carlos Bresser Pereira, e aprovado pela Camara da Reforma
do Estado em setembro de 1995, bem como pelo Presidente da Republica Fernando Henrique
Cardoso em novembro de 1995.
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como impreterivel uma “reforma do aparelho do Estado [brasileiro], com vistas a
aumentar sua ‘governanga’, ou seja, sua capacidade de implementar de forma
eficiente politicas publicas” (BRASIL, 1995, p. 11).

A crise do Estado no Brasil é descrita no PDRAE como uma crise
multifacetéria, que engloba a fiscal; a resultante do esgotamento da estratégia
estatizante de intervengdo do Estado; e a decorrente da superagdo do modo de
administrar o Estado, calcado na Administracdo Publica burocrética, formal e pouco
eficiente, indicando a necessidade de instituir uma Administracao Publica gerencial,
assentada em conceitos modernos de administragcéo e eficiéncia (BRASIL, 1995, p.
10-11).

Em 2003, seguindo a mesma orientagdo contida no PDRAE, o documento
intitulado Gestdo Publica para um Brasil de Todos'® mencionou que “aumentar a
governanca € promover a capacidade do governo em formular e implementar
politicas publicas” (BRASIL, 2003, p. 9).

A capacidade de governo, conforme se pode depreender, esta associada a
governanca publica. Matus (1989, p. 35)" define a capacidade de governo, como
uma:

[...] capacidade de conducéo ou direcdo e refere-se ao acervo de técnicas,

métodos, destrezas e habilidades de um ator e sua equipe de governo para
conduzir o processo social rumo a objetivos declarados, dados a

governabilidade [...] e o conteldo programatico do projeto do governo. O
dominio de técnicas potentes de planejamento € uma das variaveis mais
importantes para [...] alterar ou melhorar a capacidade de governo. A

capacidade de governo se expressa em capacidade de direcdo, de geréncia
e de administracéo e controle.

Importa ressaltar que a governanga publica ndo se circunscreve a capacidade
estatal de formular, implementar e avaliar politicas publicas. De fato, segundo
Nardes, Altounian e Vieira (2014, p. 183), a governanc¢a publica também abrange a
“efetiva entrega de resultados ou valores ao ‘principal’ [ou seja, aos cidaddos] e
transparéncia na aplicacdo de recursos, sempre em um cenario que contempla a
atuacdo dos diversos agentes em uma complexa rede de interesses”. Na viséo

desses autores, a governancga publica pode ser compreendida como:

'® Tratava-se do plano de gestio do governo do Presidente da Republica Luiz Inacio Lula da Silva,
relativo ao 1° mandato, de 01/01/2003 a 01/01/2007.

' para Matus (1989, p. 34-35) a capacidade de governo, juntamente com a governabilidade e o
projeto de governo, constituem trés variaveis de um sistema triangular, denominado tridngulo de
governo. Essas trés variaveis, apesar de distintas, entrelacam-se e se condicionam reciprocamente.
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[...] a capacidade que os governos tém de: assegurar que a vontade dos
cidaddos seja capturada nos planejamentos estratégicos, taticos e
operacionais; selecionar pessoas e instituir normas e processos adequados
para executar as acdes planejadas; articular a acdo de todos os agentes
publicos e privados; alcancar e controlar os resultados previstos;
estabelecer indicadores de desempenho para verificar o quanto foi ou nédo
foi alcancado; e divulgar todas essas etapas a sociedade.

Noutras palavras, a governanca no setor publico abrange basicamente “os
mecanismos de lideranga, estratégia e controle postos em pratica para avaliar,
direcionar e monitorar a atuacdo da gestdo, com vistas a conducdo de politicas
publicas e a prestacdo de servicos de interesse da sociedade” (BRASIL, 2013b, p.
23).

Ja Martins e Marini (2014, p. 44) sustentam que a “governanca publica €
capacidade de governo; é governar em rede de forma colaborativa; € governar
orientado para resultados; todos estes elementos juntos para gerar valor publico
sustentavel’. Por esse motivo, 0s autores argumentam que o avigoramento da
capacidade de governo e o esforco de governar em rede s6 fazem sentido se
contribuirem para a geragdo de valor publico, o qual, por seu turno, reclama o
desenvolvimento de capacidades e relacionamentos interinstitucionais. Nessa
perspectiva, uma cadeia de valor publico pressupde ndo somente a consideragdo de
variaveis objetivas de desempenho (inputs, atividades, outputs e outcomes), mas
igualmente variaveis de natureza mais subjetiva, relativas a “expectativas,
satisfagcéo, confianga e requisitos valorativos referentes ao processo de governanga
como um todo” (MARTINS; MARINI, 2014, p. 48-49).

No Brasil, a governanca publica esta edificada sobre um arcabouco
normativo, cujo alicerce é a Constituicdo da Republica. Nela estdo consignados os
principais comandos necessarios em uma delegac¢éo sociedade-Estado. De inicio, o
art. 1°, paragrafo Unico, destaca a existéncia do “principal” ao preceituar que todo o
poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos (NARDES;
ALTOUNIAN; VIEIRA, 2014, p. 197).

Outras condi¢gBes indispensaveis a governanca publica também estédo
definidas no texto constitucional, porquanto nele os direitos e garantias fundamentais
dos cidadaos estédo fixados; o Estado e os Poderes estdo organizados politica e
administrativamente; as competéncias e responsabilidades estdo definidas e

segregadas; o sistema de freios e contrapesos (checks and balances) esté instituido;
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e as estruturas de controle interno e externo estao estabelecidas (BRASIL, 2013b, p.
12-13).

Além do que foi determinado na Constituicdo da Republica, ha vérias leis que
tratam de matérias significativas da operacionalizagdo da governanga, como as que
regulam os instrumentos de planejamento (PPA, LDO e LOA)'®; a responsabilidade
na gestdo fiscal'®; e o acesso as informagdes produzidas ou custodiadas pelos

6rgéos e entidades publicas®.
3.2 Governanca, governabilidade e gestao

Os vocabulos governanca, governabilidade e gestdo explicitam acepcdes
diferentes, a despeito de varios momentos serem confundidos e abordados como
sinbnimos. Apesar disso, importa consignar que sdo concepgfes inseparaveis
(NARDES; ALTOUNIAN; VIEIRA, 2014, p. 194).

A governabilidade esta relacionada as circunsténcias do exercicio de poder
pelo governo a base da legitimidade e da formagdo de estruturas de apoio politico
para a sustentacdo de politicas publicas. Envolve as “condicBes sistémicas e
institucionais sob as quais se d& o exercicio do poder, tais como as caracteristicas
do sistema politico, a forma de governo, as relages entre os Poderes, o sistema de
intermediacao de interesses” (SANTOS, 1997).

O conceito de governabilidade, em resumo, reflete a medida estatal do
exercicio do poder e a decorrente capacidade de articulagdo politica para
cumprimento das decisfes governamentais. Com efeito (BRASIL, 2008, p. 76):

Governabilidade — é o poder do Estado para governar, dada sua
legitimidade democratica e o0 apoio com que conta na sociedade civil. Ela
decorre da imagem institucional favoravel junto a sociedade e da confianca
gue os cidadaos e outras partes interessadas depositam em sua atuagdo. A
governabilidade de uma organizacdo estd relacionada com a sua
capacidade de assegurar condi¢des sistémicas e institucionais para que a
organizagdo exerca a sua missao. Envolve a intermediacéo e o equilibrio de
interesses. Esta, portanto, relacionada com a atuacdo das diversas partes
interessadas e com a capacidade, especialmente, dos integrantes do

sistema de lideranca, de exercer a sua autoridade politica de forma a
garantir o alcance dos objetivos institucionais e o atendimento ao interesse

'8 VVide art. 165 da Constituicdo da Republica.

1% Vide Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000, que estabelece normas de financas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestao fiscal.

0 Vide Lei n. 12.527, de 18 de novembro de 2011, que regula o acesso a informacdes previsto no
inciso XXXIIl do art. 5° no inciso Il do § 3° do art. 37 e no § 2° do art. 216 da Constituicdo da
Republica e da outras providéncias.
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publico. Um aspecto importante da governabilidade de uma organizacao,
em um contexto ascendente de participacdo democratica da sociedade nos
assuntos de Estado € a capacidade institucional em equilibrar os interesses
especificos dos seus usudrios diretos com o interesse publico geral, assim
como com os interesses dos demais atores politicos interessados em sua
atuacéo.

Y

No tocante a distingdo conceitual entre governabilidade e governancga,
Bresser Pereira (1998a, p. 33) ressalta que:

A governabilidade e a governanca sdo conceitos mal definidos,

frequentemente confundidos. Para mim, governabilidade é uma capacidade

politica de governar derivada da relacéo de legitimidade do Estado e do seu

governo com a sociedade; governanca € a capacidade [...], em sentido
amplo, de um governo implementar politicas.

Essa diferenca conceitual entre os dois termos é de relevancia reduzida na
conjuntura atual, segundo Santos (1997), principalmente porque a definicdo de
governanca também materializa principios democraticos, direcionados a efetivacdo
de novos modelos de articulagdo e cooperacdo entre os atores politicos e sociais.
De acordo com a autora, as percepc¢des operacionais e sistémicas compreendidas
nos conceitos de governanga e governabilidade estdo abrangidas na expresséo
capacidade governativa, que também ressalta “a interacdo da capacidade
operacional e financeira do Estado com as instancias da politica que se quer
democrética”.

Seguindo na mesma direcdo, Araudjo (2002, p. 13) entende que os dois
conceitos sao, na realidade, muito convergentes, porquanto “as variaveis de
governabilidade e governanga mantém entre si uma relagdo muito forte, sendo
complementares e o seu vinculo instavel, dindmico e indissoltuvel, cabendo a
separacgdo apenas para fins didaticos analiticos”.

Portanto, é possivel depreender que a existéncia de condicdes minimas de
governabilidade é pressuposto para que haja governanca. Ou seja, mesmo em
situagbes insatisfatorias de governabilidade existira governanca. Porém, aquela
sendo satisfatéria, ndo significa que esta seja boa.

Logo, o debate “esta na qualidade (boa, regular ou ruim) ou entdo no estagio
(avancado, intermediario ou inicial) em que se encontra [a governanca]’ (NARDES;
ALTOUNIAN; VIEIRA, 2014, p. 182). De fato, “um governo pode ter governabilidade,
na medida em que seus dirigentes contem com 0s necessarios apoios politicos para
governar, e no entanto pode governar mal por lhe faltar a capacidade da
governanga” (BRESSER PEREIRA, 1998b).
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De igual modo, importa ressaltar que o aperfeicoamento da governanga em
politicas publicas ndo € “necessariamente dependente do equacionamento de
desafios politicos mais afetos a dimensdo de governabilidade da capacidade
governativa” (BRASIL, 2014b, p. 35).

A definicdo de gestdo, por sua vez, esta associada “a forma como devem ser
planejados, coordenados, e controlados os recursos da organiza¢éo para o alcance
dos resultados pretendidos, sempre com foco na melhoria da relacdo beneficio-
custo” (NARDES; ALTOUNIAN; VIEIRA, 2014, p. 195).

A distingdo entre governanca e gestdo € muito ténue. E possivel asseverar,
para fins didaticos analiticos, que a governanga regula ou condiciona a gestdo, em
diferentes graus de compreensdo. Esse condicionamento, sob a perspectiva
republicana, “pode estar ligado & afirmacgdo de direitos de quarta geracdo® no
campo da gestdo publica, tais como democracia, informacdo, transparéncia e
participagdo. Trata-se do enfoque de governanca democratica, ou de boa
governanga” (BRASIL, 2014b, p. 35-36).

A analise da diferenciacdo entre os dois termos admite, de igual modo, um
sentido operacional. Efetivamente (BRASIL, 2013b, p. 21):

Enquanto a gestdo € inerente e integrada aos processos organizacionais,
sendo responsavel pelo planejamento, execucao, controle, agcdo, enfim, pelo
manejo dos recursos e poderes colocados a disposicdo de 6érgaos e
entidades para a consecucdo de seus objetivos, a governangca prové
direcionamento, monitora, supervisiona e avalia a atuacao da gestao, com

vistas ao atendimento das necessidades e expectativas dos cidaddos e
demais partes interessadas.

Noutra direcdo, os dois conceitos quando integrados, evidenciam que a
governanga tem relagdo com estruturas, processos, fungdes e tradicoes
organizacionais que pretendem assegurar as agbes planejadas, ou seja, que 0s
programas sejam efetuados de tal forma que alcancem seus fins e resultados de
modo transparente. A gestéo, por seu turno, de maneira complementar, refere-se ao
funcionamento do cotidiano de organizagbes e de programas no contexto de

politicas, estratégias, processos e procedimentos que foram instituidos por um érgéo

! segundo Lenza (2011, p. 860-862), os direitos de primeira geracdo “dizem respeito as liberdades
publicas e aos direitos politicos, ou seja, direitos civis e politicos a traduzir o valor liberdade”; os
direitos de segunda geracéo estdo relacionados aos direitos sociais, culturais e econémicos, bem
como aos “direitos coletivos, ou de coletividade, correspondendo aos direitos de igualdade
(substancial, real e material e ndo meramente formal)”; e os direitos de terceira geracdo sao o0s
“direitos transindividuais que transcendem os interesses do individuo e passam a se preocupar com a
protecdo do género humano”, como por exemplo, o preservacionismo ambiental e a protecdo dos
consumidores.



56

ou entidade. Enquanto a governanga empenha-se em produzir os resultados
desejados (efetividade) e em conseguir o maior proveito possivel com o emprego
dos recursos disponiveis (economicidade), a gestéo inquieta-se em realizar as a¢des
priorizadas (eficicia) e da melhor maneira possivel, relativamente ao custo beneficio
(eficiéncia) (BRASIL, 2014a, p. 30-31).

Desta feita, ao passo que as fungdes da governanga sao fixar o
direcionamento estratégico; supervisionar a gestéo; envolver as partes interessadas;
gerir riscos estratégicos; gerenciar conflitos internos; avaliar o sistema de gestéo e
controle; e fomentar a transparéncia e a accountability, as fungbes da gestdo séo
implementar programas; assegurar a conformidade com as regulamentagoes;
examinar e relatar a evolucdo das acgdes; afiangcar a eficiéncia administrativa;
conservar a comunicagdo com as partes interessadas; e avaliar o desempenho e
aprender (BRASIL, 2014a, p. 31).

A governanga ganha relevancia no momento atual, porquanto o Estado busca
ajustar sua maneira de atuagdo, mudando da fungdo de executor para a de
direcionador ou indutor, mediante a coordenagdo de varios atores ndo estatais (a
sociedade, o mercado e o terceiro setor). Isso ocasiona a imprescindibilidade da
reorganizagdo do modelo burocratico para o denominado neoburocratico, que
envolve um maior grau de interagdo e cooperacdo entre o Estado e atores né&o
estatais tal qual uma estrutura de redes, conforme Nardes, Altounian e Vieira (2014,
p. 196). Para esses autores:

Se no modelo burocratico, o gestor estava mais apegado as normas,
distante das pressfes sociais, 0 atual contexto exige que ele esteja em
sintonia com os anseios da populacdo e atue de modo a atendé-los por
meio da articulacéo e integracdo com todos os agentes publicos e privados.

N&o basta mais cumprir as normas; é imprescindivel que se atenda as
necessidades do “principal” de forma eficaz, eficiente e efetiva.

A dinamica atual envelheceu a visdo mecanicista dos sistemas fechados em
gue a Administracdo PuUblica atuava. Os sistemas agora sao abertos,
sujeitos a elevada influéncia de entradas e saidas, inclusive on-line, com
relacdes de causa-efeito pouco conhecidas.

7

Por fim, & possivel inferir que a governanca pode ser utlizada como
instrumento para identificar os maus gestores. Isso porque ela torna possivel
reconhecer a qualidade da atuacdo destes em funcdo da comparacdo entre 0s
resultados apresentados com os planejados (NARDES; ALTOUNIAN; VIEIRA, 2014,
p. 197).
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3.3 Principios, ferramentas e estruturas da governanca publica

As caracteristicas referentes a definicdo de governanca publica permitem
depreender que h& um conjunto de principios que se aplica a ela. Desta feita, séo
considerados principios basicos da governanca no setor publico a legitimidade, a
equidade, a responsabilidade, a eficiéncia, a probidade, a transparéncia e a
accountability.

Importa destacar que a governanca publica fortalece a elaboracéo de politicas
previsiveis, abertas e transparentes; uma burocracia imbuida de ética profissional;
um bracgo executivo do governo responsavel por suas a¢des; uma sociedade civil
com forte participacdo nos assuntos publicos; e todos se comportando sob o Estado
de Direito (WORLD BANK, 1994).

Quadro 5 — Principios da governanga no setor publico

Principio Caracteristica
Principio juridico fundamental do Estado Democratico de Direito e critério
Legitimidade informativo do controle externo da administracdo publica que amplia a

incidéncia do controle para além da aplicacdo isolada do critério da legalidade.

Promover a equidade é garantir as condi¢Bes para que todos tenham acesso

Equidade i - L o -
ao exercicio de seus direitos civis, politicos e sociais.

Zelo que os agentes de governanca devem ter pela sustentabilidade das
Responsabilidade | organizacdes, visando sua longevidade, incorporando considera¢des de ordem
social e ambiental na definicdo dos negdcios e operagoes.

E fazer o que é preciso ser feito com qualidade adequada ao menor custo

Eficiéncia p

possivel.

Trata-se do dever dos servidores publicos de demonstrar probidade, zelo,
Probidade economia e observancia as regras e aos procedimentos ao utilizar, arrecadar,

gerenciar e administrar bens e valores publicos.

Caracteriza-se pela possiblidade de acesso a todas as informacdes relativas a
Transparéncia organizacdo publica, sendo um dos requisitos de controle do Estado pela
sociedade civil.

Obrigacdo que tém as pessoas ou organizagdes publicas de assumir as
Accountability responsabilidades de ordem fiscal, gerencial e programatica que lhes foram
conferidas, e de informar a quem lhes delegou essas responsabilidades.

Fonte: Adaptado de Brasil (2013b, p. 23-24).

Ressalta-se que ha principios constitucionais que também s&o de governanca
publica, como os que norteiam a atuacdo da Administracado Publica direta e indireta
de qualquer dos Poderes da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos
municipios (legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia)??, bem

como o que estabelece o dever de prestar contas a qualquer pessoa fisica ou

22 \/ide art. 37 da Constituicio da Republica.
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juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens e valores publicos?® (NARDES; ALTOUNIAN; VIEIRA, 2014, p. 189).

A existéncia de principios ndo diminui a imprescindibilidade de regras
estabelecidas no instante da delegacéo do “principal”, ou seja, dos cidadéos para o
“agente”, isto é, para os representantes eleitos, autoridades e dirigentes do governo,
com o intuito de evitar possiveis conflitos de interesse. E com fundamento nas
regras que o desempenho do “agente” se dard com a adequada transparéncia e
engajado as expectativas do “principal’. Para que essas regras sejam fixadas,
consoante Nardes, Altounian e Vieira (2014, p. 190), “sera necesséaria a existéncia
de um conjunto de ferramentas para viabilizar a materializacdo do monitoramento e

avaliacao”. As principais ferramentas para esses autores sao:

- Deixar claro o que se espera do “agente” e as entregas que deverdo ser
feitas: o Planejamento Estratégico é uma ferramenta importante para a
documentacdo desse processo e estabelecimento da missdo, objetivos,
indicadores, metas e alocacdo de recursos. Esse plano devera ser
desdobrado posteriormente em planos taticos e operacionais para suportar
0s sucessivos sistemas de delegacao dos altos niveis da organizagéo até o
“chao da fabrica” e evitar o desalinhamento das acbes em relagdo aos
objetivos estratégicos definidos;

- Estabelecer cronograma de entrega de resultados para viabilizar
acompanhamento e correcéo de possiveis desvios;

- Definir Cddigos de Conduta: o “agente” precisa entender quais sdo 0s
limites para a sua acdo. O Codigo de Etica ilustra bem essa preocupacéo;

- Estruturar Comités Estratégicos para acompanhamento: os “principais”
precisam de profissionais capacitados e independentes para avaliar a
consisténcia das informacgdes e dos resultados do “agente”;

- Implantar sistema de controles internos e externos: é preciso saber se as
informac0Oes prestadas sdo fidedignas, se o comportamento do “agente” se
encontra de acordo com as normas e se existe alinhamento das acdes a
estratégia definida;

- Gestao de Riscos: consiste em planejar, organizar, dirigir e controlar os
recursos da organizacdo para minimizar os efeitos dos riscos no menor
patamar possivel;

- Estabelecer formas de participacdo dos “principais” em tomadas de
decisfes relevantes;

- Materializar a transparéncia: estabelecer de que forma os resultados serédo
publicados ou disponibilizados para que os “principais” tenham ciéncia do
andamento do trabalho dos “agentes”.

Mais uma razéo indispensavel para que as definices tedricas de governanca
sejam postas em acdo é a instituicdo “de estruturas organizacionais internas e

externas para assegurar a fiscalizagdo e o controle dos resultados esperados e

% vide art. 70, paragrafo tnico, da Constituicio da Republica.
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pactuados entre o ‘principal’ e o ‘agente” (NARDES; ALTOUNIAN; VIEIRA, 2014, p.
190-191). Essas estruturas de governanca (instancias) retratam o modo como varios
atores se ordenam, relacionam-se e se comportam para alcangar a boa governanca.
No ambiente publico, ha instancias internas e externas de governanca (BRASIL,
2014a, p. 29):

a) As instdncias externas de governanca S&a0 responsaveis pela
fiscalizacdo, pelo controle e pela regulagdo, desempenhando importante
papel para promoc¢do da governanca das organizacdes publicas. Séo
autbnomas e independentes, ndo estando vinculadas apenas a uma
organizagdo. Exemplos tipicos dessas estruturas sdo o Congresso Nacional
e o Tribunal de Contas da Unido.

b) As instancias externas de apoio a governanga Sao responsaveis pela
avaliacdo, auditoria e monitoramento independente e, nos casos em que
disfuncbes sdo identificadas, pela comunicacdo dos fatos as instancias
superiores de governanca. Exemplos tipicos dessas estruturas [sdo] as
auditorias independentes e o controle social organizado.

c) As instancias internas de governanga sdo responsaveis por definir ou
avaliar a estratégia e as politicas, bem como monitorar a conformidade e o
desempenho destas, devendo agir nos casos em que desvios forem
identificados. S&o, também, responsaveis por garantir que a estratégia e as
politicas formuladas atendam ao interesse publico servindo de elo entre
principal e agente. Exemplos tipicos dessas estruturas sdo os conselhos de
administracdo ou equivalentes e, na falta desses, a alta administracéo.

d) As instancias internas de apoio a governancga realizam a comunicacao
entre partes interessadas internas e externas a administracao, bem como
auditorias internas que avaliam e monitoram riscos e controles internos,

comunicando quaisquer disfuncdes identificadas a alta administracao.
Exemplos tipicos dessas estruturas sdo a ouvidoria, a auditoria interna, o
conselho fiscal, as comissdes e os comités.

H& outras instancias, além das citadas, que concorrem para a boa
governanca da organizacdo: a administracdo executiva é responséavel, internamente,
pela avaliagdo, direcionamento e monitoramento do 6rgdo ou entidade; a gestdo
tatica € responsavel pela gestdo operacional em areas especificas; e a gestéo
operacional é responsavel por executar processos produtivos de apoio e finalisticos
(BRASIL, 2014a, p. 29-30).

3.4 Perspectivas de observacdo da governanga no setor publico

A governanga no setor publico pode ser examinada segundo quatro
perspectivas de observacao: sociedade e Estado; 6rgédos e entidades; atividades
intraorganizacionais; e entes federativos, esferas de poder e politicas publicas. A

primeira perspectiva estabelece os principios e as regras que norteiam a atuacao
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dos agentes publicos e privados regulada pela Constituicdo da Republica e institui
as condigbes fundamentais de administracdo e controle do Estado; a segunda
assegura que cada 6rgao ou entidade desempenhe sua atribui¢cdo; a terceira diminui
0S riscos, aprimora os resultados e acrescenta valor aos 6rgdos ou entidades; e a
quarta importa-se com as politicas publicas e com as conexdes entre organizacoes,
compreendendo distintos poderes, esferas, niveis de governo e representantes da
sociedade civil organizada (BRASIL, 2013b, p. 54).

A perspectiva sociedade e Estado “é a vertente politica da governanca
publica, focada no desenvolvimento nacional, nas relagdes econémico-sociais, nas
estruturas que garantam a governabilidade [...] de um Estado e o atendimento de
demandas da sociedade” (BRASIL, 2014a, p. 19).

Consoante essa perspectiva a governancga é definida como o modo pelo qual
0 poder € exercido na gestdo dos recursos econémicos e sociais de um pais para o
desenvolvimento (WORLD BANK, 1991). Reulne, por conseguinte, o conjunto de
tradicbes e instituicbes por intermédio do qual a autoridade de um pais €
desempenhada (WORLD BANK, 2007a, p. 2).

Os objetos de exame da governanca publica, nessa perspectiva, séo
(BRASIL, 2013b, p. 55):

(a) as estruturas democraticas; (b) os processos pelos quais 0s governos
sdo selecionados, monitorados e substituidos; (c) a organizacdo do Estado
e a divisdo de poder e de autoridade entre as instituicdes; (d) o
comportamento ético dos governantes [representantes eleitos]; (e) os
instrumentos institucionais de controle (ex.: sistema de pesos e de

contrapesos, controle social, érgdos de governanca); e (f) o respeito dos
cidadaos as instituicdes que governam a economia e o Estado.

A perspectiva 6rgdos e entidades € a vertente corporativa da governanga
publica, cuja atencdo estd voltada para as organizacdes, na manutencdo de
objetivos e no aprimoramento dos resultados oferecidos por elas aos usuarios dos
servicos publicos e aos cidaddaos (ANU, 2012; CIPFA, 2004, p. 7 apud BRASIL,
2014a, p. 20).

A funcdo fundamental da governanca no setor publico, nessa perspectiva, é
assegurar que os 6rgdos e entidades alcancem os resultados pretendidos agindo de

acordo com o interesse publico em todos os momentos. Para tanto, conforme IFAC?

% |nternational Federation of Accountants (Federacéo Internacional de Contadores).
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e CIPFA? (2014, p. 5), a Administracdo Publica deve comportar-se com integridade,
demonstrando forte compromisso com valores éticos e respeitando o Estado de
Direito; garantir a abertura e 0 engajamento abrangente das partes interessadas;
definir resultados e beneficios sustentaveis em termos ambientais, econdmicos e
sociais; realizar as intervengdes necessarias para aprimorar os resultados e
beneficios pretendidos; desenvolver a capacidade dos 6rgéos e entidades, incluindo
a capacidade de suas liderangcas e de seus individuos; gerenciar 0s riscos e o
desempenho por meio de instrumentos de controle interno e gestédo financeira; e
implementar boas praticas em matéria de transparéncia e accountability.

A perspectiva atividades intraorganizacionais da governanca publica pode ser
compreendida “como o sistema pelo qual os recursos de uma organizagdo S&o
dirigidos, controlados e avaliados” (BRASIL, 2013b, p. 56).

De acordo com essa perspectiva, s80 examinadas as estruturas
caracteristicas de governanca, 0s processos decisérios e as relacdes
intraorganizacionais, que tem por objetivo, entre outras questbes, concorrer para a
obtencdo de resultados almejados por partes internas e externas a organizacgéo,
potencializar o uso de recursos publicos, diminuir riscos e adicionar valor a érgéos e
entidades (BRASIL, 2014a, p. 21).

A perspectiva entes federativos, esferas de poder e politicas publicas é a
vertente politico-administrativa da governanca publica, cuja atencdo esté focalizada
nas redes transorganizacionais, que ultrapassam os obstaculos operacionais de uma
organizacdo; na aptiddo de auto-organizacdo dos envolvidos; e na formulagéo,
implementacao, avaliaco e efetividade de politicas publicas (BRASIL, 2013b, p. 55).

A governanga no setor publico, consoante essa perspectiva, aborda assuntos
concernentes (RHODES, 1996 apud BRASIL, 2014a, p. 20):

(a) a coordenacao de acdes; (b) ao exercicio do controle em situacfes em
gue varias organizacdes estdo envolvidas; (c) as estruturas de autoridade;
(d) a divisdo de poder e responsabilidade entre os diversos atores; (e) a
alocacgédo tempestiva e suficiente de recursos; enfim, e (f) a governanca das

acOes, aqui entendida como a capacidade de o governo coordenar a acédo
de atores com vistas a implementacéo de politicas publicas.

Portanto, essa perspectiva pode ser fixada como a competéncia e a aptidao

governamental para formular e implementar, de maneira efetiva, politicas publicas

% The Chartered Institute of Public Finance and Accountancy (Instituto de Financas Publicas e
Contabilidade).
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por meio do “estabelecimento de relacdes e parcerias coordenadas entre
organizagOes publicas e/ou privadas” (BRASIL, 2013b, p. 56).

H& uma relagdo de dependéncia reciproca e complementariedade entre as
quatro perspectivas de observacdo da governanga no setor publico. Desta feita, as
estruturas de governanca instituidas segundo a perspectiva entes federativos,
esferas de poder e politicas publicas devem estar engajadas e incorporadas as
estruturas que existem nas outras perspectivas (BRASIL, 2014a, p. 21).

Assim sendo, importa ressaltar que governanga em politicas publicas diz
respeito aos arranjos institucionais que condicionam o modo pelo qual as politicas
sdo formuladas, implementadas e avaliadas em beneficio da sociedade. Os arranjos
institucionais, nesse contexto, referem-se, entre outros aspectos, a estruturas,
mecanismos, processos, normas, principios, regras, que exercem influéncia na
governanca. Portanto, “a boa governanga em politicas publicas dependera
justamente da caracterizagdo do ambiente de acdo que envolve o ciclo de politicas
publicas e do modo pelo qual, e em beneficio de quem, esse ciclo é
operacionalizado” (BRASIL, 2014b, p. 32).

Nas proximas secdes serdo delineadas a participagdo ou interferéncia do
Tribunal de Contas na avaliagdo da governanca em politicas publicas. Sera
abordado como ocorre de modo efetivo, mediante a utilizagdo de instrumentos de
fiscalizacdo, a intervencdo do controle externo em relagdo aos estagios do ciclo de

politicas publicas.

3.5 O controle da Administragdo Publica

O controle € uma das fungBes administrativas idealizadas por Henri Fayol,
bem como compbe o paradigma da Administragdo Cientifica, desenvolvido por
Frederick W. Taylor. Essas fungbes administrativas eram: planejar, organizar,
comandar, coordenar e controlar. No transcorrer do tempo, mesmo depois das
“transformagdes no estudo da teoria da administragdo, chegando ao estudo da
Teoria das Organizagdes num sentido mais amplo, o tema controle tem sido cada
vez mais enfatizado como uma necessidade para se conseguir resultados” (SILVA,
2002, p. 117).

Depreende-se, assim, que a atividade de controle é inerente a de

administragdo. Logo, para administrar faz-se necessério controlar. Na Administracao



63

Publica, isso ndo é dissonante, visto que ela submete-se a uma pluralidade de
controles, os quais tém por finalidade impossibilitd-la que se afaste dos seus
objetivos. “Esses controles abrangem tanto aspectos de conveniéncia e
oportunidade como de legalidade e legitimidade” (FERREIRA JUNIOR, 2015, p. 71).

Segundo Nardes, Altounian e Vieira (2014, p. 211), o vocabulo controle “tem
origem na lingua francesa por meio da junc&o das expressdes ‘contre’ e ‘rolé’: ‘role’
empregado na acepgdo de papel a ser desempenhado; ‘contre’ na dimenséo de
contraposto a esse papel, com a ideia de verificagdo”. Desta feita, em sua origem, a
palavra controle possui o sentido de comparacdo ou avaliagdo. Na lingua
portuguesa, consoante Vieira (2003, p. 23), trata-se de um neologismo que apds
sofrer influéncia de diversas origens, assumiu varias acepgfes, sendo que as mais
usuais séo verificagdo, dominagéao, restrigao, fiscalizagéo e regulacao.

Os mecanismos de controle tornam possivel a correcdo de rumo para a
consecucao das metas e programas aprovados e auxiliam novos planejamentos. A
caréncia ou auséncia de controle acarreta a ndo corregcdo de rumo, ocasionando
erros, praticas antiecondmicas, irregularidades e a ineficiéncia na gestdo dos
recursos e bens publicos, onerando toda a sociedade, responsavel pelo
financiamento do Estado.

Deduz-se, desse modo, que 0s mecanismos de controle objetivam n&o
apenas acautelar, mas igualmente assegurar a correta e adequada aplicagdo dos
recursos publicos. Ademais, a Administragdo Publica deve servir as finalidades para
as quais o Estado foi concebido, evidenciando, assim, a imprescindibilidade da
constante incidéncia do controle sobre toda e qualquer atividade administrativa.
Destarte, ao velar pela transparéncia e responsabilidade na gestdo publica, o
controle constitui-se em relevante instrumento da democracia.

Infere-se, outrossim, que o controle da Administracdo Publica relaciona-se
visceralmente com o Estado Democrético de Direito e pode ser compreendido como
a fiscalizacdo realizada pelo Poder Publico (controle estatal) ou pelos cidaddos
(controle social) relativamente & atuagédo dos muitos 6rgaos e entidades que formam
a estrutura do Estado.

O controle do Estado pode ser efetivado por meio de dois modos diferentes: o
controle da atividade politica e o controle da atividade administrativa. “Em regra, o

controle politico decorre de norma descrita na ConstituicAo Federal, enquanto
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controle da atividade administrativa €, na sua maioria, resultado da Constituicdo e da
previséo legal” (MARINELA, 2013, p. 1037).

O controle da atividade politica tem por base a necessidade de equilibrio
entre os Poderes estruturais da Republica — o Executivo, o Legislativo e o Judiciario.
Nesse controle, ressalta-se o sistema de freios e contrapesos (checks and
balances), que se materializa no estabelecimento de normas constitucionais “que
inibem o crescimento de qualquer um deles [Poderes] em detrimento de outro e que
permitem a compensacgdo de eventuais pontos de debilidade de um para ndo deixa-
lo sucumbir & forga de outro” (CARVALHO FILHO, 2014, p. 951).

Segundo Carvalho Filho (2014, p. 952), vérios séo os casos que revelam o

controle da atividade politica do Estado concretizado entre os seus Poderes:

O Executivo, por exemplo, controla o Legislativo através do veto aos
projetos oriundos desse Poder (art. 66, § 1°, CF). O Legislativo, a seu turno,
controla o Executivo através da rejeicdo ao veto do Chefe deste Poder (art.
66, § 4°, CF). O Judiciario controla a ambos pelo controle da legalidade e da
constitucionalidade de seus atos. Mas, apesar disso, € o Chefe do
Executivo que, exercendo controle politico sobre o Judiciario, nomeia os
integrantes dos mais altos Tribunais do pais (art. 101, paragrafo Unico; art.
104, paragrafo Unico; art. 107, CF etc.). O Legislativo também controla o
Judiciario, como é o caso do controle financeiro e orgcamentario (art. 70,
CF).

Diferentemente, o controle da atividade administrativa “é o conjunto de
mecanismos juridicos e administrativos para fiscalizacdo e revisdo de toda atividade
administrativa” (MARINELA, 2013, p. 1038). Consoante Carvalho Filho (2014, p.
953), a fiscalizagdo e a revisdo sdo os elementos basilares do controle, cuja

abrangéncia abarca todos os Poderes da Republica:

A fiscalizagdo consiste no poder de verificacdo que se faz sobre a atividade
dos o6rgdos e dos agentes administrativos, bem como em relacdo a
finalidade publica que deve servir de objetivo para a Administracdo. A
revisdo é o poder de corrigir as condutas administrativas, seja porque
tenham vulnerado normas legais, seja porque haja necessidade de alterar
alguma linha das politicas administrativas para que melhor seja atendido o
interesse coletivo.

A abrangéncia do controle é bem ampla e alcanca toda a atividade
administrativa, alcangando assim todas as esferas de Poder, vale dizer,
todos os Poderes da Republica. Sabemos que em todos eles ha servicos
administrativos, ainda que, em alguns casos, sejam servicos de apoio, e,
por isso mesmo, 0 controle se exerce sobre todos os 6rgaos e agentes de
carater administrativo em todos esses Poderes. Bom exemplo € o dos atos
administrativos. Praticam-se atos administrativos no Executivo, no
Legislativo e no Judiciario, e sobre todos eles serd possivel exercer o
controle. O mesmo se da em relacdo a gestdo dos recursos publicos: assim
como essa gestdo se da em todos os Poderes, € em todos eles que se
exercera o controle dessa gestao.



65

De acordo com Di Pietro (2014, p. 808), o objetivo do controle é assegurar
que a Administracdo Publica aja conforme os principios que lhe sdo impostos pelo
ordenamento juridico, como os da legalidade, moralidade, finalidade publica,
publicidade, motivacédo, impessoalidade, entre outros; compreendendo, ainda, em
determinadas circunstancias, o controle de mérito sobre os aspectos discricionarios
da atuacdo administrativa.

H& varios critérios que expressam as possibilidades e tipos de controle que
podem ser efetivados sobre a Administracdo Publica. “Assim, ndo existe na doutrina
um padrdo de classificacdo dos controles, sendo certo que toda forma de
classificacdo que seja coerente esté correta” (MARINELA, 2013, p. 1040). O critério
de classificacdo quanto ao 6rgdo que o exerce pode ser: legislativo, judicial ou
administrativo.

“Controle administrativo € o poder de fiscalizagdo e correcdo que a
Administracdo Publica (em sentido amplo) exerce sobre sua propria atuagdo, sob os
aspectos de legalidade e mérito, por iniciativa propria ou mediante provocacao” (DI
PIETRO, 2014, p. 811). Conforme Carvalho Filho (2014, p. 953), caracteriza-se
como controle interno:

Controle administrativo € o exercido pelo Executivo e pelos 6rgdos
administrativos do Legislativo e do Judiciario para o fim de confirmar, rever

ou alterar condutas internas, tendo em vista aspectos de legalidade ou de
conveniéncia para a Administragao.

O fator de importancia nesse tipo de controle é o reconhecimento de que o
poder de fiscalizar e de rever ocorre dentro da mesma estrutura de Poder.
Em outras palavras, trata-se de controle interno, porque controlador e
controlado pertencem a mesma organizagao.

Esse aspecto interno é que permite se reconheca na espécie a conhecida
prerrogativa de autotutela conferida aos 6rgaos da Administragdo. Havendo
condutas ilegais ou inconvenientes, a ela mesma cabe invalida-las ou
revoga-las. O Supremo Tribunal Federal, nas Sumulas 346% e 4737, ja
deixou assentada essa possibilidade e bem identificadas as formas de
desfazimento.

O controle legislativo exercido pelos 6rgdos legislativos (Congresso Nacional,
Assembleias Legislativas e Camaras Municipais) sobre a Administragdo Publica

abrange os 6rgados e entidades do Poder Executivo e o Poder Judiciario, quando

%6 «A Administracdo Publica pode declarar a nulidade dos seus proprios atos”.

2T «p Administracdo pode anular seus préprios atos, quando eivados de vicios que os tornam ilegais,
porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade,
respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a apreciacdo judicial”.
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realiza fungcdo administrativa. Fundamentalmente, séo dois os tipos de controle: o
politico e o financeiro.

O controle legislativo politico compreende aspectos ora de legalidade, ora de
meérito, identificando-se, “por isso mesmo, como de natureza politica, j& que vai
apreciar as decisdes administrativas sob o aspecto inclusive da discricionariedade,
ou seja, da oportunidade e conveniéncia diante do interesse publico” (DI PIETRO,
2014, p. 823).

O controle legislativo financeiro, por sua vez, diz respeito a fiscalizagdo
financeira, orcamentaria, contabil, operacional e patrimonial, a qual é exercida pelos
orgdos legislativos, mediante controle externo, com o auxilio dos Tribunais de
Contas e, pelo sistema de controle interno de cada Poder. Os aspectos controlados
compreendem o controle de legalidade dos atos; de legitimidade; de economicidade
(adequada relac@o custo-beneficio); de fidelidade funcional, e de resultados de
cumprimento de programas de trabalho e de metas (DI PIETRO, 2014, p. 825).

“Controle judiciario ou judicial é o exercido privativamente pelos 6rgdos do
Poder Judiciario sobre os atos administrativos do Executivo, do Legislativo e do
proprio Judiciario quando realiza atividade administrativa” (MEIRELLES, 2015, p.
828). Esse controle fundamenta-se no inciso XXXV do art. 5° da Constituicdo da
Republica®.

“O direito brasileiro adotou o sistema de jurisdicdo una, pelo qual o Poder
Judiciario tem o monopolio da funcéo jurisdicional, ou seja, do poder de apreciar,
com forga de coisa julgada, a lesédo ou ameaca de leséo a direitos individuais e
coletivos” (DI PIETRO, 2014, p. 825).

Dessas possibilidades, despontam outros critérios de classificagdo. Quanto a
extensdo, o controle pode ser classificado em interno e externo. E controle interno
todo aquele empreendido pelo 6rgdo ou entidade responsavel pela atividade
controlada, no ambito da prépria Administracdo. Desse modo, seja qual for o
controle concretizado pelo Poder Executivo “sobre seus servicos ou agentes é
considerado interno, como interno sera também o controle do Legislativo ou do
Judiciario, por seus oOrgdos de administragdo, sobre seu pessoal e 0s atos
administrativos que pratique” (MEIRELLES, 2015, p. 780).

%A e ndo excluira da apreciacéo do Poder Judiciério lesdo ou ameaca a direito”.
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O controle externo, por seu turno, “é o que se realiza por um Poder ou 6rgéo
constitucional independente funcionalmente sobre a atividade administrativa de outro
Poder estranho & Administracdo responsavel pelo ato controlado” (MEIRELLES,
2015, p. 781).

Ja4 quanto ao momento ou oportunidade, o controle pode ser previo,
concomitante ou posterior. O controle prévio (ou a priori) ocorre quando o ato é
submetido ao crivo do 6rgdo de controle antes de o mesmo produzir seus efeitos.
Tem, em vista disso, natureza preventiva. O controle concomitante constitui-se no
acompanhamento da atuag&o administrativa no momento em que ela se realiza. De
acordo com andamento da atividade administrativa, apresenta aspectos preventivos
e repressivos (CARVALHO FILHO, 2014, p. 958). O controle posterior (ou a
posteriori) distingue-se pela apreciagdo dos atos de gestdo da Administracdo apos a
sua consumacao, visa a revisdo dos atos j& praticados para confirma-los, corrigi-los
ou desfazé-los (DI PIETRO, 2014, p. 692).

O controle social, por sua vez, € aquele efetivado de modo direto pela
sociedade, por intermédio dos seus cidad&os. “Portanto, por ser feito por quem esta
fora do organismo controlado, pode ser classificado também como uma modalidade
de controle externo” (FERREIRA JUNIOR, 2015, p. 90).

A participagéo da sociedade nos atos de gestdo dos administradores publicos
€ consequéncia ou efeito da concepgdo de Estado Democratico de Direito, na qual
“todo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente” (DI PIETRO, 1993, p. 26).

Desta feita, para que haja um verdadeiro controle do gasto publico é
imprescindivel uma democracia com participacdo social ativa na gestdo das coisas
publicas, ou seja, € necessario accountability, a qual pode ser conceituada, segundo
Matias-Pereira (2009, p. 70), “como o conjunto de mecanismos e procedimentos que
induzem os dirigentes governamentais a prestar contas dos resultados de suas
acOes a sociedade”, asseverando, assim, maior grau de transparéncia e exposicao
das politicas publicas.

Logo, a definicdo de accountability € de fundamental importancia para que se
possa falar em participacdo social nas politicas publicas e responsabilizacdo dos

gestores publicos. Destaca-se que a accountability juntamente com a legitimidade, a

29 Art. 1°, paragrafo Unico, da Constituicio da Republica.
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equidade, a responsabilidade, a eficiéncia, a probidade e a transparéncia s&o
principios da boa governanca (WORLD BANK, 2007b, p. 75).

Os Tribunais de Contas por serem autbnomos e independentes, ndo estando
vinculados somente a uma organizagdo, exercem relevante atribuicdo para
promoc¢do da governanca das organizacdes publicas, constituindo-se em instancias
externas de governanca, responsaveis pela fiscalizacdo e pelo controle (NARDES;
ALTOUNIAN; VIEIRA, 2014, p. 191).

3.6 O Tribunal de Contas no ordenamento juridico brasileiro

O controle externo, no Brasil, desenvolveu-se had mais de um século no
modelo de Tribunal de Contas e desse modo conserva-se até os dias atuais®. A
titularidade do controle externo, entretanto, € do Poder Legislativo. O art. 70, caput,
da Constituicdo da Republica, estatui que “a fiscalizacdo contabil, financeira,
orgcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracédo
direta e indireta, [...], ser4 exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle
externo”. Por seu turno, o art. 71, caput, da Constituicdo da Republica, assenta que
esse “controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio
do Tribunal de Contas da Uni&o”.

Por forgca do principio da simetria constitucional, a titularidade do controle
externo pertence as Assembleias Legislativas, nos estados, e as Camaras
Municipais, nos municipios. Nessa missdo, serdo auxiliados pelos respectivos
Tribunais de Contas®.

Na verdade, o controle externo é exercido pelas Casas Legislativas e pelos
Tribunais de Contas, desdobrando-se em duas vertentes: Aquelas compete o
controle politico, enquanto a estes “cabe o controle técnico (ndo apenas juridico,
mas também administrativo, econdmico, contébil e operacional)” (FERREIRA
JUNIOR, 2015, p. 101).

Esse modelo de controle externo, segundo Zymler (1998, p. 26), em que um
orgao técnico auxilia o politico, faz-se indispensavel numa democracia, na qual a

prevaléncia da maioria ndo deve suprimir os interesses da minoria:

% vide Decreto n. 966-A, de 7 de novembro de 1890, que “créa um Tribunal de Contas para o exame,
revisao e julgamento dos actos concernentes a receita e despeza da Republica”.

1 vide art. 116, caput, da Constituicdo do Estado do Para: “O controle externo, a cargo da
Assembleia Legislativa, sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas do Estado”.
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E de observar, quanto a isto, que a democracia ndo consiste apenas no
governo da maioria, mas sim no governo da maioria, respeitados os direitos
das minorias. Posto isto, resulta claro que o controle da Administracdo
Publica ndo se deve revestir apenas de cunho politico. O contrario poderia
resultar na inexisténcia de padrées objetivos de controle e, em
consequéncia, na atenuacdo dos critérios de fiscalizacdo dos recursos
publicos geridos por responsaveis politicamente afinados com a maioria, ou
repassados para regides que estejam submetidas a esfera de influéncia dos
partidos majoritarios.

Assentada essa premissa, mostra-se necessario 0 estabelecimento de um
ndcleo técnico que propicie ao Legislativo apoio no exercicio do controle
externo, dotado de competéncias para operacionalizar a fiscalizacdo
contabil, financeira e orgcamentaria.

O auxilio prestado pelo Tribunal de Contas ao Poder Legislativo deve ser
percebido como de cooperagao funcional. Isso porque as atividades exercidas pelo
Tribunal de Contas ocorrem ao lado do Parlamento, ou seja, sem nenhuma
participagéo deste.

Com efeito, o Tribunal de Contas ndo mantém qualquer relagdo de
dependéncia com o Poder Legislativo. A respeito dessa independéncia, Britto (2001,
p. 6-7) teceu as seguintes consideragdes:

Em rigor de exame tedrico ou apreciacdo dogmatica, Poder Legislativo e
Tribunal de Contas sao instituicdes que estao no mesmo barco, em tema de
controle externo, mas sob garantia de independéncia e imposicdo de
harmonia reciproca. Independéncia, pelo desfrute de competéncias
constitucionais que se ndo confundem (o que é de um nao é do outro, pois
dizer o contrario seria tornar indcua a prépria explicitagdo enumerativa que
faz a Constituicdo para cada qual dos dois 6rgaos publicos). Harmonia, pelo
fim comum de atuacdo no campo do controle externo, que € um tipo
contabil, financeiro, orcamentario, operacional e patrimonial de controle

sobre todas as pessoas estatais-federadas e respectivos agentes, ou sobre
guem lhes faca as vezes.

O Tribunal de Contas, na condicdo de 6rgdo técnico, detém relevancia
constitucional, cujas competéncias estdo estabelecidas na Constituicdo da
Republica, “mais especificamente no seu artigo 71 e na parte final do artigo 73, a
saber: judicante, fiscalizadora, opinativa, consultiva, normativa, informativa,
sancionadora, corretiva, auto-organizativa, entre outras” (FERREIRA JUNIOR, 2015,
p. 103). As competéncias sdo poderes instrumentais para 0 cumprimento de
determinada funcdo, que no caso do Tribunal de Contas é a de controle externo. As
competéncias sdo, portanto, os meios utilizados para se alcangcar uma definida
finalidade.

Os parametros de controle, especificados na Constituicdo da Republica para

a execucao dessas prerrogativas, tomam por base um exame de acordo com o
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trindbmio da legalidade, da legitimidade e da economicidade. “Nesse sentido,
constata-se a existéncia de uma preocupacdo que vai além da mera analise de
adequacdo contdbil orcamentaria, buscando no Poder Publico uma gestédo
operacional e patrimonial de resultados” (IOCKEN, 2014, p. 56).

A Constituicdo da Republica outorgou competéncias privativas ao Tribunal de
Contas, dentre as quais se destacam as seguintes: a) apreciar as contas anuais do
chefe do Poder Executivo, mediante parecer prévio (art. 71, I); b) julgar as contas
dos administradores e demais responséveis por dinheiros, bens e valores publicos
(art. 71, 1); c) apreciar a legalidade dos atos de admisséo de pessoal e de
concesséao de aposentadorias, reformas e pensdes (art. 71, Ill); d) realizar inspec¢des
e auditorias por iniciativa prépria ou por solicitagdo do Poder Legislativo (art. 71, IV);
e) fiscalizar a aplicagéo de quaisquer recursos repassados pelo Estado (art. 71, VI);
f) prestar informagdes ao Poder Legislativo sobre fiscalizagbes realizadas (art. 71,
VII); g) aplicar sangdes e determinar a corregdo de ilegalidades e irregularidades em
atos e contratos (art. 71, VIII e IX); h) sustar, se ndo atendido, a execu¢éo de ato
impugnado, comunicando a decisdo ao Poder Legislativo (art. 71, X); e i) representar
ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados (art. 71, XI).

A apreciacdo das contas anuais do chefe do Poder Executivo é feita por meio
da emissdo de parecer prévio, que compreende todos os atos de carater
orcamentario e financeiro do governo. Abrange uma funcdo opinativa e de
assessoramento ao Poder Legislativo. Nessa particularidade, “o parecer prévio ndo
vai além de uma apreciacéo técnico-opinativa sobre o desempenho governamental
na execugdo do seu plano de governo, compelindo ao Parlamento proferir o
julgamento politico sobre a gestdo analisada” (MILESKI, 2011, p. 311-312).

O Tribunal de Contas no exercicio dessa funcdo opinativa, de acordo com
locken (2014, p. 58-59), assinala, no parecer prévio emitido, as principais
deficiéncias da gestéo governamental:

No desempenho dessa funcdo opinativa, o Tribunal de Contas emite um
parecer prévio, no qual sdo apontadas as principais deficiéncias de gestdo
governamental. No entanto, tendo em vista que a funcdo desempenhada
pelo chefe do Poder Executivo possui natureza politica, a responsabilidade
no julgamento das contas do governo recai sobre o proprio Poder
Legislativo. Sublinhe-se, ainda, que, no julgamento politico do presidente da
Republica e dos governadores, basta a maioria simples para se afastar a
concluséo do parecer prévio emitido pelo Tribunal de Contas; enquanto no

ambito municipal, € necessaria a maioria qualificada de dois tercos, nos
termos do art. 31, § 2°, da CF.
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O julgamento das contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos, por sua vez, possui natureza diversa da
apreciagdo dos atos de governo. Nesse caso, ocorre o julgamento de atos de gestéo
e ndo somente a emisséo de um parecer opinativo.

A ConstituicAo da Republica estabelece, no art. 70, paragrafo Unico, que
devera prestar contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que
utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos.
Logo, todo aquele que administre recursos publicos submete-se a jurisdicdo de
contas, ou seja, ao controle do Tribunal de Contas.

A prestagcdo de contas pode ser definida como o conjunto de documentos e
informagdes agrupados e organizados que evidenciaréo a aplicagdo dos recursos
publicos, visando demonstrar as operac¢des de ingresso, movimentacgdo e utilizacdo
desses valores, dentro de condicbes e finalidades prévia e legalmente
desencadeadas.

O Tribunal de Contas no exercicio dessa sua funcao de natureza judicante, ao
identificar irregularidades nas contas, aplicard aos responsaveis as sancgdes
previstas em lei*, que consistem em reposicdo de eventual prejuizo causado ao
erario; e multas, bem como expedir determinacfes para fins de atendimento de
dispositivo constitucional ou legal; e recomendagbes para a correcéo de falhas e
deficiéncias verificadas no exame das contas.

O Tribunal de Contas, na condicdo de tribunal administrativo, prolata decistes
que fazem coisa julgada na seara administrativa. Importante salientar, porém, que o
Brasil adotou o sistema de jurisdicdo una, pelo qual o Poder Judiciario tem o
monopdlio da fungdo jurisdicional. Por conseguinte, as decisbes do Tribunal de
Contas podem ser revistas na esfera judicial NOBREGA, 2011, p. 83). Entretanto, o
Poder Judiciario ndo pode reformar a decisdo proferida, “mas apenas anula-la pela
existéncia de algum vicio formal” (FERREIRA JUNIOR, 2015, p. 106).

Quanto & eficacia das decisdes do Tribunal de Contas, a Constituicdo da
Republica em seu art. 71, 8 3°, assenta que “as decisdes do Tribunal de que resulte
imputacdo de débito ou multa terdo eficicia de titulo executivo”. Desta feita, “pelo

fato de essa deciséo ter eficacia de titulo executivo extrajudicial, ndo serd necessério

32 Vide arts. 56, Ill e § 1°; 62: 82; e 83, da Lei Complementar estadual n. 81, de 26 de abril de 2012,
gue dispbe sobre a Lei Organica do TCE/PA.
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ingressar com processo de conhecimento, podendo o Erario, portanto, ingressar
com uma acéo de execucdo” (NOBREGA, 2011, p. 84).

Outra importante competéncia é a apreciagdo da legalidade dos atos de
admisséo de pessoal e de concessao de aposentadorias, reformas e pensoes, para
fins de registro, pelo Tribunal de Contas, que consiste na verificagdo dos
cumprimentos dos requisitos legais que dao subsidio ao vinculo obrigacional com o
Poder Publico. “No exercicio dessa atribuicdo, ao se constatar qualquer vicio de
legalidade, o 6rgédo ou entidade competente pela emisséo do ato é comunicado para
providenciar as devidas corre¢cdes” (IOCKEN, 2014, p. 59).

Além das competéncias conferidas pela Constituicdo da Republica, ha outras
estabelecidas ao Tribunal de Contas por intermédio de legislacdo especifica, entre
elas: o controle das despesas decorrentes dos contratos e demais instrumentos
regidos pela lei de licitagbes e contratos administrativos®’; e a fiscalizagdo do

cumprimento das normas da lei de responsabilidade fiscal*

, hotadamente quanto ao
atingimento das metas estabelecidas na lei de diretrizes orcamentarias (receitas,
despesas, resultados nominal e primario e montante da divida publica) e a
obediéncia a limites e condigbes no que tange a renuncia de receita, geracdo de
despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas consolidada e
mobiliaria, opera¢cdes de crédito, inclusive por antecipagdo de receita, concessao de
garantia e inscrigdo em restos a pagatr.

O Tribunal de Contas para dar concretude as competéncias de controle
externo, delineadas nas normas constitucionais e infraconstitucionais, utiliza
instrumentos de fiscalizacdo, entre eles, as inspegdes e auditorias, as quais s&o
realizadas por iniciativa propria ou por solicitacdo do Poder Legislativo. Segundo
Nobrega (2011, p. 80):

As inspecdes sdo procedimentos efetuados pelas Cortes de Contas com o
objetivo de suprir lacunas, duavidas, bem como apurar denudncias [e
representacdes] e demais procedimentos de carater mais célere. As
auditorias, por sua vez, representam uma atuacao sistematizada, seguindo
rigores legais preestabelecidos e que representam uma visdo abrangente

do 6rgao auditado, quanto aos aspectos contabeis, financeiros, patrimoniais
e de gestao.

% Vide art. 113 da Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993, que “regulamenta o art. 37, inciso XXI, da

Constituicdo Federal, institui normas para licitagdes e contratos da Administracdo Publica e da outras
rovidéncias”.

* Vide arts. 1°, § 1° e 59 da Lei Complementar n. 101/2000.
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No curso de inspegOes e auditorias, constatadas irregularidades cuja
apuracdo nao seja de competéncia do Tribunal de Contas, este devera representar
aos Poderes e 6rgaos competentes. Como exemplo, pode ser citada a remessa de
cOpias de processos de fiscalizacdo ao Ministério Publico quando evidenciados
ilicitos penais ou atos de improbidade administrativa.

As inspecdes e auditorias por possuirem a natureza de processo-meio
(instrumental), ndo podem ser consideradas processos isolados. Por conta disso,
Ferraz (1999, p. 160) argumenta que elas tornam possivel o exercicio das seguintes
atribuicdes: corretivas, decorrentes do exercicio de um controle concomitante ou de
adocdo de medidas acautelatérias, por ocasido da averiguacdo de irregularidades;
instrutérias, fornecendo subsidios para a instrucdo de outros processos; de
reexame, em virtude da oportunidade de corre¢céo de irregularidades que deveriam
ter sido verificadas em processos ja finalizados; educativa, oferecendo substrato
para o exercicio da funcdo pedagdgica, ao aventar medidas corretivas; de
conhecimento, proporcionando o exame da organizagdo e do funcionamento dos
orgdos e entidades; e de avaliagdo, principalmente, ante a concepcdo do
desempenho operacional, conferindo os resultados atingidos pelos programas
governamentais desenvolvidos.

A avaliacdo do desempenho e da gestdo de programas governamentais é
realizada pelo Tribunal de Contas com suporte em auditorias operacionais. Para
locken (2014, p. 68), a sua realizagdo propicia uma mudanca no foco do controle:

Sua andlise vai além da mera legalidade do ato, para incluir a verificagéo do
resultado da acdo governamental, quantificando ndo s6 o volume de
recursos envolvidos, como os beneficios que a acdo governamental gerou
para a sociedade. Busca-se, através das auditorias de resultados, a

apreciacdo da eficiéncia, eficacia e economicidade da gestédo
governamental.

Os Tribunais de Contas, conforme discorrido anteriormente, também sao
instancias externas de governanga, responséveis pela fiscaliza¢do e pelo controle.
Assim, visando contribuir para o aperfeicoamento da Administragdo Publica, o
Tribunal de Contas deve atuar em duas frentes: efetuar fiscalizagbes para a
identificacdo de falhas ou irregularidades a serem corrigidas, e orientar os gestores
com o propasito de viabilizar a implantacdo de boas préaticas de modo a obstar a
ocorréncia de problemas (NARDES; ALTOUNIAN; VIEIRA, 2014, p. 309).
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O Tribunal de Contas na realizagéo de seus trabalhos, portanto, ndo deve se
limitar a apontar problemas, mas, em parceria com 0s gestores publicos, propor
medidas que possam desenvolver a qualidade dos servicos e do gasto publico,
identificando oportunidades de melhoria e apresentando sugestdes para o
aprimoramento dos mecanismos de direcionamento, monitoramento e avaliacdo das
acOes governamentais. Ao agir assim, o Tribunal de Contas cumpre uma das
finalidades fundamentais da governanca, que € a criacdo de valor publico (NARDES;
ALTOUNIAN; VIEIRA, 2014, p. 309-310).

3.7 Controle exercido pelo Tribunal de Contas em relac&o as politicas publicas

Na fase de problematizagdo do fendmeno social, o Tribunal de Contas
assume a funcéo de provocagéo, induzindo que determinado problema seja inserido
na agenda politica. O controle de regularidade é exercido mediante a fiscalizacdo da
execucdo orcamentaria e financeira das agfes planejadas, com a utilizagdo da
auditoria de conformidade, cujo foco esta nos processos/procedimentos
administrativos. O controle de resultados, por sua vez, é feito por meio das
auditorias operacionais, que avaliam o desempenho e a gestdo de programas
governamentais com base nos principios da economicidade, eficiéncia, eficacia e

efetividade, visando ao aperfeicoamento da gestéo publica.

3.7.1 Controle na fase de formulac&o da politica publica

Diversos atores politicos sdo responsaveis pela dindmica de producédo de
politicas publicas, entre eles estdo as organizagdes ndo governamentais, 0S grupos
de interesses, os partidos politicos, os agentes politicos e os cidaddos. No centro
dessa dindmica, as organizacdes do Estado s&o atores que além de produzirem
politicas publicas, também se esforcam por obter a predilecdo dos outros atores
politicos.

As teorias a respeito de politicas publicas traduzem a compreensdo de que
todos esses atores e as ideias que eles defendem desempenham um papel
expressivo no sentido de influenciar o desenvolvimento e as consequéncias dos
processos politico-administrativos (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 59). No
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entender de Siedschlag (2000), alguns arranjos institucionais orientam de modo
mais adequado a efetiva implementacéo de politicas publicas do que outros.

Segundo locken (2014, p. 90), os Tribunais de Contas estéo inseridos nesse
contexto, pois séo “entidades constitucionalmente autbnomas e independentes, que,
através de suas decisfes, sdo capazes de interferir no universo da politica”. Com
efeito, porquanto a sociedade cada vez mais demanda e exige do Estado por
servigos publicos adequados. Tal aspecto, “contribui significativamente para uma
atuacdo presente dos Tribunais de Contas na primeira fase da politica publica, de
identificacdo de um problema publico e de sua insercdo na pauta de prioridades do
agir do Estado”.

A capacidade dos atores politico-administrativos, segundo Muller e Surel
(2002, p. 67), de influir para que um determinado problema seja inserido na agenda
politica € decursiva das estruturas hierarquicas instituidas no interior do Estado, dos
fracionamentos institucionais de competéncia e dos meios de controle assentados. A
respeito do impacto desses atores, Muller e Surel (2002, p. 68) entendem que:

Em termos gerais, as caracteristicas proprias aos atores politico-
administrativos, em especial as légicas particulares que regem suas acoes,
podem ter um impacto singular sobre a inscricdo na agenda politica, quando

se produz um fendmeno de capacitagdo de um problema pelos atores
publicos que, ai, veem um recurso suplementar e um vetor de legitimacao.

Por esse motivo, o Poder Judiciario apresenta-se como um personagem que
merece consideragdo na formulacdo de politicas publicas, proferindo decisdes que
subsidiam o debate poll’tico35. O Tribunal de Contas, de igual modo, por meio de
suas manifestacbes e arrazoados tem a capacidade de exercer influéncia na
definicdo da agenda politica.

Nessa fase inicial do processo de definicdo da politica publica, de acordo com
locken (2014, p. 91), o Tribunal de Contas assume a funcéo de provocagéao:

Os Tribunais de Contas, nesse processo inaugural, funcionam como atores
[...], cujas decisdes assumem a natureza de provocacdo de um agir estatal,
sem invadir a esfera de competéncia do Poder Legislativo, ou mesmo do
Executivo. Nessa fase, a discricionariedade politica alcanga maior

amplitude, sendo de competéncia dos Poderes Legislativo e Executivo a
delimitacédo de escolhas estratégicas.

% Esse fendmeno é conhecido como judicializacdo da politica. Esta assentado na transformacao e na
expansdo das maneiras de atuacdo do Poder Judiciario e assinala-se pelo deslocamento de
discussdes de indole politica, historicamente peculiares dos Poderes Legislativo e Executivo, para os
juizes e tribunais.



76

Além disso, o limite de atuacdo do Tribunal de Contas, nesse estagio da
politica publica, obsta “a interferéncia de natureza punitiva no processo de escolha
de alternativas razoéveis e possiveis”. Na condi¢cdo de ator, compete-lhe somente,
“contribuir na elaboragdo das politicas publicas, utilizando-se de um discurso
argumentativo para influir no processo de definicdo dos problemas publicos,
inclusive com sugestdes de alternativas ou de possiveis solugdes” (IOCKEN, 2014,
p. 91-92).

Importa ressaltar que as decisdes do Tribunal de Contas que tratam dessas
intervencdes na definicdo da agenda politica ndo possuem natureza mandamental,
porquanto ele é desprovido de legitimidade para determinar a pauta de prioridades
dos problemas publicos. Com efeito, questdes relativas sobre quando e como agir
sdo concernentes a instrumentalizagcdo da definicdo de problemas publicos que
serdo priorizados, haja vista as progressivas necessidades e demandas sociais e a
insuficiéncia de recursos publicos, ndo se submetendo, esse debate, ao prévio
controle institucional. Isso porque a escolha desses problemas situa-se,
formalmente, no &mbito politico (IOCKEN, 2014, p. 92).

Apesar disso, o Tribunal de Contas pode, sem se utilizar de uma decisao
mandamental, influir no reconhecimento de problemas publicos e inseri-los na
agenda politica, concorrendo em nivel de igualdade com os demais atores. Para
tanto, a intervencdo nesse processo € realizada por meio de decisdes técnicas
(alertas, determinagfes de estudos técnicos, recomendacdes constantes no parecer
prévio das Contas do Governo ou outro instrumento capaz de provocar uma agéo do
Poder Pdblico), que proporcionam argumentos que irdo contribuir para futuras
decisBes politicas. locken (2014, p. 92) explica como o Tribunal de Contas constroi e
encaminha esses argumentos:

Através da andlise de um corpo funcional especializado, a problematizacao
inicial corporifica-se em um problema especifico, delimitado quanto a sua
extensdo, com a identificacdo de possiveis alternativas. Essa analise é
encaminhada ao Poder Publico competente para que tome conhecimento,

alertando-o dos problemas detectados e de que estes devem ser
merecedores de sua intervengéo.

E através desse discurso argumentativo que se estabelecem as bases para
o dialogo politico. A “capacidade institucional” € o elemento de que os
Tribunais de Contas dispdem para influir, nessa fase inicial, na producao de
politicas publicas. A qualidade do discurso sera determinante para o agir do
Estado. Quanto mais variaveis, quanto maior for o impacto social, maiores

serdo as chances de sua inscricdo na agenda politica.
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Essa funcdo de provocagéo que o Tribunal de Contas assume no sentido de
estimular o agente publico omisso, leva em conta o d&mbito de discricionariedade
politica que esse utiliza na escolha de suas ac¢des (IOCKEN, 2014, p. 93). Pode-se
mencionar, como exemplo, a aplicacdo de recursos publicos na area da educacéo,
em que ndo compete ao Tribunal de Contas prescrever se a a¢cado do Estado deve
estar dirigida para a construcdo de escolas, ou para a manutencdo das ja existentes,
ou para a melhoria da remuneragéo dos professores, ou ainda para a compra de
uniformes e materiais escolares para os alunos, porquanto s&o diversas as
possibilidades ao dispor do Poder Publico.

O Tribunal de Contas ao dar projecdo a existéncia de um problema publico
pode, entretanto, exercer influéncia na escolha publica, direcionando a atuacao do
Estado. “Ocorre que as premissas dessa relacdo se estabelecem através do diadlogo
institucional, baseado em argumentos que podem agregar conhecimento a decisdo”
(IOCKEN, 2014, p. 94).

O Tribunal de Contas, nesse estdgio de selecdo de um problema publico,
intervém segundo a perspectiva pluralista, concorrendo para o aperfeicoamento das
politicas publicas por meio do compartilhamento de sua capacidade institucional. E a
colaboracé&o que legitima a sua intervengéo (IOCKEN, 2014, p. 95).

Por fim, a concepg¢do de politicas publicas resulta da acéo de agentes, grupos
ou organizagdes, do discurso elaborado e da capacidade de articulagdo. E nesse
contexto que o Tribunal de Contas se enquadra, visto que utiliza sua capacidade
técnico-funcional para produzir argumentos que contribuirdo para a inser¢do de

definida politica publica na agenda politica (IOCKEN, 2014, p. 99).

3.7.2 Controle de regularidade: auditoria de conformidade

A auditoria € um dos instrumentos de fiscalizacdo utilizados pelo Tribunal de
Contas para dar concretude as competéncias de controle externo, delineadas nas
normas constitucionais e infraconstitucionais. As auditorias podem ser realizadas por
iniciativa propria ou por solicitagdo do Poder Legislativo (art. 71, IV da Constituicao
da Republica).

O contexto da auditoria realizada pelo Tribunal de Contas é aquele em que os
orgdos e entidades da Administracdo Publica sdo responsaveis pela utilizacdo de

recursos publicos para a prestacdo de servicos a sociedade. Esses 0Orgéos e
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entidades devem prestar contas de sua gestdo e desempenho. Nesse aspecto, a
auditoria favorece a criacdo de condicbes adequadas e o avigoramento da
expectativa de que a Administracdo Publica e os servidores publicos exercerao suas
atribuicbes de maneira ética, eficiente, efetiva e de acordo com as leis e
regulamentos aplicaveis (INTOSAI®, 2013a, p. 4).

A auditoria do setor publico pode ser explicada como um processo sistematico
de obter e avaliar, formalmente, evidéncias para estabelecer se a informagédo ou as
condicdes reais de um objeto estdo em consonancia com 0s preceitos e parametros
determinados. Nesse sentido, ela € indispensavel, porquanto proporciona aos
orgaos legislativos e de controle, aos responsaveis pela governanga e aos cidadaos
em geral, informagbes e avaliagbes imparciais e objetivas sobre a gestdo e o
desempenho de politicas publicas e programas governamentais (INTOSAI, 2013a, p.
4).

As auditorias do setor publico originam-se de objetivos que podem ser
diferentes, subordinando-se a espécie de auditoria que estd sendo executada.
Entretanto, de acordo com a Intosai (2013a, p. 5), todas elas colaboram para a boa

governanca, pois:

. proporcionan a los usuarios previstos informacion independiente,
objetiva y confiable, asi como conclusiones u opiniones basadas en
evidencia suficiente y apropiada relativa a las entidades publicas;

. mejoran la rendicion de cuentas y la transparencia, promoviendo la
mejora continua y la confianza sostenida en el uso apropiado de los fondos
y bienes publicos, y en el desempefio de la administracion publica;

. fortalecen la eficacia tanto de aquellos organismos que, dentro del
marco constitucional, ejercen labores de supervision general y funciones
correctivas sobre el gobierno, como de los responsables de la
administracion de actividades financiadas con fondos publicos;

. crean incentivos para el cambio, proporcionando conocimiento,
analisis completos y recomendaciones de mejora bien fundamentadas®’.

% International Organization of Supreme Audit Institutions (Organizacao Internacional das Entidades
Fiscalizadoras Superiores).

% Traducdo livre: “proporcionam aos usuarios previstos informacées independentes, objetivas e
confiaveis, assim como conclusdes e opinides baseadas em evidéncias suficientes e apropriadas
relativas aos 6rgdos e entidades publicas; aprimoram a prestacdo de contas (accountability) e a
transparéncia, promovendo a melhoria continua e a confianga sustentada no uso apropriado dos
recursos e bens publicos, e no desempenho da Administracao Publica; fortalecem a efetividade tanto
daqueles 6rgéos que, no ordenamento constitucional, exercem fungdes de controle e correicdo sobre
0 governo, quanto dos responsaveis pela gestdo de atividades financiadas com recursos publicos;
criam incentivos para a mudanga, proporcionando conhecimento, analises completas e
recomendacdes bem fundamentadas para o aperfeicoamento”.
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A auditoria do setor publico é imprescindivel para a Administracdo Publica,
visto que a gestdo dos recursos publicos é um assunto relacionado a confianga. A
responsabilidade pela gestdo de recursos publicos em consonéancia com os objetivos
prenunciados € confiada a um 6rgdo ou entidade ou a uma pessoa que age em
nome do Poder Puablico. Nesse contexto, a auditoria do setor publico eleva a
confianca dos usuérios previstos (pessoas, grupos ou organizagbes para guem o
relatério de auditoria é elaborado, ou o publico em geral), proporcionando
informagbes e avaliagfes independentes e objetivas sobre os afastamentos dos
parametros admitidos ou dos principios da boa governanca (INTOSAI, 2013a, p. 6).

As auditorias do setor publico, geralmente, podem ser categorizadas em trés
tipos principais: auditoria de demonstragdes financeiras ou financeira; auditoria de
conformidade; e auditoria operacional. As finalidades de cada auditoria iréo
estabelecer as normas que devem ser empregadas.

O Tribunal de Contas pode efetuar auditorias ou outros trabalhos a respeito
de qualquer assunto que tenha importancia para a apuragdo das responsabilidades
dos gestores encarregados do uso adequado de recursos publicos e da boa
governanca. Esses trabalhos e auditorias podem compreender relatorios
concernentes aos produtos e resultados quantitativos das atividades de prestagéo
de servicos do 6rgdo ou entidade, relatérios sobre desenvolvimento sustentavel ou
de sustentabilidade, assentimento a preceitos de controle interno, auditorias de
projetos em tempo real ou de outros temas (INTOSAI, 2013a, p. 6). O Tribunal de
Contas pode igualmente pdr em pratica auditorias combinadas, reunindo
caracteristicas financeiras, de conformidade e/ou operacionais.

Especificamente, quanto a auditoria de conformidade, esta tem por finalidade
estabelecer se um dado objeto estd em conformidade com normas que podem ser
aplicadas como critérios. A auditoria de conformidade é executada para avaliar se
transacodes financeiras, informacdes e atividades satisfazem, em todos os enfoques
significativos, as normas que subordinam o 6rgdo ou entidade auditada. Tais normas
podem compreender politicas, leis, regulamentos, resolu¢cdes ou acordos que regem
a gestdo contabil, orcamentaria, financeira, patrimonial e operacional da
Administracdo Publica e a atuagéo dos agentes publicos (INTOSAI, 2013b, p. 3).

A realizagdo das auditorias de conformidade pelo Tribunal de Contas esté
prevista, de modo frequente, na programacdo anual de fiscalizacdo a ser efetivada

nos orgdos e entidades publicas. Na elaboragdo da mencionada programacdo sao
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considerados critérios de materialidade, risco e relevancia, levando em conta a
natureza, o porte e a importancia socioecondmica dos 6rgdos e entidades a serem
fiscalizados®. Os resultados dessa fiscalizacdo s&o utilizados para instrugédo e
julgamento dos processos de contas de gestdo, e apreciacdo das contas de
governo®. Importante ressaltar que aos 6rgédos e entidades da Administragéo
Publica é confiada a boa gestdo dos recursos publicos. Logo, é responsabilidade
dos 6rgéos e entidades publicas, bem como de seus agentes, ser transparente nos
seus atos, prestar contas a sociedade dos recursos publicos que Ihes sao confiados,
e efetuar a boa governanca desses recursos (INTOSAI, 2013b, p. 4).

A auditoria de conformidade fomenta a transparéncia por meio da divulgagéo
de relatérios fundamentados a respeito de como foram administrados 0s recursos
publicos, de como foi realizada a gestao, e se o direito dos cidaddos ao devido
processo legal foi respeitado, consoante determinado pelas normas aplicaveis.
Favorece a accountability ao noticiar desvios e infragdes a normas, de maneira que
acbes corretivas possam ser adotadas e 0s responsaveis possam ser
responsabilizados por suas agdes. Desenvolve a boa governanga, tanto ao
reconhecer vulnerabilidades e desvios de leis e regulamentos, como ao avaliar
quando as leis e regulamentos séo insuficientes ou inadequados. Cabe destacar que
a fraude e a corrupcéo sdo, por suas caracteristicas, elementos que contrastam a
transparéncia, a accountability e a boa administracéo. Nesse aspecto, ao considerar
o risco de fraude, a auditoria de conformidade provoca a boa governanga no setor
publico (INTOSAI, 2013Db, p. 4).

Quando a auditoria de conformidade é parte de uma auditoria operacional, a
conformidade é percebida como um dos enfoques de economicidade, eficiéncia,
eficacia e efetividade. A ndo conformidade pode ser a causa de; uma explicacao
acerca de; ou um efeito da condicdo das atividades que embasam o objeto da
auditoria operacional (INTOSAI, 2013b, p. 6).

A auditoria de conformidade, enquanto instrumento de fiscalizagéo, possibilita
ao Tribunal de Contas verificar a legalidade, legitimidade, eficiéncia, eficacia e
economicidade dos atos administrativos, o cumprimento das normas relativas a

gestdo fiscal, bem como instruir o julgamento de contas dos 6rgdos e entidades da

% vide art. 73, 8§ 1°, do Ato n. 63, de 17 de dezembro de 2012, que aprovou o Regimento Interno do
TCE/PA.
% Vide arts. 1°, 1 e Il, “a”; e 31, da Lei Complementar estadual n. 81/2012.
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Administracdo Publica. O Tribunal de Contas ao julgar as contas publicas deve emitir
um juizo quanto a sua regularidade ou néo.
Desta feita, ao Tribunal de Contas compete, constitucionalmente, ndo apenas
a protecdo das contas publicas, mas igualmente de seu equilibrio, o que abrange as
escolhas dos administradores publicos na elaboracdo do orgcamento publico,
especificamente quanto a legalidade e legitimidade dos gastos publicos. Assume o
Tribunal de Contas, nesse contexto, uma atribuicdo de maxima relevancia no que diz
respeito a fiscalizag&o da execucdo das politicas pablicas (CORREA, 2014, p. 48).
Nessa linha de entendimento, Castro (2011, p. 24), assevera:
Com efeito, o sistema Tribunais de Contas age como “guardido” da
realizacao da plataforma politica escolhida pela parcela majoritaria dos
cidadaos. Sabe-se que a triade de leis orcamentéarias (Plano Plurianual —
PPA, Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO e Lei Orcamentaria Anual —
LOA) nada mais sdo do que a expressao numeérica de um determinado
plano de governo, sendo certo ainda que este plano de governo foi
escolhido em eleicdes majoritarias. Assim, ndo é demais dizer que o
orcamento é a traducdo financeira da vontade geral. O sistema Tribunal de
Contas, por sua vez, fiscaliza o cumprimento das determinacGes
orcamentarias, tanto na ponta da receita (arrecadagdo) como na ponta da
despesa (dispéndio), o que nos leva a conclusdo de que o sistema Tribunais

de Contas, ao fiscalizar o cumprimento do orgcamento, preservando seu
equilibrio, atua como custodiante da vontade politica vigente na nagao.

A realizacéo da atividade de fiscalizagdo pelo Tribunal de Contas compreende
ndo apenas a protecdo dos principios substanciais do Estado Democréatico de
Direito, mas também o controle das politicas publicas, porquanto ao fiscalizar as
contas dos administradores e responsaveis por bens e recursos publicos, mediante
auditorias de natureza contébil, orcamentaria, financeira, patrimonial e operacional,
“acabam por realizar um verdadeiro ‘Raio X' da Administracdo Publica, em
determinado momento, acabando por auxiliar na escolha e controle das politicas
plblicas” (CORREA, 2014, p. 51).

O exercicio do controle, portanto, que se concebe em relacdo ao agir dos
orgdos e entidades publicas, utiliza-se dos fundamentos de razoabilidade e de
eficiéncia da atividade administrativa, decorrentes do direito fundamental a boa
administracdo publica*. Em razédo disso, Moreira Neto (2008, p. 132) afirma que

“seria irracional admitir-se que aos governos fosse juridicamente legitimo malbaratar

0 Esse direito fundamental é definido por Freitas (2007, p. 20) como um “direito fundamental a
administracdo publica eficiente e eficaz, proporcional cumpridora de seus deveres, com
transparéncia, motivacdo, imparcialidade e respeito a moralidade, a participagdo social e a plena
responsabilidade por suas condutas omissivas e comissivas”.
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recursos publicos, em politicas irrealistas, infundadas, improvisadas e, afinal,
infrutiferas simulando a realizag&o de interesse publico a seu cargo”.

O Tribunal de Contas nao pode, por conseguinte, limitar o exame das contas
publicas meramente a aspectos contabeis e de legalidade estrita, ou a verificagédo de
vicios formais. “Os novos parametros de controle devem estar direcionados para a
verificacdo efetiva dos resultados da administracdo, pois estd no resultado o
paradigma contemporaneo mais significativo” (IOCKEN, 2014, p. 117). Logo, o
controle das politicas publicas deve estar orientado para a busca de resultados, o
que “pressupde uma fiscalizacdo incidente sobre todas as variaveis, bem como
sobre o complexo causal das agbes do Poder Publico” (IOCKEN, 2014, p. 119).

Por fim, € necessério que a fiscalizacdo do Tribunal de Contas, por meio de
suas auditorias, permita aferir a qualidade do gasto publico, ou seja, trazer a
avaliagdo das politicas publicas para o exame das contas, tanto na apreciagdo das

contas de governo, quanto do julgamento das contas de gestéo.

3.7.3 Controle de resultados: auditoria operacional

A auditoria operacional®

, realizada pelo Tribunal de Contas, € o exame
independente, objetivo e confidvel que analisa se as organiza¢des, programas ou
atividades governamentais estao funcionando em consonéancia com os principios da
economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade, com o objetivo de fomentar o
aprimoramento da gestéo publica (BRASIL, 2010b, p. 11).

A auditoria operacional tem por fim proporcionar novas compreensoes,
andlises ou informacgdes e, quando oportuno, recomendacdes para aprimoramento.
As auditorias operacionais propiciam novas informag¢des, conhecimento ou valor ao
possibilitar novas percepg¢des analiticas (exames ou novas concepgdes mais
profundas ou mais abrangentes); tornar as informagfes existentes mais acessiveis
as vérias partes interessadas (pessoas ou organizagfes que podem afetar ou serem
afetadas por uma decisédo ou atividade); apresentar uma perspectiva independente e
abalizada ou uma concluséo alicercada em evidéncia de auditoria; e oferecer
recomendagfes fundamentadas em andlises dos achados de auditoria (INTOSAI,

2013c, p. 2).

*L A auditoria operacional também é conhecida como auditoria de desempenho (performance
auditing).
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As dimensdes de andlise ou de desempenho a serem examinadas nas
auditorias operacionais correspondem aos principios da economicidade, eficiéncia,
eficacia e efetividade. Numa mesma auditoria operacional podem ser examinadas
uma ou mais das dimensdes mencionadas.

A economicidade diz respeito a capacidade de um 06rgdo ou entidade
administrar de maneira adequada os recursos financeiros postos a sua disposi¢&o. E
a minimizagdo dos custos dos recursos empregados na consecugao de uma
atividade, sem causar prejuizo aos padrdes de qualidade. De acordo com esse
contexto (BRASIL, 2010b, p. 11):

O exame da economicidade podera abranger a verificacdo de praticas
gerenciais, sistemas de gerenciamento, benchmarking de processos de
compra e outros procedimentos afetos a auditoria operacional, enquanto o
exame estrito da legalidade de procedimentos de licitacdo, fidedignidade de

documentos, eficiéncia dos controles internos e outros deverdo ser objeto
de auditoria de conformidade.

7

A eficiéncia é a relagdo entre os bens e servigos produzidos por uma
atividade e os custos dos insumos utilizados para geréa-los, em um definido periodo
de tempo, preservados os padrées de qualidade. A definicdo de eficiéncia esta
correlacionada a de economicidade (BRASIL, 2010b, p. 12). Segundo Cohen e
Franco (1993), a eficiéncia pode ser analisada sob dois aspectos: otimizagdo da
combinacdo de insumos para elevar ao maximo a producdo de bens e servigos
quando a despesa total estd antecipadamente estabelecida; e a minimizacdo do
custo total ou dos meios indispensaveis para conseguir a mesma quantidade e
qualidade de bens e servigos.

A eficacia pode ser conceituada como o nivel de obtencdo das metas
programadas em bens e servicos num aprazado periodo de tempo,
independentemente dos custos envolvidos (COHEN; FRANCO, 1993). A definigcao
de eficacia tem relacdo com a capacidade de gestdo de realizar objetivos imediatos,
retratados em metas de atendimento ou de producdo, isto €, a capacidade de
fornecer bens ou servicos em consonancia com o especificado no planejamento das
acOes. Conforme essa perspectiva (BRASIL, 2010b, p. 12):

E importante observar que a andlise de eficacia deve considerar os critérios
adotados para fixacdo da meta a ser alcancada. Uma meta subestimada
pode levar a conclusfes equivocadas a respeito da eficacia do programa ou
da atividade sob exame. Além disso, fatores externos como restricées

orcamentarias podem comprometer o alcance das metas planejadas e
devem ser levados em conta durante a andlise da eficécia.
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A efetividade refere-se & obtenc&o dos resultados pretendidos, a médio e
longo prazo. Diz respeito “a relacdo entre os resultados de uma intervencdo ou
programa, em termos de efeitos sobre a popula¢éo-alvo (impactos observados), e 0s
objetivos pretendidos (impactos esperados), traduzidos pelos objetivos finalisticos da
intervencdo” (BRASIL, 2010Db, p. 12). S&o0 averiguadas as ocorréncias de alteragdes
na populagéo-alvo que se poderia de modo razoavel imputar as agbes do programa
(COHEN; FRANCO, 1993).

A andlise da efetividade tenciona ir além do cumprimento de objetivos
especificos materializados em metas de producdo ou de atendimento, ou seja, é
mais que o exame da eficicia da gestdo, porquanto (BRASIL, 2010b, p. 12):

Trata-se de verificar se os resultados observados foram realmente
causados pelas a¢cbes desenvolvidas e ndo por outros fatores. A avaliagdo
da efetividade pressupde que bens e/ou servicos foram ofertados de acordo
com o previsto. O exame da efetividade ou avaliagdo de impacto requer
tratamento metodoldgico especifico que busca estabelecer a relacdo de
causalidade entre as varidveis do programa e os efeitos observados,

comparando-os com uma estimativa do que aconteceria caso 0 programa
n&o existisse.

Além dessas quatro dimensdes de analise estudadas, outras poderdo ser
desenvolvidas por causa de sua importancia para a demarcagdo do escopo das
auditorias operacionais. Enfoques como a qualidade dos servigos, a geracdo de
valor publico e a equidade na distribuicdo de bens e servigos podem ser examinados
em auditorias operacionais com a finalidade de contribuir para a accountability de
desempenho da agédo governamental (BRASIL, 2010b, p. 12).

A analise da equidade, relacionada com a dimenséo da efetividade da politica
publica, fundamenta-se no principio que identifica a desigualdade entre os individuos
e a indispensabilidade de abordagem diversificada. Fomentar a equidade é
asseverar as condi¢cdes para que todos possam exercer os seus direitos civis,
sociais e politicos. Logo, “as politicas publicas de protecdo e de desenvolvimento
social ttm papel fundamental na construgéo da equidade” (BRASIL, 2010b, p. 13).

O objetivo fundamental da auditoria operacional é favorecer, positivamente, a
governanca econdmica, eficiente, eficaz e efetiva. Além disso, ela concorre para a
transparéncia e accountability. A auditoria operacional alavanca a accountability ao
auxiliar os gestores publicos responsaveis pela direcdo e governanca dos 6rgdos e
entidades da Administracdo Publica a aperfeicoar o desempenho. Isso é realizado

ao analisar se as politicas publicas e programas governamentais séo formulados e



85

implementados de modo eficiente, eficaz e efetivo. Nesse caso, examina-se a
existéncia de deficiéncias na maneira como sdo formuladas as politicas e
programas, ou se a forma como esta ocorrendo a implementacdo esteja
impossibilitando que o0s objetivos estabelecidos sejam atingidos. A auditoria
operacional focaliza em areas nas quais pode acrescentar valor para os cidadéos e
que tém a potencialidade para aprimoramento. Ela propicia estimulos construtivos
para que o0s gestores publicos incrementem as ac¢bes adequadas. A auditoria
operacional impulsiona a transparéncia ao oportunizar aos 6rgéos do parlamento e
de controle e a sociedade uma compreensédo a respeito da gestéo e dos resultados
de diversas atividades governamentais, bem como ao suprir os cidadaos de
informagdes proveitosas (INTOSAI, 2013c, p. 3).

As auditorias operacionais tém caracteristicas especificas que as diferenciam
das auditorias habituais de regularidade. De modo diverso destas, que seguem
padrbes moderadamente definidos, as auditorias operacionais, em razao da
multiplicidade e complexidade dos assuntos abordados, apresentam maior
maleabilidade na eleicdo de temas, objetos de auditoria, metodologias de trabalho e
modo de divulgar as conclusbes. “Empregam ampla selecdo de métodos de
avaliacdo e investigacdo de diferentes areas do conhecimento, em especial das
ciéncias sociais” (BRASIL, 2010b, p. 13).

Nas auditorias de conformidade, as conclusbes exibem a configuracéo de
opinido sucinta e de feicdo estandardizada a respeito de demonstrativos financeiros
e acerca da regularidade das transa¢cfes com as leis e regulamentos, ou em relagéo
a assuntos como inadequacdo dos controles internos, atos ilegais, ilegitimos ou
antieconébmicos ou fraude. Nas auditorias operacionais, o relatério cuida da
economicidade e da eficiéncia na aquisi¢cdo e aplicagdo dos recursos, bem como da
eficacia e da efetividade dos resultados atingidos. Esses relatérios podem
diversificar substancialmente em natureza e escopo, “informando, por exemplo,
sobre a adequada aplicac@o dos recursos, sobre o impacto de politicas e programas
e recomendando mudancgas destinadas a aperfeigoar a gestao” (BRASIL, 2010b, p.
13).

As auditorias operacionais, pela sua natureza, sdo mais acessiveis a exames
e interpretacdes e seus relatorios, por conseguinte, sdo igualmente argumentativos e
pormenorizados. Ao passo que nas auditorias de conformidade a analise da

materialidade esta diretamente correlacionada ao montante de recursos implicados,
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“nas auditorias operacionais essa é uma questdo mais subjetiva e pode basear-se
em consideragbes sobre a natureza ou o contexto do objeto auditado” (BRASIL,
2010b, p. 13-14).

No tocante as politicas publicas, incontaveis variaveis somente sao
visualizadas depois da implementacdo. De acordo com Valle (2009, p. 48), é
exequivel a averiguagdo de “erros de diagnose, equivocos no dimensionamento dos
esforgos necessariamente envolvidos numa determinada iniciativa, resisténcia social
para o esforco decorrente de uma distinta avaliagdo da perspectiva de custo-
beneficio”. Tais verificagdes podem ocorrer sem cogitar-se em ma administracao,
visto que “ndo sdo necessariamente falhas no trabalho prévio de programagéo, mas
a evidéncia de que as complexidades e as contingéncias a que estao sujeitas as
relagBes sociais podem fugir a previsibilidade” (IOCKEN, 2014, p. 102).

Durante a etapa de implementacdo da politica publica, ou apds ela, na etapa
de avaliacdo, em razéo de eventuais necessidades de ajustamento, “a natureza das
decisBes dos Tribunais de Contas est4 relacionada a funcdo de comprometimento. A
necessidade de cooperacdo institucional imprime um carater orientativo as suas
decisdes” (IOCKEN, 2014, p. 103).

Nesse contexto, o Tribunal de Contas adota papel de natureza orientativa,
tornando possivel acertos que venham a se mostrar indispensaveis para o retorno
das acdes de governo aos resultados planejados no inicio, ou ainda para outras
direcdes que guiem ao aprimoramento do desempenho do Estado. Por sua vez, uma
conduta sancionadora levaria a um déficit de legitimidade, visto que estaria a
desprezar as indeterminacdes e contingéncias que ocorrem na trajetoria da acéo
publica. Segundo locken (2014, p. 103), h4 um deslocamento do eixo de controle
pelo Tribunal de Contas, porquanto:

A preocupacdo volta-se ao proprio processo de constru¢cdo da politica
publica; a busca de resultados comprometidos com os valores
constitucionais; e a eficiéncia da gestdo publica. E esse direcionamento
finalistico que desloca o eixo do controle da vertente meramente

sancionadora de atos isolados para a orientativa do conjunto das a¢fes do
Estado.

E diante dessas circunstancias que se estabelece o controle de resultados

sob a incumbéncia do Tribunal de Contas, por intermédio das auditorias
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operacionais®?. Um exame que transcende as balizas da legalidade de uma
perspectiva juridica tornando possivel uma compreensdo mais acurada do problema,
indispensavel para o entendimento da complexidade que abrange uma politica
publica. Portanto, a fiscalizagdo operacional realizada pelo Tribunal de Contas
incorpora a analise da efetivacdo dos programas e das a¢des de governo e do
desempenho dos 6rgdos e entidades da Administracdo Publica, “no que se refere
aos seus objetivos, as suas metas e as suas prioridades, bem como quanto a
alocacéo e ao uso de recursos disponiveis” (IOCKEN, 2014, p. 106).

Os problemas e as deficiéncias constatadas na auditoria operacional sao
destacados na deliberacéo do Tribunal de Contas que determina ao gestor publico a
apresentagdo de um plano de acdo, no qual deve estar consignado,
fundamentalmente, um cronograma em que sdo indicados 0s responsaveis, as
atividades e os prazos para implementacdo da deliberagdo, ou seja, das
determinagdes e recomendacdes proferidas. Apds a aprovagdo pelo Tribunal de
Contas do plano de acdo apresentado pelo gestor publico, inicia-se 0 monitoramento
dele, que consiste na verificagdo do cumprimento da delibera¢cdo, bem como dos
resultados dela sobrevindos, com a finalidade de confirmar as providéncias adotadas
e avaliar seus efeitos (BRASIL, 2010b, p. 53).

Ao final desse monitoramento, compete ao Tribunal de Contas a elaboragéo
de um relatério a respeito do impacto da auditoria, especificando quais beneficios
foram obtidos (IOCKEN, 2014, p. 107).

3.8 Abordagem do controle sobre a governancga em politicas publicas

O direito fundamental & boa administracdo e governanca publicas determina a
eficacia e a eficiéncia da atuacdo estatal, a qual € realizada por intermédio das
politicas publicas. Logo, enquanto guardides das contas publicas e curadores do
erario, os Tribunais de Contas devem rechacar as anormalidades da atuacdo estatal,
estimulando os 6rgéos e entidades da Administracdo Publica a adotarem uma boa
governanca (FERREIRA JUNIOR, 2015, p. 22).

Com efeito, o Tribunal de Contas enquanto instancia externa de governanga,

conforme j& mencionado, possui um extenso rol de atribuicdes constitucionais e

“2 \/ide Resoluc&o n. 18.494, de 3 de julho de 2013, que define procedimentos relativos as auditorias
operacionais no ambito do TCE/PA.
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infraconstitucionais para realizar o controle externo da Administragdo Publica.
Contudo, os recursos disponiveis para o exercicio desse controle séo limitados.

Assim, diante da diversidade e abrangéncia progressivas do agir
governamental, o Tribunal de Contas deve fixar os limites e prioridades da sua
atuacdo. Essa compreensdo conduz a ponderagdes acerca da seletividade das
atividades a serem realizadas e propende a dar orientagdo aos esfor¢cos de
fiscalizagdo para as é&reas com riscos significativos na acdo estatal. “Por
conseguinte, tendem a emergir como prioritarias questdes estruturantes tais como a
interacdo de arranjos de governanca com o aparelho burocratico e suas relacfes
com a sociedade civil e com as politicas publicas em curso” (BRASIL, 2014b, p. 37).

A abordagem a respeito da governangca em politicas publicas,
consequentemente, significa uma atuagéo do Tribunal de Contas, porquanto norteia
esforgcos de controle para particularidades estruturantes que regulam a interferéncia
governamental. Tal concepcédo de controle, entretanto, exige a imprescindibilidade
de superacdo de desafios prementes, “entre os quais se destaca a inexisténcia de
padrbes que orientem esse tipo de fiscalizagdo” (BRASIL, 2014b, p. 38).

A perspectiva de analise da governanca em politicas publicas ndo esta
concentrada prioritariamente na performance da gestao das politicas publicas em si,
pois evidencia os atributos dos fatores estruturais que ampliam a possibilidade de
que os resultados prenunciados sejam atingidos, bem como estimula a constituigéo
de um espago mais adequado para o emprego dos recursos publicos. Além disso, é
(BRASIL, 2014b, p. 38):

Oportuno ressaltar, no presente contexto, que também devem ser
considerados com pressupostos para o éxito desse direcionamento de
trabalhos [...] a capacidade técnica e a adequada formatacdo da estrutura
interna das instituicbes de controle, [ou seja, dos Tribunais de Contas,] uma

vez que as andlises de governanca publica requerem uma compreensao
mais profunda das politicas em curso.

N&o se pode olvidar, ainda, que o completo desempenho do controle externo
em relacdo a acdo estatal, efetivado pelo Tribunal de Contas, procede de um
empenho coordenado de caracteristica igualmente multissetorial. Isso porque “boa
parte das politicas publicas tem natureza inter-setorial ou transversal, e h& inegaveis
interferéncias mituas mesmo em politicas inerentes a setores especificos” (BRASIL,
2014b, p. 38).



89

No préximo capitulo sera descrito o modelo de andlise de politicas publicas
assentado em fatores de governanga, constante no documento “Referencial para
avaliacdo de governanca em politicas publicas”, elaborado e publicado em 2014 pelo
TCU.
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4 MODELO UTILIZADO PELO TRIBUNAL DE CONTAS PARA AVALIACAO DE
GOVERNANCA EM POLITICAS PUBLICAS

Este capitulo tem por objetivo descrever a metodologia adotada pelo TCU
para analise de boas préaticas de governanca em politicas publicas. Para isto, esta
dividido em duas sec¢oes.

A primeira apresenta como a metodologia foi desenvolvida, de modo a
abranger uma variedade expressiva de aspectos que caracterizam a boa
governangca em politicas puablicas. Neste sentido, foram distinguidos oito
componentes que a tornam factivel.

A segunda, por sua vez, versa a respeito do detalhamento de cada um dos
oito componentes. Em funcdo deles foi estabelecida uma série de questbes de
auditoria a serem analisadas, acompanhadas das possiveis conclusfes, as quais

significam as boas praticas de governanca em politicas publicas.
4.1 Modelo para avaliacdo de governancga em politicas publicas do TCU

A atuacdo de maneira efetiva no controle da governanca em politicas publicas

exige a superacdo de desafios de curto prazo, dentre os quais se relaciona a

imprescindibilidade de definicdo de padrbes legitimados pelas comunidades

administrativas e politicas, sendo essa a fundamental razdo do desenvolvimento do

referencial de governanca em politicas publicas do TCU, conforme Nardes,
Altounian e Vieira (2014, p. 329-330). Segundo esses autores:

A preocupacgdo essencial do documento esteve mais na qualidade dos

fatores estruturais das organizacdes que incrementam a probabilidade de

entrega dos resultados planejados e fomentam a criagdo de um melhor

ambiente para o uso dos recursos publicos, do que nos aspectos da gestédo
propriamente dita.

O referencial para a avaliagdo da governanca em politicas publicas do TCU
foi desenvolvido a partir de metodologia j& empregada para avaliar a governanca da
Politica Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR)*. Essa metodologia esté
alicercada (BRASIL, 2014b, p. 12-13):

3 Vide Acérddo n. 2.919/2009 do Plenario do TCU (processo n. TC 013.705/2009-6); e Acordao n.
3.564/2014 do Plenario do TCU (processo n. TC 033.934/2011-8).
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[...] na abordagem de governanca apresentada por Peters (2012 apud
ALBERNAZ, 2013), que apresenta quatro pilares compreendidos pela boa
governanca publica.

a) Definicdo de objetivos claros, eleitos de forma legitima por uma
sociedade;

b) Coeréncia entre as politicas publicas e existéncia de coordenacéo entre
diferentes atores para sua realizagao;

c) Condigbes para implementacdo das politicas publicas, contemplando a
capacidade da burocracia estatal e os arranjos institucionais que propiciem
a atuagdo conjunta com entes ndo governamentais;

d) Monitoramento e avaliagdo, que assegurem aprendizado e
aperfeicoamento continuos, e também criem condicdes para que haja
accountability, envolvendo as dimensdes de transparéncia da agéo publica
e responsabilizacdo perante a sociedade.

Foram associados a essa metodologia, mediante andlise comparada, outros
fundamentos identificados em referéncias estrangeiras e nacionais examinadas**, de
maneira a abarcar uma variagcdo significativa de enfoques que distinguem a boa
governancga em politicas publicas.

Desta feita, foram assinalados, com apoio nessas referéncias, oito
componentes que tornam exequivel uma boa governanca em politicas publicas:
institucionalizag&o; planos e objetivos; participagdo; capacidade organizacional e
recursos; coordenacdo e coeréncia; monitoramento e avaliagdo; gestdo de riscos e
controle interno; e accountability (BRASIL, 2014b, p. 13-14).

Em funcdo de cada um desses oito componentes, foi definida uma série de
questdes de auditoria® a serem verificadas, acompanhadas das possiveis

conclusbes de cada verificacdo, ou seja, 0 que a andlise vai permitir dizer. Essas

* Entre essas referéncias, tém énfase os seguintes documentos: “a) Characteristics of good

governance for drug policy: findings from an expert consultation. UK Drug Policy Commission (UK-
DPC), 2010; b) The Coordination of Australian lllicit Drug Policy: A Governance Perspective. DPMP
Monograph Series. Sydney: National Drug and Alcohol Research Centre, 2010; c) Modern Policy-
Making: Ensuring Policies Deliver Value for Money. National Audit Office (NAO), 2001; d) A Practical
Guide to Policy Making in Northern Ireland. Office of the First Minister and Deputy First Minister.
Economic Policy Unit, (2003); e) Framework for assessing governance of the health system in
developing countries: Gateway to good governance. Health Policy Journal, 2009; f) Integrated
Governance and Healthy Public Policy: Two Canadian Examples. National Collaborating Centre for
Healthy Public Policy (NCCHPP), 2008; g) Redes e Governanca das Politicas Publicas. Centro de
Estudos Avancados de Governo e de Administragédo Publica (CEAG), 2013” (BRASIL, 2014b, p. 13).
5 Questdo de auditoria “é o elemento central na determinacdo do direcionamento dos trabalhos de
auditoria, das metodologias e técnicas a adotar e dos resultados que se pretende atingir’ (BRASIL,
2010b, p. 27). Resumidamente, o ciclo de auditoria comega com o processo de selecdo do objeto de
auditoria. Depois de fixado o objeto de auditoria especifico, “deve-se proceder ao planejamento com
vistas a elaboracao do projeto [programa] de auditoria, que tem por finalidade detalhar os objetivos do
trabalho, as questfes a serem investigadas, os procedimentos a serem desenvolvidos e os resultados
esperados com a realizagdo da auditoria. Na fase de execucao, realiza-se a coleta e andlise das
informacdes que subsidiardo o relatério destinado a comunicar os achados e as conclusdes da
auditoria” (BRASIL, 2010b, p. 14).
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possiveis conclusfes representam as boas praticas de governanca em relagdo as
politicas publicas (NARDES; ALTOUNIAN; VIEIRA, 2014, p. 332).

E possivel afirmar, portanto, que para cada componente € associado um
conjunto de boas préticas, “as quais correspondem a exemplos ndo exaustivos do
que se espera de uma boa governanca em uma politica publica”, ou seja, exemplos
“que possam incrementar a qualidade e a efetividade dos servigos prestados aos
cidadéos” (BRASIL, 2014b, p. 14).

A utilizac&o do referencial para avaliagdo de governanca em politicas publicas
do TCU deve ser empreendida observando as caracteristicas de cada politica
publica sobre a qual se analisa.

Resgatando o que fora discutido em sec¢&o anterior, na Administracdo Publica
brasileira observa-se, com frequéncia, que os modelos que descrevem o ciclo de
politicas publicas poucas vezes traduzem, de fato, a dindmica de uma politica
publica. As etapas, de modo geral, apresentam-se sobrepostas, bem como algumas
fases antecipam-se a outras. I1sso torna incerto o processo de politica publica, haja
vista serem pouco nitidas as fronteiras entre seus varios estagios (SECCHI, 2013, p.
43-44).

Tal fato ndo significa que haja embaragco para o desenvolvimento e a
aplicacdo de instrumentos de controle que, ao passo em que mostram lacunas,
estimulam o avanco da governanca em politicas publicas. “E desejavel e possivel,
portanto, que seja utilizada uma abordagem de controle com amplos potenciais para
elevar a eficiéncia e a efichcia na aplicagdo de recursos publicos destinados a
resolucdo de problemas de interesse da sociedade” (BRASIL, 2014b, p. 15).

Diante dessa circunstancia, é importante verificar que a implementacdo de
politicas publicas ndo se manifesta somente “em problema técnico ou problema
administrativo, mas sim em um grande emaranhado de elementos politicos que
frustram os mais bem-intencionados planejamentos” (SECCHI, 2013, p. 56).

H& casos em que as politicas publicas sobrevém para cuidar de problemas
publicos reconhecidos sem que os governos tenham tempo hébil para realizar um
planejamento apropriado. Ha outros em que os governos agem em politicas publicas
com duracdo de muitas décadas e com propensdo de continuagdo por tempo
indefinido. Consequentemente, é indispensavel ponderar que tanto o tempo pode

ser exiguo para os governos planejarem, “quanto pode ndo haver obstaculos para
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planejamento e atuacéo eficiente de arranjos de governanca em politicas publicas
institucionalizadas como politicas de Estado” (BRASIL, 2014b, p. 15-16).

Em raz&o disso, ndo h4 um modelo de politica publica considerado ideal, visto
que ela, enquanto resposta contingente a um problema, pode variar de acordo com
a época e local. “Ou seja, o que pode funcionar em dado momento da historia, em
um determinado pais, pode ndo dar certo em outro lugar, ou no mesmo lugar em
outro momento” (DIAS; MATOS, 2012, p. 15). De todo modo, esse aspecto néo
“inviabiliza a utilizacdo de critérios para avaliar que motivos permitiram que houvesse
sucesso ou fracasso de dada politica publica” (BRASIL, 2014b, p. 16).

Da perspectiva das acdes de controle, especificamente as relacionadas ao
controle externo da Administragdo Publica, observa-se que entre os instrumentos a
serem utilizados para a avaliagdo de governanga em politicas publicas destaca-se a
auditoria operacional ou de desempenho. Isso porque a avaliacdo do sistema de
governanca que compreende uma politica publica importa na identificacdo das
caracteristicas e quais aspectos desta devem ser evidenciados na andlise a ser
efetuada (BRASIL, 2014b, p. 16-17).

Desse modo, segundo o referencial para avaliacdo de governangca em
politicas publicas do TCU (BRASIL, 2014b, p. 17):

Serd possivel, [...], estimar a importancia relativa que cada um dos
componentes de avaliacdo do [...] referencial possui na politica, tendo em
vista 0 seu tempo de existéncia, a experiéncia dos gestores, entre outros
aspectos. A partir disso, poderdo ser priorizados e delimitados os
componentes que serdo objeto de avaliacdo. Isso significa que raramente
uma Unica avaliacdo de governanca em determinada politica publica sera

capaz de avaliar os oito componentes apresentados [...], tendo em vista a
amplitude de andlise de cada um desses componentes.

Na conclusdo dessas avaliagbes, € pertinente notar que o0s oito
componentes do modelo apresentado possuem sobreposicfes, de forma
gue ndo é possivel fazer uma separacgéo integral entre esses componentes,
pois seus temas possuem conexao. O componente “Capacidade
Organizacional e Recursos”, por exemplo, contém aspectos que se
aproximam do componente “Institucionalizacdo” e todos os componentes
possuem relagdo com o componente “Planos e Objetivos”. Essa aparente
repeticdo é intencional e busca dar robustez a cada um dos componentes,
pois raramente uma avaliagdo abordara todos ao mesmo tempo.

O referencial para avaliagcdo de governanca em politicas publicas do TCU néo
tenciona resolver, por si sO, os problemas de governanga detectados no decorrer da
andlise de determinada politica publica, porquanto tem por objetivo somente
colaborar no sentido de que tais problemas sejam conhecidos, apontando o que

necessita ser aperfeicoado. Além disso, a utilizacdo do mencionado referencial ndo
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possibilita que os resultados de uma politica publica sejam mensurados, nem que se
obtenha um juizo de valor a respeito do atingimento dos propdésitos de uma politica
publica. Todavia, o aludido referencial possui a aptiddo de nortear o reconhecimento
das estruturas de governanga que dao embasamento e apoio para que os resultados
de uma politica publica sejam atingidos. “Caso conclua-se que essa estrutura de
governanca ndo se mostra adequada, € possivel que os resultados da politica
também estejam comprometidos, mas essa relagédo deve ser analisada caso a caso”
(BRASIL, 2014b, p. 18).

Importa destacar que o modelo proposto pelo TCU para avaliagdo de
governangca em politicas publicas, congruentemente, ndo € exaustivo. Isso indica
gue outros assuntos e analises podem ser empregados nessa avaliagdo, ou seja, ha
liberdade para adequar as propostas de questdes de auditoria do referido modelo as
especificidades da politica publica a ser examinada, com a supressdo e/ou

acréscimo de factiveis analises e questdes de auditoria (BRASIL, 2014b, p. 19).

4.2 Componentes para avaliagdo de governanca em politicas publicas

Nesta se¢do séo detalhados cada um dos oito componentes do modelo de
avaliacdo de governanca em politicas publicas do TCU. Para os componentes foram
especificadas questbes de auditoria a serem averiguadas, acompanhadas das
possiveis conclusfes, que expressam as boas préaticas de governanca em politicas

publicas.

Figura 5 — Componentes do modelo do TCU para avaliagdo em politicas publicas

Institucionalizacdo

Planos e objetivos

Accountability

Governanga de
politicas publicas

Gestédo de riscos e
controle interno

Participacéo

Capacidade
organizacional e
recursos

Monitoramento e
avaliacao

Coordenacgéo e
coeréncia

Fonte: Brasil (2014b, p. 41).
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4.2.1 Institucionalizacdo

A institucionalizagéo diz respeito “a aspectos, formais ou informais, da
existéncia da politica, relacionados a capacidades organizacionais, normatizacao,
padrbes, procedimentos, competéncias e recursos que possibilitam o alcance dos
objetivos e resultados da politica publica” (NARDES; ALTOUNIAN; VIEIRA, 2014, p.
331).

A politica publica deve estar oficial e juridicamente formalizada, com normas e
procedimentos que estabelecam de modo evidente a divisdo de competéncias dos
atores implicados e os espacos decisdrios. “A inexisténcia de politicas publicas
formais dificulta, por exemplo, a formacdo de arcaboucos legais para sua
sustentacdo e a definicAo de fontes permanentes de recursos a elas serem
alocados” (PROCOPIUCK, 2013, p. 143).

A institucionalizagdo esta correlacionada com legitimidade e capacidade
organizacional, ou seja, quando uma politica publica é institucionalizada de modo
adequado, ela é reconhecida como apropriada e dispfe de recursos para 0 seu
desenvolvimento (BRASIL, 2014b, p. 43).

O Quadro 6, a seguir, adaptado do referencial para avaliagdo de governanca
em politicas publicas do TCU, evidencia a questdo de auditoria definida para o

componente institucionalizag@o, bem como o que a analise vai permitir dizer.

Quadro 6 — Componente institucionalizacéo

Institucionalizacao

. o Em que medida a politica publica foi institucionalizada formal e
Questdo de auditoria | gdequadamente por meio de instrumento normativo?

a) Se o normativo que instituiu a politica publica possui
legitimidade e competéncia para normatizar a atuacao dos
diversos érgaos, entidades e esferas de governo envolvidos;

b) Se as competéncias das principais partes interessadas
envolvidas na politica publica estdo clara e formalmente
definidas, de forma que seja possivel a identificacdo das
O que a andlise vai | atribuicGes, responsabilidades, direitos e deveres de cada um;

permitir dizer . ~ - R
c) De que maneira sdo tomadas as decisbes referentes a

politica publica e como os processos decisorios referentes a ela
estao formalmente institucionalizados;

d) Se o marco regulatério existente na politica publica tem
prejudicado o desempenho da politica devido ao excesso de
formalismo e de detalhamento.

Fonte: Adaptado de Brasil (2014b, p. 80).
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Enfim, as politicas publicas formalmente institucionalizadas possuem um
maior grau de governanga. No entanto, o descomedimento ou 0 exagero de normas
e formalidades podem prejudicar a participagdo dos atores envolvidos e a
coordenacdo dessas politicas (CALMON; COSTA, 2013, p. 26).

4.2.2 Planos e objetivos

As metas e os objetivos das politicas publicas devem se correlacionar com as
intervencbes selecionadas. A politica publica, portanto, “orienta-se por uma
formulacdo geral que defina sua l6gica de intervencédo e por planos [programas] que
permitam operacionalizar as ag¢fes necessarias, delineados em funcdo das
diretrizes, objetivos e metas propostas” (NARDES; ALTOUNIAN; VIEIRA, 2014, p.
331).

E imprescindivel examinar com antecedéncia as acBes indispensaveis e 0s
recursos compativeis para a sua execuc¢do, de maneira l6gica e racional com o0s
resultados que a politica publica tem por fim efetivar. Além disso, é necessario que
as prioridades da politica estejam evidenciadas no momento da sua formulacéo para
que os processos de implementacdo e avaliagdo sejam de maneira adequada
conduzidos e possam ser novamente delineados na hipotese de ajustes.
Operacionalmente, é essencial apontar os modos de mensuracdo e adogdo de
acOes corretivas (CASSIOLATO; GUERESI, 2010). Isso compreende avaliar os
objetivos; as fases de efetivagdo; as agOes a serem executadas; oS cronogramas
das acgdes; a alocacédo de recursos; os riscos e as agdes de contingéncia; as formas
de controle e prestagéo de contas (BRASIL, 2014b, p. 45-46).

O bom éxito da governanca exige a fixagdo de objetivos, porquanto para
governar € indispenséavel ter conhecimento a respeito do destino para o qual se esta
conduzindo. A governancga efetiva, portanto, requer a integragdo dos objetivos em
todos os niveis (PETERS, 2010, p. 6). De acordo com Dias e Matos (2012, p. 61), a
definicdo de prioridades, objetivos e metas a serem atingidas “constitui a espinha
dorsal de uma politica publica, seu aspecto mais concreto, e sinaliza para todos os
envolvidos os parametros pelos quais devem se orientar as agbes”. Quando as
diretrizes, metas e objetivos sé@o selecionados democraticamente, a politica publica é
legitima ante a sociedade (BRASIL, 2014b, p. 46).
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O Quadro 7, a seguir, adaptado do referencial para avaliacdo de governanca
em politicas publicas do TCU, mostra as questdes de auditoria estabelecidas para o
componente planos e objetivos, assim como o que a andlise de algumas praticas vai

permitir dizer.

Quadro 7 — Componente planos e objetivos

Planos e objetivos

. o De que forma a l6gica de intervencao da politica publica esta
Questdo de auditorial | zlinhada com seus componentes e resultados esperados?

a) Se foram precisamente identificados os principais

mecanismos necessarios a realizagdo da politica publica,

- . | como programas do PPA, planos e formas de financiamento;
O que a analise vai prog P '

permitir dizer b) Se ha consisténcia interna na ldgica de intervencdo da
politica publica e, caso ndo haja, quais sdo as fragilidades no
encadeamento entre recursos, acoes, produtos e efeitos.

. o Em que medida o planejamento da politica publica orienta a
Questdo de auditoria2 | sya operacionalizagao?

a) Se a elaboragéo dos planos contou com a participacdo das
partes interessadas e, especificamente, dos atores

- . | responsaveis pela execucdo da politica publica;
O que a andlise vai P P ¢ P P ’

permitir dizer b) Se ha planos que traduzam o delineamento estratégico em
termos operacionais, de forma a orientar 0os processos de
implementacao.

Como o0s responsaveis pela politica publica definem e
Questdo de auditoria 3 | declaram as diretrizes, objetivos, metas, prazos e a orientacao
estratégica a que a politica esta alinhada?

a) Se ha diretrizes estratégicas de governo que norteiam a
politica;

b) Se a definicdo dos objetivos € precisa para orientar a
execucédo das acoes;

. | c) Se os esforcos e os resultados sdo passiveis de
O que a analise vai | mensuragdo, considerando aspectos como viabilidade fisica,
permitir dizer financeira e temporal;

d) Se as metas sao exequiveis no horizonte temporal proposto
para sua realizacao;

e) Se os objetivos e as metas sdo coerentes com a Vvisdo
estratégica da politica.

Fonte: Adaptado de Brasil (2014b, p. 81-84).

Por fim, as diretrizes, objetivos e metas da politica publica devem ser
coerentes entre si e com o tragado estratégico mais abrangente ao qual se
incorporam, em conformidade com a concepgéao do planejamento governamental e

das escolhas sociais que ele deve reverberar (BRASIL, 2014Db, p. 46).
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4.2.3 Participagao

A legitimidade, a justica e a efichcia das politicas publicas séo
fundamentalmente influenciadas pela participagdo social (FUNG, 2006, p. 71-74).
Uma politica publica formulada de modo mais participativo igualmente reline maior
quantidade e qualidade de informacgdes disponiveis, bem como “traz a possibilidade
de consolidagdo do senso de pertencimento e responsabilidade coletiva” (SECCHI,
2013, p. 142-143). Portanto, “0 grau de governanca em uma rede de politicas
publicas depende da existéncia de uma ampla participagdo legitimada nos
processos decisorios, entre outros fatores” (NARDES; ALTOUNIAN; VIEIRA, 2014,
p. 331).

A participagdo é importante, sobretudo, nas etapas de planejamento e de
avaliagdo da politica publica, porém ela pode acontecer em diferentes momentos no
ciclo de politicas publicas, devendo ser estimulada nos processos consultivos e
decisérios e na implementacdo das acdes. “Deve-se prever um espaco adequado
para facilitar a interlocugé@o entre as partes interessadas de modo a enriquecer 0s
processos de discussdo de diagndsticos e de andlise de alternativas” (BRASIL,
2014b, p. 52).

O Quadro 8, a seguir, adaptado do referencial para avaliacdo de governanca
em politicas publicas do TCU, exibe a questdo de auditoria especificada para o

componente participacdo, e o que a andlise vai permitir dizer.

Quadro 8 — Componente participacao

Participacéao

. o De que maneira ocorre a participacdo social e das partes
Questao de auditoria | jnteressadas no ambito da politica ptblica?

a) Se a participacao social e das partes interessadas na politica
publica é formalizada ou acontece informalmente, mediante a
solicitacao dos agentes publicos;

b) Se as partes interessadas possuem acesso a informacoes
O que a andlise vai | técnicas e bases abertas de dados que os permitam participar
permitir dizer efetivamente do desenvolvimento da politica pablica;

c) Se os processos decisorios da politica publica preveem a
participacdo social e das partes interessadas;

d) Em que momentos da politica publica ocorre a participacao
social e das partes interessadas.

Fonte: Adaptado de Brasil (2014b, p. 85).
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Finalmente, a participagdo tem substancial relevancia para a instituicdo de
politicas publicas que proporcionem a melhoria da qualidade de vida da sociedade
(DIAS; MATOS, 2012, p. 161).

4.2.4 Capacidade organizacional e recursos

As organizagcdes responséaveis pela execugdo das politicas publicas devem
possuir estruturas e processos adequados para por em execugcdo as agodes
planejadas, supervisionar as atividades descentralizadas, garantir o emprego correto
dos recursos publicos, “monitorar os resultados e realimentar o processo decisério,
com vistas ao aperfeicoamento da sua formulacdo e da sua propria implantagéo”
(NARDES; ALTOUNIAN; VIEIRA, 2014, p. 331).

O Quadro 9, a seguir, adaptado do referencial para avaliacdo de governanca
em politicas publicas do TCU, apresenta a questdo de auditoria estipulada para o
componente capacidade organizacional e recursos, bem como o que a analise de

algumas préticas vai permitir dizer.

Quadro 9 — Componente capacidade organizacional e recursos

Capacidade organizacional e recursos

Em que medida os 6rgaos e entidades possuem capacidade
Questdo de auditoria | Organizacional e recursos suficientes para o adequado
desenvolvimento da politica publica?

a) Se as organizacOes possuem estrutura de pessoal qualificado
e em quantidade suficiente para que todas as etapas da politica
publica possam ser adequadamente desenvolvidas;

O que a andlise vai | P) Se as organizagbes tém conseguido prover os recursos
permitir dizer materiais necessarios ao desenvolvimento da politica publica;

c) Se a politica publica possui dotagdo orcamentaria suficiente
para cobrir todos os gastos previstos, bem como se ha um
planejamento orgamentario plurianual da politica.

Fonte: Adaptado de Brasil (2014b, p. 86).

As estruturas, que as organizagfes responsaveis pela execugéo das politicas
publicas devem possuir, dizem respeito a disponibilidade de recursos em
conformidade com o prenunciado para a realizagdo das agles, que podem ser
aplicados segundo as prioridades e os fins da politica publica, de modo a respeitar
0s requisitos de direcionamento, quantidade e tempestividade apropriados.

Compreendem ndo apenas a existéncia de recursos orcamentarios e financeiros,
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mas igualmente a disponibilidade adequada de pessoas, instalagbes, sistemas e
materiais (BRASIL, 2014b, p. 53).

4.2.5 Coordenagao e coeréncia

As organizacgdes publicas devem empregar esfor¢cos conjuntamente para a
consecucado de resultados nas politicas publicas. “Ao trabalharem em conjunto, as
organizagfes publicas podem melhorar e sustentar abordagens colaborativas para
atingir as metas estabelecidas” (BRASIL, 2014b, p. 56). Se n&o for assim, “a
fragmentacdo da missdo e a sobreposicdo de programas tornam-se realidade
generalizada no ambito do governo e muitos programas transversais deixam de ser
bem coordenados” (NARDES; ALTOUNIAN; VIEIRA, 2014, p. 331).

De acordo com Peters (2013, p. 30), coordenagdo e coeréncia de politicas
publicas sdo valores significativos a serem almejados no processo da governanga:

Os governos podem promover varias metas e usar varios programas para
atingi-las [...]. Organizac¢des individuais podem realizar maravilhas quando
desenvolvem seus proprios programas [..]. Mas esses programas
individuais talvez ndo sejam compativeis entre eles, ou talvez ndo incluam
todos os clientes ou servicos necessarios. Essa incoeréncia pode trazer
gastos excessivos para o setor publico (e para os contribuintes) e também
pode deixar o povo com um sentimento de incompeténcia do governo. Em
poucas palavras: uma coordenacdo fraca podera resultar na piora da

gualidade dos servicos e em mais custos do que um pacote coerente de
programas.

As politicas publicas devem estar integradas e ser coordenadas de maneira
que potencializem a obteng&o dos propositos comuns. “A integracdo implica que as
politicas devem idealmente apoiar umas as outras, ou pelo menos ndo devem ser
contraditorias” (MARTINS; MARINI, 2006, p. 3).

A integracéo entre o Estado e a sociedade, reduzindo as demarcagdes do
isolamento burocratico; o aprimoramento da interacao entre os diferentes atores que
estabelecem as politicas publicas, de modo a sistematizar seus interesses; e a
garantia de accountability, trazem como consequéncia a presenga da boa
governanga (DINIZ, 2001).

O Quadro 10, a seguir, adaptado do referencial para avaliagdo de governanca
em politicas publicas do TCU, expde a questdo de auditoria determinada para o
componente coordenagdo e coeréncia, assim como o que a andlise de algumas

praticas vai permitir dizer.
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Quadro 10 — Componente coordenacao e coeréncia

Coordenacao e coeréncia

Em que medida os diversos atores governamentais envolvidos
Questdo de auditoria | €om a politica pablica atuam de maneira coerente e coordenada
entre si?

a) Se existe instancia de coordenacao para alinhar as acdes dos
diversos atores das politicas publicas;

b) Se existe normativo que instituiu e da legitimidade a essa

- . | instancia de coordenacao;
O que a analise vai

permitir dizer c) Se a instancia de coordenacédo contribui para o alinhamento
das politicas publicas;

d) Como se da a articulacdo entre os diversos atores da politica
publica e em que fases da politica publica isso ocorre.

Fonte: Adaptado de Brasil (2014b, p. 87).

Enfim, a coordenacdao significa fazer com que os varios sistemas institucionais
e gerenciais, que formulam politicas publicas, trabalhem em conjunto. A coeréncia,
por sua vez, vai mais além, porquanto compreende o desenvolvimento sistematico
de agbes que se intensifiguem reciprocamente nos diversos 6rgédos e entidades do
governo, produzindo sinergias para a consecuc¢do dos propdsitos estabelecidos
(OCDE®, 2003, p. 9-10).

4.2.6 Monitoramento e avaliagao

As pessoas e instituicdes implicadas na governanga precisam aprender com
suas agoes. Isto é significativo tanto para a melhoria da qualidade das decisbes que
serdo adotadas, quanto para a accountability democratica (PETERS, 2010, p. 7).

De acordo com Buvinich (1999, p. 20), o monitoramento proporciona a
informacéo e as recomendacdes indispenséveis para que se possa averiguar a
evolugdo da implementagdo da politica puablica, com a finalidade de tomar as
decisdes apropriadas, “no sentido de que as metas programadas sejam alcancadas
e/ou ajustadas”. A avaliacdo da politica publica, por sua vez, para esse autor (1999,
p. 21), refere-se a:

(i) examinar novamente, com juizo critico e face as mudancas
subsequentes, a justificacdo légica do programa em termos da adequacgédo

dos seus objetivos e estratégias (relevancia) para superar as limitacGes
identificadas; (i) comparar a consecucdo das metas reais com as

“6 Organisation de Coopération et de Développement Economiques (Organizacdo para a Cooperacéo
e Desenvolvimento Econémico).



102

estabelecidas, identificando as razdes de sucesso e insucesso; (iii) verificar
a eficiéncia dos procedimentos utilizados na execucdo do programa e da
qualidade do desempenho gerencial; (iv) determinar a eficiéncia econémica
do programa; (v) determinar e tracar a causalidade dos efeitos e impacto do
programa e, (vi) identificar as licdes aprendidas e propor recomendacgoes,
de modo a reforcar os acertos e/ou, se necessario, ajustar, reorientar e
modificar objetivos, metas, arranjos organizacionais e recursos.

O Quadro 11, a seguir, adaptado do referencial para avaliagdo de governanca
em politicas publicas do TCU, evidencia a questdo de auditoria fixada para o
componente monitoramento e avaliagcdo, e o que a andlise de algumas praticas vai

permitir dizer.

Quadro 11 — Componente monitoramento e avaliacao

Monitoramento e avaliacao

Em que medida o sistema de monitoramento e avaliagdo da
politica publica estda adequadamente estruturado para produzir
Questao de auditoria | informagdes com vistas a retroalimentar os processos decisorios
de forma a favorecer o aprendizado e o aperfeicoamento das
acdes para o alcance dos resultados?

a) Se ha clareza quanto aos propositos dos sistemas de
monitoramento e da avaliagdo e seus principais demandantes;

b) Se ha clara definicdo de atribuicdes e competéncias dos
principais demandantes em relacdo as suas responsabilidades
para produzir e utilizar as informagdes avaliativas;

. | c) Se ha clara definicdo dos fluxos de comunicacdo das
O que a analise vai | jrformagdes avaliativas de modo a promover a retroalimentacio
permitir dizer tempestiva no ambito do ciclo de politicas publicas;

d) Se héa indicadores-chave de monitoramento e avaliagdo da
politica publica;

e) Se ha disponibilidade suficiente de dados confidveis e
relevantes para dar suporte aos relatérios de desempenho da
politica publica.

Fonte: Adaptado de Brasil (2014b, p. 89).

Por fim, o desenvolvimento das operacdes pertinentes & politica publica deve
ser regularmente monitorado e os seus resultados frequentemente avaliados, com o
intuito de materializar os objetivos pretendidos e aprimorar o desempenho
governamental (BRASIL, 2014b, p. 60).

4.2.7 Gestao de riscos e controle interno

E necessario identificar e tratar os principais riscos de implementacdo no

decorrer do desenvolvimento da politica publica. Os responsaveis pela
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implementacdo da politica publica devem ter condicdbes de dar respostas
apropriadas aos riscos que possam prejudicar a consecugao dos fins delineados.
Assim, os riscos além de identificados e tratados, devem ser ordinariamente
monitorados e comunicados (BRASIL, 2014b, p. 63).

O Quadro 12, a seqguir, adaptado do referencial para avaliagéo de governanca
em politicas publicas do TCU, mostra a questdo de auditoria definida para o
componente gestdo de riscos e controle interno, bem como o que a analise de

algumas préticas vai permitir dizer.

Quadro 12 — Componente gestao de riscos e controle interno

Gestao de riscos e controle interno

De que maneira 0s controles internos envolvidos possuem
Questdo de auditoria | capacidade de identificacdo e de resposta aos principais riscos
da politica publica?

a) Se ha definicdo das responsabilidades de mitigacdo de riscos
entre as varias partes encarregadas pela implementagédo da
politica publica, incluindo os processos de gerenciamento de

- . | riscos e controle interno;
O que a andlise vai '

permitir dizer b) Se héa identficacdo, tratamento, monitoramento e
comunicacao sistematica dos riscos durante a implementacao
da politica publica, bem como sobre as respostas e solucdes
adotadas e sua eficacia.

Fonte: Adaptado de Brasil (2014b, p. 90).

O controle interno é explicado como o conjunto de planos, técnicas,
atividades, indicadores e procedimentos interligados, empregado com o propoésito de
garantir a conformidade dos atos de gestdo e a contribuir para que os objetivos e
metas especificados para 6rgdos e entidades da Administragdo Publica sejam
atingidos. As instituicdes encarregadas da politica publica sdo responséaveis pelo
controle interno (BRASIL, 2014b, p. 64).

4.2.8 Accountability

A accountability compreende, essencialmente, a transparéncia, a
comunicacao, a responsabilizacdo e a prestagéo sistematica de contas (NARDES;
ALTOUNIAN; VIEIRA, 2014, p. 331). “Os responsaveis pela politica publica devem

primar por esses aspectos, de forma a possibilitar a andlise e o escrutinio do
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comportamento e do desempenho dos diversos atores responsaveis pela
implementacéo” (BRASIL, 2014b, p. 65).

O Quadro 13, a seguir, adaptado do referencial para avaliagéo de governanca
em politicas publicas do TCU, exibe a questdo de auditoria estabelecida para o
componente accountability, assim como o que a analise de algumas praticas vai

permitir dizer.

Quadro 13 — Componente accountability

Accountability

Os arranjos para promocdo da accountability preveem
Questdo de auditoria | Mmecanismos e instrumentos adequados para assegurar a
transparéncia das acfes e dos resultados da politica puablica?

a) Se existem canais formais de comunicacdo para receber e
fornecer informacdes sobre as acdes, objetivos, metas,
operac0es e resultados da politica publica;

O que a andlise vai | ) Se sdo divulgadas a sociedade, de forma clara, ampla e
permitir dizer periodica, informagdes sobre as agdes, operagdes e resultados
alcancgados;

c) Se had um processo sistematico e formal de prestacao de
contas sobre as ac0es, operacdes e os resultados alcancados.

Fonte: Adaptado de Brasil (2014b, p. 91).

A utilizagdo da accountability de modo aplicado, sobretudo para melhorar o
desempenho, é um meio de institucionalizar uma abordagem de aprendizagem e de

direcdo para a governanga (PETERS, 2007, p. 19).
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5 ESTUDO DE CASO: ANALISE DAS PRATICAS DE GOVERNANCA DA
POLITICA PUBLICA DE EDUCACAO BASICA, RELATIVA AO ENSINO MEDIO,
ELABORADA PELO GOVERNO DO ESTADO DO PARA

Este capitulo, centrando-se no problema de pesquisa proposto, analisa as
praticas de governanga da politica publica de educagéo basica, relativa ao ensino
médio, adotada pelo governo do Estado do Par4, com base nos oito componentes
da metodologia desenvolvida pelo TCU para avaliacdo de governanca em politicas
publicas, com as adapta¢des consignadas no capitulo anterior.

Com essa finalidade, sédo utilizadas informagdes dispostas na politica publica
constantes na legislacdo federal e estadual; no PPA para o periodo de 2012-2015,
do Estado do Par4, intitulado Pacto pelo Para; no Orcamento Geral do Estado
(OGE) dos exercicios de 2012 a 2015, do Estado do Para; nos relatérios anuais de
avaliacdo dos programas do PPA de 2012 a 2014; no Sistema Integrado de
Administragdo Financeira para Estados e Municipios (SIAFEM)*, utilizado pelo
Estado do Para; nos relatérios da AGE, que acompanham as prestacdes de contas
anuais da SEDUC dos exercicios de 2012 a 2015, encaminhadas ao TCE/PA; em
relatérios de fiscalizacdo elaborados pelo TCU* e pelo TCE/PA*; e em informacdes
de acesso publico, relativas a indicadores educacionais e ao GP Para.

Importa ressaltar, ainda, que a andlise desenvolvida esta focada no ensino
médio regular, ndo sendo analisados aspectos relativos & EJA*® e a educacgéo

profissional®*.

*" O SIAFEM é um sistema desenvolvido pelo Servico Federal de Processamento de Dados
(SERPRO), empresa publica vinculada ao Ministério da Fazenda, que processa, com auxilio da
teleinformatica, a execucdo orcamentaria, financeira, patrimonial e contabil dos 6rgéos e entidades da
Administracdo Publica do Estado do Para.

8 Vide Acérddo n. 618/2014 do Plenario do TCU (processo n. TC 007.081/2013-8). Trata-se de
auditoria realizada pelo TCU, com o objetivo de identificar os principais problemas que afetam a
qaualidade e a cobertura do ensino médio no Brasil.

* Vide processo n. 2013/51037-8, que trata de auditoria operacional, realizada pelo TCE/PA em
2013, sobre as acdes de governo na area da educacdo, relativas ao ensino médio, no Estado do
Para.

* A Educacdo de Jovens e Adultos (EJA) é destinada aqueles que ndo tiveram acesso ou
continuidade de estudos nos ensinos fundamental e médio na idade prépria, conforme dispfe o art.
37 da Lei n. 9.394, de 20 de dezembro de 1996, que “estabelece as diretrizes e bases da educacéo
nacional”.

1 A educacdo profissional técnica de nivel médio pode ser desenvolvida nas seguintes formas:
integrada ao ensino médio (para quem ja tenha concluido o ensino fundamental, efetuando-se
matricula Unica para cada aluno); concomitante ao ensino médio (para quem ingresse nele ou ja o
esteja cursando, efetuando-se matriculas distintas para cada curso); e subsequente ao ensino médio
(para quem ja o tenha concluido), consoante prescreve os arts. 36-B, | e II; e 36-C, | e Il, da Lei n.
9.394/1996.
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5.1 Componente institucionalizagéo

A politica publica institucionalizada, conforme abordado na subsec¢éo 4.2.1, é
aquela que estd juridicamente formalizada, mediante instrumento normativo (marco
regulatorio) que possua legitimidade. Nesse instrumento normativo devem estar
identificadas as atribuicbes e responsabilidades das partes interessadas envolvidas
na execucdo da politica publica. A institucionalizacdo de maneira adequada da
politica publica redunda em um maior grau de governanga.

A institucionalizagdo das politicas publicas educacionais decorre de
mandamentos contidos no texto constitucional. Com efeito, a educacao € um direito
social, previsto no art. 6° da Constituicdo da Republica. Os direitos sociais
“apresentam-se como prestagdes positivas a serem implementadas pelo Estado [...]
e tendem a concretizar a perspectiva de uma isonomia substancial e social na busca
de melhores e adequadas condi¢des de vida” (LENZA, 2011, p. 974).

A educagdo, ainda, conforme preceituam o art. 205 da Constituicdo da
Republica e o art. 272 da Constituicdo do Estado do Para, é direito de todos e dever
do Estado e da familia, devendo ser promovida e incentivada com a colaboracgdo da
sociedade, objetivando o pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para O
exercicio da cidadania e sua qualificacéo para o trabalho.

O dever do Estado com a educacéo é efetivado mediante garantias®, dentre
as quais se destacam a educagéo béasica obrigatodria e gratuita dos 4 (quatro) aos 17
(dezessete) anos de idade, assegurada inclusive sua oferta gratuita para todos os
que a ela ndo tiveram acesso na idade prépria; a progressiva universalizacdo do
ensino medio gratuito; o atendimento educacional especializado aos portadores de
deficiéncia, preferencialmente na rede regular de ensino; o acesso aos niveis mais
elevados do ensino, da pesquisa e da criac@o artistica, segundo a capacidade de
cada um; a oferta de ensino noturno regular, adequado as condi¢des do educando; e
o atendimento ao educando, em todas as etapas da educagéo bésica, por meio de
programas suplementares de material didatico escolar, transporte, alimentacdo e
assisténcia a saude.

Os niveis escolares®® estdo organizados em educacdo bésica e educacéo

>4 I>> e ensino

superior. Aquela é formada pela educacgéo infantil>™, ensino fundamenta

*2 \/ide art. 208 da Constituicdo da Republica.
> Vide art. 21 da Lei n. 9.394/1996.
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médio®®. De acordo com o art. 211, § 3°, da Constituicdo da Republica, os estados e
o Distrito Federal deverdo atuar prioritariamente no ensino fundamental e médio.

A definicdo de diretrizes, objetivos, metas e estratégias de implementagcao
para assegurar a manutencdo e desenvolvimento do ensino em seus diversos
niveis, etapas e modalidades mediante acdes integradas dos poderes publicos das
diferentes esferas federativas, consoante determina o art. 214 da Constituicdo da
Republica, esta estabelecida no Plano Nacional de Educacdo (PNE)*’, de duragéo
decenal.

O Estado do Para, atendendo a determinacdo contida no art. 8° do PNE,
editou o Plano Estadual de Educacdo (PEE)®, com vigéncia por dez anos, cujo
processo de elaboragéo foi realizado com ampla participagdo de representantes da
comunidade educacional e da sociedade civil.

A construcdo do PEE iniciou-se com a instituicdo, no ambito da SEDUC, do
Férum Estadual de Educacédo (FEE)>, de carater permanente, com a finalidade de
participar da concepcdo da politica estadual de educagdo e coordenar as
conferéncias estaduais de educacdo. As contribuicdes recebidas durante as
conferéncias permitiu a elaboragdo de um documento base, o qual foi aprovado
primeiramente pelo FEE e, na sequéncia, enviado ao Conselho Estadual de
Educacdo (CEE) para apreciacdo. Depois de aprovado pelo CEE®, seguiu-se uma
audiéncia publica para a apresentagdo do documento, antes do seu envio a ALEPA
pelo Governador do Estado®.

No PEE foram preconizadas diretrizes, metas e estratégias, em consonancia
com aquelas previstas no PNE. Dentre as diretrizes®’, destacam-se a erradicagéo do
analfabetismo; a universalizagdo do atendimento escolar; a melhoria da qualidade

da educacéo; a promogao do principio da gestdo democratica da educagéo publica;

* A educacdo infantl é a primeira etapa da educacdo basica e tem como finalidade o

desenvolvimento integral da crianca de até 5 (cinco) anos, em seus aspectos fisico, psicolégico,
intelectual e social, complementando a acao da familia e da comunidade (art. 29 da Lei n.
9.394/1996).

** O ensino fundamental tem duracio de 9 (nove) anos, iniciando-se aos 6 (seis) anos de idade, e
objetiva a formacao basica do cidadao (art. 32 da Lei n. 9.394/1996).

%5 O ensino médio é a etapa final da educacéo basica, com duracdo minima de 3 (trés) anos (art. 35
da Lei n. 9.394/1996).

> vide Lei n. 13.005, de 25 de junho de 2014, que aprova o PNE.

%8 vide Lei estadual n. 8.186, de 23 de junho de 2015, que aprova o PEE.

% Vide Resolucgéo n. 4, de 22 de outubro de 2012, do Secretario de Estado de Educacéo do Para.

% vide art. 14, XXI, da Lei estadual n. 6.170, de 15 de dezembro de 1998, que regula o sistema de
ensino do Estado do Para.

51 vide ata da reuniso ordinaria do FEE, realizada no dia 27 de abril de 2015.

%2 vide art. 2° da Lei estadual n. 8.186/2015.
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a promocao humanistica, cientifica, cultural e tecnolégica do Estado; o
estabelecimento de meta de aplicacdo de recursos publicos em educagdo como
proporcdo do Produto Interno Bruto (PIB), que assegure atendimento as
necessidades de expanséo, com padrao de qualidade e equidade; a valorizagéo dos
profissionais da educacéo; e a promog¢do dos principios do respeito aos direitos
humanos, a diversidade e a sustentabilidade socioambiental.

Além de estarem em consonancia com as diretrizes do PNE, observa-se que
as diretrizes do PEE concretizam as garantias constitucionais, instituidas como
dever do Estado para a efetivagédo da educacao.

No PEE foram definidas vinte metas, que abordam as seguintes questdes:
educacdo infantil (meta 1); ensino fundamental (metas 2, 5 e 7); ensino médio

(metas 3 e 7); educagéo especial®

(meta 4); escola em tempo integral (meta 6); EJA
(metas 8, 9 e 10); educacao profissional (metas 10 e 11); educagéo superior (metas
12, 13 e 14); formagao e valorizagdo dos profissionais da educagao (metas 15, 16,
17 e 18); gestdo educacional democratica (meta 19); e financiamento da educagéo

(meta 20).

Quadro 14 — Metas do PEE

Assunto Meta
Educacdao infantil 1
Ensino fundamental 2,5e7
Ensino médio 3e7
Educacao especial 4
Escola em tempo integral 6
EJA 8,9¢e10
Educacéao profissional 10e 1l
Educacao superior 12,13 e 14
Formacé&o e valorizacdo dos profissionais da educacéo 15,16,17e 18
Gestao educacional democrética 19
Financiamento da educacéo 20

Fonte: Elaboracao propria.

Dentre as vinte metas contidas no PEE, destacam-se as metas 3 e 7, que
tratam de aspectos concernentes a politica publica de ensino médio. A meta 3 é
especifica para o ensino médio, enquanto a meta 7, por sua vez, € comum para 0s
ensinos fundamental e médio, porém, discrimina para cada um deles, os resultados

do indicador a ser atingido.

% Educacdo especial é a modalidade de educacdo escolar oferecida preferenciaimente na rede
regular de ensino, para educandos com deficiéncia, transtornos globais do desenvolvimento e altas
habilidades ou superdotacéo (art. 58 da Lei n. 9.394/1996).
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A meta 3 visa a universalizacao, até 2016, do atendimento escolar para toda a
populagdo de 15 (quinze) a 17 (dezessete) anos e a elevacdao, até o final de vigéncia
do plano, ou seja, até 2025, da taxa de escolarizacdo liquida de matriculas no
ensino médio para 85% (oitenta e cinco por cento).

A andlise situacional compreendida no PEE para a meta 3, de acordo com o
censo escolar® de 2013, evidencia que 14,4% (quatorze inteiros e quatro décimos
por cento) da populagdo de 15 (quinze) a 17 (dezessete) anos esta fora da escola.
Além disso, para que ocorra a universalizacdo do atendimento escolar para essa
populagdo especifica, € necessario ampliar o atendimento educacional para mais
90.048 (noventa mil e quarenta e oito) jovens nessa faixa etaria que ndo se
encontram matriculados no ensino médio. A analise é complementada, ainda, por
dois indicadores: a taxa de escolarizacdo bruta, que no Para para esses
adolescentes é de 85,6% (oitenta e cinco inteiros e seis décimos por cento); e a taxa
de escolarizacao liquida que corresponde a 40,2% (quarenta inteiros e dois décimos
por cento). Isso denota que mais da metade da populagcdo de 15 (quinze) a 17
(dezessete) anos ainda ndo esta matriculada no ensino médio.

Dentre as vérias estratégias previstas no PEE para o atingimento da meta 3,
sobressaem-se as seguintes: promover a busca ativa da populagéo de 15 (quinze) a
17 (dezessete) anos fora da escola, em articulagdo com os servi¢cos de assisténcia
social, saude e prote¢do a adolescéncia e a juventude; redimensionar a oferta de
ensino médio nos turnos diurno e noturno, bem como a distribuicao territorial das
escolas de ensino médio, de modo a atender a toda a demanda, segundo as
necessidades especificas dos alunos; estimular a participacdo dos adolescentes nos
cursos das areas tecnoldgicas e cientificas; elevar gradativamente a oferta de ensino
médio integrado; implantar e ampliar o ensino medio, inclusive da EJA, nas areas
rurais dos municipios; garantir o suporte de recursos materiais e infraestrutura
adequada (quadras esportivas cobertas, auditorios, bibliotecas, laboratérios de
informética e salas de artes) para acdes voltadas ao desenvolvimento das
capacidades artisticas, esportivas, cientificas e demais manifestacdes; garantir a
merenda escolar de qualidade e regionalizada em todos os turnos para o0 ensino

médio; e garantir até o final da vigéncia do PEE a instalacdo de escolas de ensino

® O censo escolar é um levantamento de dados estatisticos educacionais de ambito nacional
realizado todos os anos e coordenado pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais
Anisio Teixeira (INEP). Ele é feito com a colaboracdo das secretarias estaduais e municipais de
educacao e com a participacao de todas as escolas publicas e privadas do pais.
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médio regular em todas as sedes dos 144 (cento e quarenta e quatro) municipios
paraenses, dimensionadas em razao da populacdo na faixa etaria desta etapa.

A meta 7, por sua vez, objetiva a elevacdo da qualidade da educacéo basica
em todas as etapas e modalidades, com a melhoria do fluxo escolar e da
aprendizagem de maneira a alcancar as médias projetadas para o IDEB.

Objetivando aperfeicoar as politicas de avaliacdo, o Instituto Nacional de
Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP) criou, em 2007, o IDEB,
que agrega num so indicador dois conceitos significativos: fluxo escolar e médias de
desempenho nas avaliagdes.

No Estado do Para, os resultados do IDEB para o ensino médio ndo se

encontram alinhados com as respectivas metas, conforme Tabela 1, a seguir.

Tabela 1 — IDEB Para — Ensino médio — 2005 a 2021

IDEB projetado IDEB observado
Ano Total Rede Rede Total Rede Rede
Privada Estadual Privada Estadual
2005 - - - 2,8 5,0 2,6
2007 2,9 51 2,7 2,7 572 2,3
2009 2,9 5,2 2,7 3,1 - 3,0
2011 3,1 53 2,9 2,8 5,3 2,8
2013 3,4 5,6 3,2 2,9 4.9 2,7
2015 3,7 5,9 3,5 - - -
2017 4,2 6,3 4.0 - - -
2019 4.4 6,4 4,2 - - -
2021 4.7 6,6 4.4 - - -
Fonte: INEP.

Observa-se que a nota do IDEB total, em 2013, para o ensino médio (2,9),
ficou aquém da média projetada (3,4). J4 a meta total a ser alcangada pelo Estado
do Para, em 2015, corresponde a 3,7.

Consoante antes mencionado, o fluxo escolar interfere diretamente no
resultado do IDEB. No fluxo escolar estéo inclusas as taxas de reprovagéo e de
abandono, as quais no Estado do Para séo significativas. De acordo com a analise
situacional compreendida no PEE para a meta 7, em 2013, as taxas de reprovagao e
abandono da rede estadual no ensino médio correspondiam a 13,6% (treze inteiros
e seis décimos por cento) e 18,4% (dezoito inteiros e quatro décimos por cento),
respectivamente. Quanto maior for a presenca desses elementos, maior sera a

defasagem.
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No ensino médio, o aluno deve ingressar aos 15 (quinze) anos e conclui-lo
aos 17 (dezessete) anos. A defasagem ocorre quando o aluno, durante o percurso
de escolarizacdo, abandona ou reprova nos estudos. A distor¢cdo idade-série da rede
estadual no ensino médio, segundo o censo escolar de 2013, € de 57,5% (cinquenta
e sete inteiros e cinco décimos por cento). A taxa de distor¢do idade-série evidencia
que o sistema educacional paraense exibe déficit em relacdo a trajetoria de
escolarizagcdo de seus alunos, o que implica no tempo necessario para a conclusdo
desse nivel de ensino.

Dentre as vérias estratégias previstas no PEE para o atingimento da meta 7,
sobressaem-se as seguintes: colaborar para diminuir as taxas de abandono,
reprovacdo e distor¢cdo idade-série em 50% (cinquenta por cento) nos primeiros
cinco anos (até 2020) e em 80% (oitenta por cento) até o final da vigéncia do PEE
(2025); aplicar os instrumentos de avaliagcdo estadual, considerando as
especificidades e a diversidade sociocultural nas etapas dos ensinos fundamental e
médio; incorporar o exame nacional do ensino médio ao sistema de avaliacdo da
educacdo bésica; orientar, acompanhar e avaliar as politicas das redes publicas de
ensino, com o objetivo de alcancar as metas do IDEB, diminuindo pela metade, até o
tltimo ano de vigéncia do PEE, a diferenca entre as escolas com 0s menores
indices e a média nacional, de modo a assegurar a equidade da aprendizagem;
aperfeicoar o atendimento aos estudantes em todas as etapas da educacéo bésica,
mediante programas suplementares de material didatico-escolar, alimentacao,
transporte e assisténcia & salde; criar mecanismos para implementacdo das
condigdes necessarias a universalizagdo das bibliotecas, com acesso a internet em
banda larga, até o Ultimo ano de vigéncia do PEE (2025); robustecer, com a
colaboragéo técnica e financeira da Unido, o sistema de avaliacdo da educacéo
bésica, com participagcdo das escolas publicas e privadas, para orientar e
redimensionar as politicas publicas, o planejamento e as praticas pedagodgicas, com
0 repasse das informacdes as escolas e a sociedade, nos dois primeiros anos de
vigéncia do PEE (até 2017); e implantar nas escolas da rede publica programa que
valorize o conforto, a seguranca e 0 bem-estar nos espagos escolares, com
arborizacdo, iluminacdo, climatizacdo, manutencdo dos prédios e mobiliarios
suficientes e adequados.

A execucgédo do PEE e o cumprimento de suas metas, conforme determina o

art. 3° do plano, serdo objetos de monitoramento continuo (pelo menos anual) e de
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avaliacdes bienais, realizados pela SEDUC; pelo CEE; pela Comissao de Educagéo,
Cultura e Saude da ALEPA; e pelo FEE. Cabe a eles, ainda, analisar e propor
politicas publicas para assegurar a implementacdo das estratégias e o cumprimento
das metas, bem como a revisdo dos patamares de investimento publico em
educacgéo.

O FEE tera, além de acompanhar e avaliar a execucdo do PEE, a
incumbéncia de coordenar a realizacdo de pelo menos duas conferéncias estaduais
de educacdo®™, em articulacdo com as conferéncias nacionais e municipais, até o
final da vigéncia do PEE (24/06/2025).

Os gestores estaduais, consoante preconiza o art. 4° do PEE, deverao adotar,
no ambito de suas competéncias, as medidas governamentais necessarias ao
alcance das metas previstas no plano. Para o atingimento de cada meta contida no
PEE estédo previstas diversas estratégias.

Importa ressaltar que o estudo, o planejamento, a execugéo, o controle e a
avaliacdo dos assuntos referentes a politica educacional do Estado do Para estao
sob a responsabilidade da SEDUC®®.

5.2 Componente planos e objetivos

As diretrizes, objetivos e metas das politicas publicas, consoante tratado na
subsecdo 4.2.2, devem estar orientadas por uma logica de intervencdo, a qual é
traduzida nos programas governamentais estabelecidos no PPA. O PPA, enquanto
instrumento de planejamento, deve nortear os processos de implementacdo da
politica publica. Os objetivos e as metas, contidos no PPA, devem ser coerentes
com o tragado estratégico da politica publica.

O PEE além de institucionalizar a politica publica educacional, conforme visto
na secdo anterior, determina em seu art. 8° que o plano plurianual, as diretrizes
orgcamentarias e os orcamentos anuais do Estado do Para deverdo ser formulados
de modo a garantir a consignacdo de dota¢des orgcamentarias compativeis com as
suas diretrizes, metas e estratégias, com o propoésito de viabilizar sua plena

execugao.

% As conferéncias estaduais objetivam a discussdo com o Poder Legislativo estadual, os municipios e
a sociedade a respeito do cumprimento das metas contidas no PEE e se necessario, a sua revisao.
% Vide Lei estadual n. 400, de 30 de agosto de 1951 (lei de criacdo da SEDUC).
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A metodologia empregada para a formulagdo do PPA para o periodo 2012-
2015, de caréter gerencial, permitiu a organizacdo das acdes governamentais em
programas. O modelo de elaboragéo do PPA para o quadriénio mencionado ampliou
a participacéo da sociedade, atendendo ao principio da transparéncia e estimulando
o controle social das politicas publicas®’, pois foram realizadas audiéncias publicas
nas doze regies de integracdo do Estado®®, bem como foi disponibilizado no site da
entdo Secretaria de Estado de Planejamento, Orgcamento e Financas (SEPOF), hoje
SEPLAN, um link para receber sugestdes da populagdo no tocante a implementacéo
das politicas publicas. O processo de elaboracdo do PPA envolveu a participacdo
dos orgéos e entidades da Administracdo Publica estadual, sob a coordenagdo da
extinta SEPOF (PARA, 2011, p. 7).

A organizagéo das agdes governamentais em programas no PPA possibilitou
o delineamento estratégico em termos operacionais no OGE, de modo a orientar os
processos de implementac&o da politica publica®.

Programa, no ambito do PPA para o periodo 2012-2015, esté definido como
um conjunto de agdes, estruturadas e coerentes, voltadas a solucdo de problemas e
atendimento de reivindicagcfes da sociedade, a prestagcdo de servigos publicos e ao
aproveitamento de uma oportunidade de investimento, que contribuem para a
obtencdo de um objetivo previamente determinado, mensurado por indicadores e
associado a uma ou mais diretrizes de governo (PARA, 2011, p. 17). A ag&o, por sua
vez, € uma operacdo ou um conjunto de opera¢des do qual pode redundar um
produto (bem ou servigo), que concorre para atender aos objetivos de um programa
(PARA, 2011, p. 24).

Desta feita, a implementacdo da politica publica de educacédo bésica, que
inclui o ensino médio, foi operacionalizada no PPA para o periodo 2012-2015™ por
meio do programa governamental Educacéo Publica de Qualidade. As diretrizes do
governo estabelecidas para o programa foram a agregacédo de valor a produgéo por

meio do conhecimento e a promocgao da inclusdo social. O objetivo definido para o

7 Vide art. 48, paragrafo Gnico, |, da Lei Complementar n. 101/2000.

% As doze regides de integracdo do Estado do Pard sdo: Araguaia, Baixo Amazonas, Carajas,
Guama, Lago de Tucurui, Maraj6, Metropolitana, Rio Caeté, Rio Capim, Tapajés, Tocantins e Xingu.
% Vide art. 5° da Lei estadual n. 7.595, de 28 de dezembro de 2011.

" vide Leis estaduais n. 7.595, de 28 de dezembro de 2011, que dispde sobre o PPA para o periodo
2012-2015; n. 7.689, de 28 de dezembro de 2012, que dispde sobre a revisdo do PPA com reflexos
para o periodo 2013-2015; n. 7.763, de 12 de dezembro de 2013, que dispde sobre a revisdo do PPA
com reflexos para o periodo 2014-2015; e n. 8.094, de 30 de dezembro de 2014, que dispbe sobre a
revisdo do PPA com reflexos para o exercicio de 2015.
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programa, por sua vez, foi assegurar a educacdo basica de qualidade aos alunos
visando a permanéncia no processo de formagé&o escolar.

O objetivo do programa deve descrever a sua finalidade com precisédo e
concisdo, evitando a generalidade e estar evidentemente de acordo com as
diretrizes de governo (PARA, 2011, p. 20). No caso do programa Educac&o Publica
de Qualidade, entende-se que a definicdo do objetivo foi ampla. Essa amplitude do
objetivo pode até tornar possivel que diversas agfes possam ser incorporadas ao
escopo da politica puablica, contudo, se perde a capacidade de determinar
precisamente quais problemas enfrentar. Tal aspecto torna mais dificil a afericdo dos
resultados, causa prejuizo a transparéncia e ao aprendizado da gestdo com base na
experiéncia.

Com a finalidade de assegurar a educacao basica de qualidade aos alunos da
rede publica estadual, foram estabelecidas vinte e quatro a¢des para o programa. O
objetivo de cada agéo e a correspondente execugdo da meta fisica via OGE de

2015, estéo arroladas no Quadro 15, a seguir.

Quadro 15 — A¢des do programa Educacéo Publica de Qualidade — 2015

Execugdo fisica
Acéo Objetivo Previsto %
Produto OGE Executado Execucdio
1957 — Construgdo de unidades Ampliar vagas na educagéo de Escola 39
escolares. ensino médio. construida
4399 — Implementacéo do ensino musical AIETEEY GIUNGS € e Aluno
fundamen{)al ¢ fundamental desenvolvendo a frstor S 1.700 14.748 867,53
) educagdo musical.
= . Promover a formagdo, com
4963 — Implementacéo do ensino - . ’ Aluno
fundamental. qualidade, no nivel fundamental e atendido 224.174 216.947 96,78
suas modalidades nas escolas.
Promover a formagdo, com AN
4964 — Implementacéo do ensino médio. qualidade, no nivel médio e suas pheetor S 317.176 320.797 101,14
modalidades nas escolas.
Promover a formagdo, com Aluno
4969 — Educagao profissional. qualidade, no ensino ’ 6.272 6.280 100,13
- - atendido
profissionalizante.
6046 — Educacéo de jovens e adultos P(omover acdes na educacédo AIunol 93.278 09.555 106,73
(EJA). bésica. atendido
6178 — Implementacéo de acdes do - ; .
programa ProJovem Para — modalidade Possibilitar mglhor@ de vida e JOVG”? 2.634 4.964 188,46
campo trabalho aos cidaddos do campo. atendido
6404 — Implementagao das agOes Fortalecer o CEE. Conselho 1 1 100,00
desenvolvidas pelo CEE. fortalecido
Fortalecer os municipios na Municipio
6405 — Apoio a educagéo infantil. implementacéo da educagéao d'dp 16
infantil. atendido
6406 — Implementacéo de acdes de Reduzir a violéncia nas unidades Escola 40 322 805.00
prevengéo da violéncia nas escolas. escolares da rede publica. beneficiada ’
= - Promover préticas educativas
6408 — Implementacao de praticas P Pessoa
educativas voltadas ao meio ambiente. cqn!nbumdo para mudanga de atendida 3.269 155 474
hébitos e conceitos.
T Fornecer merenda aos alunos das Aluno
6412 — Distribuicdo de merenda escolar. i o to— atendido 644.315 632.309 98,14
6413 — Implementacéo do transporte Garantir transporte escolar aos Aluno
escolar. alunos da educagéo basica. atendido 145.207 133.343 91,83
5414 — Alfabetizacédo de jovens, adultos e | Reduzir o indice d,e analfabetismo Pessqa 51.950 36.650 70,55
idosos. no Estado do Paré. atendida
660; —lForm.agaq de instrumentistas Desenvolver a edgcagao musical Pessqa 2,750 1471 53,49
musicais no interior. no Estado do Paré. atendida
6603,— Imp[ememagaq do ensino musical | Promover a formacdo musical do AIunol 80 16.650 20.812,50
em nivel médio profissionalizante. aluno para o mercado de trabalho. atendido

Continua.
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Concluséo.
= ~ Promover atividades na educacéo
6625 — Implementacéo de acdes de o Pessoa
diversidade e inclusdo educacional. basica ad.equadas. ao combate a0 atendida 2.990 1464 48,96
preconceito e desigualdade
) m Garantir a melhoria do
a0 = lAperfe@oamento (algesiag desempenho interno e externo do Pessqa 5.085 2.473 48,63
educacional. = i atendida
processo da gestédo educacional.
6715 — Reforma da rede fisica de Adequar as condi¢des fisicas das Escola
M . ) ; 151 19 12,58
educacédo do Estado do Paré. unidades de ensino. reformada
6740 — ProJovem urbano. Propormonar formagao integral aos AIunol 5.335
jovens. atendido
7425 —,Injplantagao,da Universidade Promover cursos superiores. pn|ver5|dade 1
Tecnoldgica do Pard. implantada
o . Assegurar condi¢cdes adequadas
A= ~Ampl|agao da rede fisica de de funcionamento em todas as Escolla 271 1 0,37
educacéo do Estado. ; B ampliada
unidades de ensino.
7448 — Implantagéo de escolas emtempo | Melhorar o processo ensino- Escola
h . ) 50 14 28,00
integral. aprendizagem. implantada
7449 — Implantacéo de escolas de Ampliar a oferta de ensino Escola 9
educacédo tecnolégica no Par. profissionalizante. implantada

Fonte: GP Para, consulta realizada em 04/02/2016.

As vinte e quatro agdes especificadas para o programa abordam as seguintes
questdes: educagdo infantil (agdo 6405); ensino fundamental (acdo 4963); ensino
médio (acdes 1957 e 4964); ensinos fundamental e médio (a¢des 6406, 6408, 6412,
6413, 6625, 6715 e 7426); escola em tempo integral (agéo 7448); EJA (agdes 6046,
6178, 6414 e 6740); educacao profissional (agdes 4969 e 7449); gestdo educacional
(acdo 6680); ensino de musica’ (agbes 4399, 6602 e 6603); educacéo superior
(agéo 7425); e controle social (agcéo 6404).

Todas as agbes foram executadas pela SEDUC diretamente, ou indiretamente
por descentralizacdo de créditos orgcamentdrios a Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Urbano e Obras Publicas (SEDOP) e a Secretaria de Estado de
Administracdo (SEAD), com excecado das acdes relativas ao ensino de masica, que
foram executadas pela Fundagdo Carlos Gomes (FCG)? diretamente, ou
indiretamente por descentralizacdo de créditos orgamentarios a Universidade do
Estado do Para (UEPA).

A rede publica estadual, referente ao ensino médio, abarca todos os 144
(cento e quarenta e quatro) municipios. Em 2015, foram atendidos 320.797
(trezentos e vinte mil setecentos e noventa e sete) alunos nas modalidades regular,
modular™® e EJA (PARA, 2016, p. 102), superando a meta fisica prevista para a ac&o

4964 — Implementacdo do ensino médio.

L A mUsica é contetdo obrigatdrio, mas néo exclusivo, nos ensinos fundamental e médio. Ou seja, 0
planejamento pedagdgico deve contemplar as demais areas artisticas (art. 26, 88 2° e 6°, da Lei n.
9.394/1996).

" A principal finalidade da FCG é promover a difusdo e a formacgdo musical no Estado do Para,
desenvolvendo atividades na area de ensino, extensao e pesquisa (vide Lei estadual n. 5.328, de 28
de julho de 1986, que autoriza a criagdo da FCG).

™ 0 ensino modular é direcionado a expansio das oportunidades educacionais em nivel de ensino
fundamental e médio para a populagdo escolar do interior do Estado, onde ndo existir o ensino
regular, de modo complementar ao ensino municipal (art. 2°, paragrafo Gnico, da Lei estadual n.
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Verifica-se que as aglOes estipuladas estdo alinhadas e orientadas
estrategicamente com as metas definidas no PEE, entretanto as agdes relacionadas
a educacéo superior e ao controle social ndo guardam coeréncia com o objetivo
definido para o programa, que é assegurar a educagdo béasica de qualidade aos
alunos visando & permanéncia no processo de formacao escolar.

Com efeito, a agdo 7425 — Implantag@o da Universidade Tecnoldgica do Para,
que trata de educacédo superior, deveria fazer parte do programa governamental
Universidade Publica para o Desenvolvimento do Estado do Pard, cujo objetivo é
ampliar o acesso a formacao superior com qualidade. Por sua vez, a acdo 6404 —
Implementagéo das agbes desenvolvidas pelo CEE, que cuida de controle social,
deveria estar inserida no programa governamental Transparéncia e Controle Social,
cujo objetivo é proporcionar condicdes de acompanhamento, monitoramento e
avaliacdo pela sociedade, das ag¢bes, desdobramentos e impactos das politicas
publicas desenvolvidas institucionalmente.

Observa-se, ainda, com base no Quadro 15, que as metas fisicas fixadas de
algumas agdes quando comparadas com a sua execugado em 2015, evidenciam que
elas ndo eram exequiveis no horizonte temporal proposto para a sua realizagéo,
como ocorre, por exemplo, nas acfes 6715 — Reforma da rede fisica de educacéo
do Estado do Para; 7426 — Ampliagcdo da rede fisica de educacéo do Estado; e 1957
— Construgéo de unidades escolares, esta Ultima diretamente relacionada ao ensino
médio.

O aperfeicoamento e a formag&o do corpo docente séo indispensaveis para a
melhoria do desempenho escolar. Entretanto, a capacitacdo dos profissionais da
educacdo ndo foi operacionalizada no &mbito do programa Educacdo Publica de
Qualidade. Diferentemente, no PPA para o periodo 2012-2015, ela foi
operacionalizada por meio do programa governamental Valorizagdo do Servidor da
Educacdo. Nesse programa estdo contidas as ac¢des 6403 — Formacéo inicial e
continuada de servidores da educacao; e 7419 — Potencializagdo do CREDLIVRO™,

voltadas a formacao inicial e continuada dos servidores da educacdo, as quais

7.806, de 29 de abril de 2014, que dispde sobre o Sistema de Organizacdo Modular de Ensino
gSOME), no ambito da SEDUC).

* De acordo com o art. 2° da Lei estadual n. 7.775, de 23 de dezembro de 2013, “o ‘CREDLIVRO’
constitui um instrumento do Programa Especial de Formacdo Continuada destinado a aquisicao de
livros, no ambito da Feira Pan-Amazobnica do Livro e/ou dos Saldes de Livro, e tem a finalidade de
aprimorar o conhecimento pessoal e profissional dos servidores efetivos da Secretaria de Estado de
Educacédo do Para, com vistas a favorecer o habito de leitura e a melhoria da pratica pedagogica”.
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impactam na qualidade da educacéo basica e, consequentemente, na do ensino

médio.

5.3 Componente participagao

A participacé@o social e das partes interessadas no &mbito da politica publica,
conforme abordado na subsecgédo 4.2.3, deve ser estimulada, principalmente, nos
processos consultivos e decisorios e na implementacéo das ages.

A politica publica de educacdo béasica, que inclui o ensino médio, esta
institucionalizada por meio do PEE, consoante tratado na secdo 5.1. A realizagéo
das conferéncias de educacao possibilitou a participagdo social e o envolvimento da
sociedade civil organizada na constru¢cédo do PEE. Com efeito, no decorrer do ano de
2013, sob a coordenacéo do FEE, foram realizadas cento e vinte e trés conferéncias
municipais, doze regionais e a conferéncia estadual’.

O FEE além de coordenar as conferéncias estaduais de educacao, tem a
incumbéncia de acompanhar e avaliar a execucdo do PEE. Na composi¢éo do férum
h& representantes da SEDUC e membros oriundos de outros érgaos do governo do
Estado, do Férum Nacional de Educacdo (FNE), do CEE, de entidades federais de
educacdo e de organizacdes da sociedade civil. Logo, o FEE também funciona como
um espaco de interlocugéo entre essas organizagdes e o Estado.

Outro espaco de interlocugdo em que sdo debatidos os desdobramentos e
impactos da politica publica é o CEE, a quem cabe também o monitoramento e a
avaliacdo da execucgdo do PEE e elaborar propostas de politica educacional™.

A participagdo social na politica publica no tocante ao processo de elaboragéo
do PPA para o periodo 2012-2015, conforme visto na se¢&o anterior, foi possibilitada
mediante o recebimento de sugestdes pela internet e a realizagdo de audiéncias
publicas, ocorridas “entre a segunda quinzena de julho e a primeira quinzena de
agosto” de 2011 (PARA, 2011, p. 30).

A participagdo no desenvolvimento da politica publica também deve ser
incentivada a sociedade e partes interessadas por meio da disponibilizacdo de

acesso a informagfes técnicas e bases abertas de dados. Observa-se que estdo

" Vide secdo 2 do Anexo a Lei estadual n. 8.186/2015. Essa sec&o aborda o processo de construgdo
do PEE.
8 vide art. 14, XIX, da Lei estadual n. 6.170/1998.
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disponibilizadas na internet, para acesso publico, resumo das informac¢fes contidas
no GP Para”’, relativas & execucéo fisica e financeira das acdes estabelecidas para
0S programas governamentais constantes do PPA para o periodo 2012-2015®,
Todavia, entende-se que tais informacdes ndo sdo suficientes para uma efetiva
participagdo no desenvolvimento da politica publica, pois tratam de informacdes
meramente quantitativas, ndo abordando questdes comparativas, nem qualitativas e

nem indicadores de desempenho.
5.4 Componente capacidade organizacional e recursos

As organizagfes responséaveis pela execugcdo e desenvolvimento da politica
publica, consoante tratado na subse¢do 4.2.4, devem possuir recursos
orcamentarios e financeiros suficientes, estrutura de pessoal qualificado e em
quantidade suficiente e instala¢cdes e materiais necessarios.

A infraestrutura do ambiente escolar adquire importancia “a partir do principio
de que o espaco fisico, quando bem planejado, pode interferir de forma positiva no
projeto pedagdgico” (BRASIL, 2014c, p. 18). Promover o desenvolvimento da
educacdo exige a garantia de um ambiente em condi¢des de proporciona-la. Uma
infraestrutura adequada, portanto, envolve aspectos relativos a disponibilidade e as
condi¢cdes de uso e manutencdo de salas de aula, quadras esportivas, auditorios,
bibliotecas, laboratérios, acesso a internet e instalagdes sanitarias.

O TCE/PA, com o objetivo de averiguar as acdes de governo na area da
educacédo, relativas ao ensino médio, no Estado do Para, realizou auditoria
operacional no decorrer do segundo semestre de 2013. O TCE/PA visitou 28 (vinte e
oito) escolas publicas de ensino médio, espalhadas por seis regibes de integracéo
do Estado (Guama, Maraj6, Metropolitana, Rio Caeté, Rio Capim e Tocantins), e
aplicou um questionério direcionado a infraestrutura existente.

De acordo com o relatério dessa auditoria, do total de escolas visitadas: ndo
possui laboratério de informatica (18%); ndo possui laboratério de ciéncias (46%);
ndo possui biblioteca (25%); ndo possui quadra de esportes (25%); estd com as
instalagfes sanitérias inadequadas para uso (56%); ndo possui auditorio (68%); ndo

possui cozinha (7%); ndo possui extintores (82%); e tem problemas com

" Vide <http://www.gp.pa.gov.br/acesso.html>. Acesso em: 13/03/2016.
"8 Vide art. 16 da Lei estadual n. 7.595/2011.
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abastecimento de agua (11%). Os problemas em relacdo as salas de aula s&o:
paredes com infiltragdo (52%), conforto acustico ruim (81%) e conforto térmico ruim
(67%).

Os problemas detectados pela auditoria do TCE/PA acarretam na evasao
escolar, no desinteresse e no ndo comprometimento do aluno com a escola e em
mas condi¢des de trabalho para os docentes e, ainda, afetam a qualidade da politica
publica educacional, relativa ao ensino médio.

Cumpre ressaltar que as a¢des 7426 — Ampliagdo da rede fisica de educacéo
do Estado; 1957 — Construgéo de unidades escolares; e 6715 — Reforma da rede
fisica de educacdo do Estado do Para, conforme visto no Quadro 15, tiveram
desempenho aquém da meta fisica prevista, em 2015, o que torna indispensavel a
melhoria na gestdo de infraestrutura e logistica da SEDUC, haja vista a repercussao
dessas acOes na qualidade do ensino em suas diferentes modalidades. Além do
mais, o baixo desempenho dessas acdes poderd comprometer o atingimento da
meta 3 do PEE, que visa a universalizacdo do atendimento escolar para toda a
populagdo de 15 (quinze) a 17 (dezessete) anos até o final de 2016.

A valorizagdo profissional do corpo docente constitui-se em uma das
condi¢des necessarias para a construgdo da qualidade da educacéo. Nesse sentido,
sdo importantes os investimentos na formacdo inicial e continuada desses
profissionais. Outro aspecto importante é a formacdo do profissional do magistério,
por meio de licenciatura especifica, no componente curricular (disciplina) em que
atua’®, com formagéo em pés-graduacao.

A analise situacional compreendida no PEE para as metas 15, 16, 17 e 18,
que tratam da formacéo e valorizag&o dos profissionais da educagao, de acordo com
0 censo escolar de 2013, evidencia que 96,3% (noventa e seis inteiros e trés
décimos por cento) dos professores que atuam no ensino médio possuem curso
superior. Entretanto, somente 57% (cinquenta e sete por cento) deles possuem
licenciatura especifica na area em que atuam.

As disciplinas com maior déficit estimado de professores no Pard, segundo o

relatorio da auditoria realizada pelo TCU, em 2013, com o objetivo de identificar os

" Sem prejuizo de outras disciplinas que venham a ser estabelecidas como obrigatérias em cada
Estado, ha no minimo doze disciplinas obrigatérias em todo o pais, fixadas pela Camara de Educacgéo
Basica (CEB), do Conselho Nacional de Educagédo (CNE), por meio da Resolugdo n. 2, de 30 de
janeiro de 2012, que define as diretrizes curriculares nacionais para o ensino médio. As doze
disciplinas séo: lingua portuguesa, lingua estrangeira, artes, educacao fisica, matematica, biologia,
fisica, quimica, historia, geografia, filosofia e sociologia.
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principais problemas que afetam a qualidade e a cobertura do ensino médio no
Brasil, sé@o filosofia (18,43%), fisica (37,35%), quimica (32,07%) e sociologia
(12,15%).

A insuficiéncia de professores com formacdo especifica para ofertar as
disciplinas obrigatdrias estabelecidas para o curriculo do ensino médio contribui para
a baixa qualidade da educagéo.

Confrontando esse problema, por meio da agdo 6403 — Formacgéo inicial e
continuada de servidores da educagéo, em 2015, foram qualificados 7.564 (sete mil
quinhentos e sessenta e quatro) servidores da SEDUC, segundo o GP Para. Entre
as qualificagbes estdo a formagédo inicial de professores das redes municipal e
estadual de educacdo béasica, em cursos de diversas licenciaturas; curso de
especializacdo em gestéo escolar, modalidade a distancia; e cursos de formagao
continuada em lingua portuguesa e em lingua brasileira de sinais (PARA, 2016, p.
58).

A politica publica deve possuir dotagdo or¢camentéaria suficiente para cobrir
todos o0s gastos previstos, demonstrando haver um planejamento or¢amentario
plurianual. Observa-se que a execucdo do programa Educacdo Publica de
Qualidade, no decorrer do PPA relativo ao periodo 2012 a 2015, alcancou 85,17%
(oitenta e cinco inteiros e dezessete centésimos por cento) do somatério das
dotagBes orcamentarias autorizadas nos OGEs desse periodo, consoante dados
obtidos junto ao SIAFEM.

Tabela 2 — Execucgdo orcamentaria: programa Educacdo Publica de Qualidade — periodo de 2012 a
2015

Em R$ 1.000,00

Exercicio PPA Dotacéo inicial | Dotacdo autorizada | Realizado | % de Execuc¢ao
revisado OGE OGE (a) (b) (b/a)
2012 1.690.362 1.690.362 2.180.302 2.059.015 94,44
2013 2.460.734 2.460.734 2.721.952 1.995.705 73,32
2014 2.053.727 2.053.727 2.448.805 2.216.976 90,53
2015 2.366.935 2.366.935 2.754.543 2.335.252 84,78
Total 8.571.758 8.571.758 10.105.602 8.606.948 85,17

Fonte: SIAFEM/Par4, consulta realizada em 19/02/2016.

A principal fonte de financiamento do programa que contribuiu para a
manutencgdo e desenvolvimento da educacéo basica foi o Fundo de Manutencéo e

Desenvolvimento da Educac@o Bésica e de Valorizacdo dos Profissionais da



121

Educacdo (FUNDEB)®, que em 2015 correspondeu a R$ 1,85 bilhdo, equivalente a
79,30% (setenta e nove inteiros e trés décimos por cento) dos recursos realizados.

Os recursos do FUNDEB foram usados integralmente para o pagamento de pessoal

e encargos sociais®.

Tabela 3 — Fontes de financiamento: programa Educacédo Publica de Qualidade — 2015

Em R$ 1.000,00

Fonte de financiamento Autorizado (a) Realizado (b) Realizado % % Execugao (b/a)

FUNDEB 1.855.935 1.851.967 79,30 99,79
Recursos ordinarios do Tesouro do Estado 323.583 315.938 13,53 97,64
Saléario-educacéo 68.110 64.825 2,78 95,18
Recursos de transferéncias — convénios e outros 311.569 57.719 2,47 18,53
Operagdo de crédito externa 194.725 44.423 1,90 22,81
Outras 621 380 0,02 61,19

Total 2.754.543 2.335.252 100,00 84,78

Fonte: SIAFEM/Par4, consulta realizada em 05/03/2016.

Os recursos ordinarios do Tesouro do Estado sdo provenientes em sua maior
parte da arrecadacdo de receitas tributarias. Os recursos do salario-educagédo séo
oriundos de contribuigdo social recolhida pelas empresas e distribuidos aos estados,
Distrito Federal e municipios pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educac¢éo
(FNDE)®. Os recursos de transferéncias sdo originarios de convénios, acordos,
ajustes ou outros instrumentos congéneres celebrados com o governo federal.

Os recursos da operacdo de credito externa sdo decorrentes do contrato de
empréstimo n. 2933/0OC-BR firmado, em 16/12/2013, com o Banco Interamericano
de Desenvolvimento (BID) para a execugado do programa de melhoria da qualidade e
expansdo da cobertura da educacdo bésica no Estado do Parid. O Pacto pela

483
a

Educacéo do Para™, instrumento de gestédo lancado pelo governo do Estado em

2013, esta sendo viabilizado com os recursos do referido empréstimo.

8 O FUNDEB é um fundo especial, de natureza contabil e de ambito estadual (um fundo por estado e
Distrito Federal, num total de vinte e sete fundos). A composicdo do FUNDEB, em cada estado, é
integrada por recursos originarios do estado e dos municipios (20% (vinte por cento) da arrecadacao
de impostos). A distribuicdo dos recursos do FUNDEB (o retorno) aos governos estadual e municipais
€ realizada com base no nimero de alunos matriculados na educacdo basica, de acordo com os
dados do ultimo censo escolar (vide Lei n. 11.494, de 20 de junho de 2007, que regula o FUNDEB).

8 No minimo 60% (sessenta por cento) dos recursos serdo destinados a remuneracdo dos
profissionais do magistério da educacéo basica em efetivo exercicio na rede publica (vide art. 22 da
Lei n. 11.494/2007).

8 vide art. 212, § 5° da Constituicdo da Republica; e art. 15 da Lei n. 9.424, de 24 de dezembro de
1996.

8 O Pacto pela Educacédo do Para tem como meta o aumento em 30% (trinta por cento) da nota do
IDEB dos ensinos fundamental e médio, em 5 (cinco) anos (até 2017). Para tanto, pretende-se
melhorar o desempenho e diminuir a evasdao dos alunos; capacitar os profissionais da educagao;
melhorar a infraestrutura fisica das escolas; aperfeicoar a gestdo educacional; mobilizar a sociedade
para que contribua na melhoria dos resultados educacionais; e intensificar o uso de tecnologia da
informacao para a pratica docente e gestédo educacional.
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5.5 Componente coordenagdo e coeréncia

Os diversos atores governamentais envolvidos na politica publica, conforme
abordado na subsecgdo 4.2.5, devem atuar conjuntamente para a obtencdo de
resultados, de maneira coordenada e coerente.

Referente & coordenacdo intergovernamental, o art. 211 da Constituicdo da
Republica preconiza que a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios
organizardo em regime de colaboracdo seus sistemas de ensino. Cabe a Unido a
coordenacdo da politica nacional de educacéo, articulando os diferentes niveis e
sistemas e exercendo fun¢do normativa, redistributiva e supletiva em relacdo as
demais instancias educacionais®. A funcdo redistributiva e supletiva é exercida
mediante a prestacdo de assisténcia técnica e financeira aos estados, ao Distrito
Federal e aos municipios para o desenvolvimento de seus sistemas de ensino®.

O texto constitucional estabelece para o PNE, além de outros objetivos, o de
articular o Sistema Nacional de Educagéo (SNE) em regime de colaboragdo com os
sistemas de ensino dos estados, do Distrito Federal e dos municipios®. Apesar da
previsdo constitucional, o PNE néo tratou do SNE. Este devera ser instituido em lei
especifica®’. Até que isso ocorra, foi criada no ambito do Ministério da Educag&o
(MEC), a Instancia Permanente de Negociacdo Federativa® com o objetivo de
fortalecer os mecanismos de articulagéo entre os sistemas de ensino, por intermédio
do desenvolvimento de ac¢des conjuntas, para o alcance das metas do PNE e a
instituicdo do SNE®°.

N&do obstante, ha fragilidades a serem superadas, em virtude de limites dos
padrbes nacionalmente pactuados e das lacunas nas normas de cooperagdo
federativa para o exercicio das competéncias da Unido, estados, Distrito Federal e

municipios. Associado a isso, as desigualdades econdmicas e sociais no pais

* Vide art. 8°, § 1°, da Lei n. 9.394/1996.

8 vide art. 211, § 1° da Constituicdo da Republica; e art. 99, I, da Lei n. 9.394/1996.

% vide art. 214 da Constituicio da Republica.

¥7 Vide art. 13 da Lei n. 13.005/2014.

8 vide art. 7°, 8 5° da Lei n. 13.005/2014; e Portaria n. 619, de 24 de junho de 2015, do Ministro de
Estado da Educacéo.

8 A Instancia Permanente é composta por quinze membros e respectivos suplentes: cinco
representantes do MEC; um representante dos Secretéarios Estaduais de Educacao de cada uma das
cinco regides politico-administrativas do Brasil, indicado pelo Conselho Nacional dos Secretarios de
Educacdo (CONSED); e um representante dos Secretarios Municipais de Educacao de cada uma das
cinco regifes politico-administrativas do Brasil, indicado pela Unido dos Dirigentes Municipais de
Educacéo (UNDIME).
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intensificam a complexidade e as tensbGes proprias do contexto federativo e
atrapalham a organizacdo da educacéo brasileira, acarretando na fragmentagéo de
programas, na descontinuidade de acgdes e na falta de articulacdo entre os 6rgaos
responsaveis pela politica publica educacional (ABICALIL et al., 2014).

A oferta adequada do ensino médio, portanto, esta correlacionada a
articulacdo e a cooperacgédo federativa, seja porque se subordina ao fluxo regular e
qualificado de alunos egressos do ensino fundamental, cuja gestdo €
predominantemente municipal, seja porque se sujeita a ac¢do regulatoria,
redistributiva e supletiva da Uni&o.

Atinente & coordenagéo intragovernamental, a SEDUC é o 6rgéo executivo do
Sistema Estadual de Educacdo (SEE)*. Cabe a SEDUC formular, executar,
coordenar e avaliar a politica educacional do Estado e acompanhar sua execucao
nas instituicdes que comp&em sua area de competéncia®.

A implementacdo da politica educacional do Estado no ambito da SEDUC,
junto as unidades escolares, é realizada pelas Unidades Regionais de Ensino
(URES) e pelas Unidades SEDUC na Escola (USEs), subordinadas a Diretoria de
Interior (DIN) e a Diretoria de Area Metropolitana (DAM), respectivamente, que por
seu turno, estdo subordinadas & Secretaria Adjunta de Logistica Escolar (SALE)%.

O TCE/PA no decorrer da auditoria operacional realizada em 2013, para
averiguar as acdes de governo na area da educacao, relativas ao ensino médio, no
Estado do Para, conforme ja mencionado na se¢do anterior, além de ter aplicado
questiondrios nas escolas visitadas, também aplicou questionarios na SEDUC e nas
UREs e USEs.

Segundo o relatério dessa auditoria, as UREs e USEs realizam
procedimentos de acompanhamento e avaliagdo quanto ao desempenho das
escolas publicas estaduais de ensino médio, porém tais procedimentos ndo séo
padronizados. A SEDUC, por sua vez, ndo tem controle sobre esses procedimentos,
nem sobre a atuacdo satisfatoria das UREs e USEs quanto as suas atribui¢cdes. J&
0s gestores das escolas visitadas avaliaram como insatisfatorio (70%) o

acompanhamento e avaliagdo feitos pela SEDUC/UREsS/USEs. Esses gestores

% vide art. 8°, 1V, da Lei estadual n. 6.170/1998.

1 vide art. 3% I, do Decreto estadual n. 1.078, de 22 de junho de 2004, que dispde sobre a
reorganizacdo da SEDUC.

92 vide arts. 13, 16 e 17 do Decreto estadual n. 1.078/2004.
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avaliaram, ainda, como insatisfatério (35%) e pouco satisfatorio (57%),
respectivamente, o apoio da SEDUC na gestdo escolar como um todo.

Os problemas detectados pela auditoria do TCE/PA acarretam em
diagndsticos imprecisos a respeito do desempenho das unidades escolares; em
dificuldades de planejamento e implementacdo de acdes de melhoria quanto aos
indicadores educacionais e, ainda, afetam a qualidade da politica publica

educacional, relativa ao ensino médio.
5.6 Componente monitoramento e avaliagao

O desenvolvimento das operagdes relacionadas a politica publica, consoante
tratado na subsegdo 4.2.6, deve ser frequentemente monitorado e os resultados
constantemente avaliados, com o propdsito de concretizar os fins almejados e
aperfeicoar o desempenho governamental.

O monitoramento anual e as avaliagdes bienais relativas a execucéo do PEE
e ao cumprimento de suas metas, conforme j& comentado na se¢do 5.1, séo
incumbéncia da SEDUC; do CEE; da Comissédo de Educacao, Cultura e Saude da
ALEPA; e do FEE. Cabe ao FEE, no ambito do Poder Executivo estadual, coordenar
a instituicdo dos mecanismos necesséarios para o acompanhamento das metas e
estratégias do PEE®®. Porém, tais mecanismos ainda nao foram instituidos.

O monitoramento e a avaliagdo dos programas governamentais constantes no
PPA para o periodo 2012-2015, por sua vez, € incumbéncia da SEPLAN. Para que
iSso ocorra, os 6rgdos e entidades do Poder Executivo estadual, responséaveis pela
gestdo dos programas, devem registrar no GP Pard as informacgdes referentes as
metas fisicas das a¢6es sob a sua responsabilidade, justificando a ndo execucéo ou
0 ndo cumprimento das metas estabelecidas. Além disso, em cada exercicio, devem
manter atualizadas as informacfes relativas a execucgdo fisica e financeira, e a
apuracéo dos indicadores de desempenho definidos no PPA%,

No PPA para o periodo 2012-2015 constam indicadores de monitoramento,
que mensuram o alcance das metas fisicas contidas nas acfes dos programas
(indicadores de produto), bem como indicadores de avaliagdo de desempenho para

cada programa.

% Vide art. 6° da Lei estadual n. 8.186/2015.
% Vide arts. 11 a 13 da Lei estadual n. 7.595/2011.
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Com base na consolidacdo da avaliagéo dos resultados dos programas, cuja
principal fonte de informacdes é o GP Par4, a SEPLAN elabora um relatério anual,
consoante jA mencionado na subsecéo 2.2.4, o qual é disponibilizado em seu site na
internet e encaminhado & ALEPA e ao TCE/PA. Esse relatério deve compreender a
programagao e a execugdo dos programas, realgcando os resultados atingidos, a
realizacdo fisica e financeira das a¢Bes e a apuracdo dos indicadores de
desempenho®.

O relatério anual de avaliacdo dos programas do PPA, referente ao exercicio
de 2015, ainda nao esta disponivel. Observa-se nos relatérios concernentes aos
exercicios de 2012, 2013 e 2014, que as informagfes produzidas sobre os
resultados alcangados e apuragdo dos indicadores de desempenho do programa
Educacdo Publica de Qualidade sdo preponderantemente quantitativas do que
qualitativas, bem como néo evidenciam os impactos obtidos pelo programa. Infere-
se, portanto, que o GP Pard ndo dispbe de dados suficientes que permitam
especificar e delinear a causalidade dos efeitos da politica publica de educacéo
basica, que inclui o ensino médio.

Os indicadores previstos no PPA para o periodo de 2012-2015 para avaliar o
programa Educacdo Publica de Qualidade, referentes ao ensino médio, foram as
taxas de aprovacdo, de abandono e de distor¢do idade-série. Esses indicadores,
juntamente com a taxa de reprovagao, retratam os parametros nacionais do Sistema
de Avaliagdo da Educacéo Béasica (SAEB)®, cujos resultados estdo arrolados na

Tabela 4, a sequir.

Tabela 4 — Indicadores de desempenho: programa Educacéo Publica de Qualidade — PPA 2012-2015

Ano / Indicador Taxa~de Taxa Eie Taxa de Tgxa de d,is'tort;,éo
aprovacao (%) | reprovacdo (%) abandono (%) idade-série (%)

2010 | Referéncia 66,90 12,30 20,80 63,60
2012 Prev@sto 70,99 8,54 20,47 58,53

Realizado 68,00 13,50 18,50 59,80
2013 Prev@sto 73,13 6,56 20,31 53,15

Realizado 68,00 13,60 18,40 57,50
2014 Prev@sto 75,33 4,52 20,15 53,86

Realizado 69,20 12,90 17,90 56,40

Previsto 77,60 2,41 19,99 51,67
2015 .

Realizado - - - -

Fonte: INEP / PPAs do periodo 2012-2015.

% Vide art. 15, §§ 2° e 3°, da Lei estadual n. 7.595/2011.

% O SAEB tem como principal objetivo avaliar a educacdo basica brasileira e contribuir para a
melhoria de sua qualidade e para a universalizacdo do acesso a escola, oferecendo subsidios
concretos para a formulacéo, reformulagdo e o monitoramento das politicas publicas voltadas para a
educacao basica.
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Os resultados dos indicadores de 2015, em virtude do processo de realizagdo
do censo escolar da educacao basica, serdo divulgados pelo INEP a partir de maio
de 2016.

Cumpre ressaltar que os percentuais apurados para os indicadores no
periodo de 2012-2014, constantes na Tabela 4, divergem daqueles encontrados nos
relatérios anuais de avaliacdo dos programas do PPA para o mesmo periodo,
apesar de estar mencionada nesses relatérios que a fonte dos indicadores seja a
mesma, no caso o INEP. Ha divergéncia, portanto, entre o que foi divulgado nos
referidos relatérios anuais de avaliagdo e o que foi divulgado pelo INEP, o que pode
levar a interpretagdes equivocadas quanto aos resultados dos indicadores.

No periodo 2012-2014, com base na Tabela 4, observa-se que a taxa de
abandono apresentou bons resultados, superando as previsées em cada ano. Ja a
taxa de aprovagao expressou uma tendéncia de alta, apesar de os resultados serem
inferiores as previsdes anuais. Por sua vez, a taxa de reprovacdo demonstrou que
os resultados ainda se encontram nos patamares de 2010. No mesmo periodo, 0s
resultados da taxa de distorcdo idade-série evidenciaram uma tendéncia de queda
em relagdo ao ano de referéncia (2010), apesar de haver um descompasso com o
previsto em cada ano. Tais resultados indicam os desafios que o Estado do Para
tera nessa area nos anos vindouros, principalmente pela evasdo do ensino regular e

pelo aumento de alunos ingressando na modalidade EJA.

5.7 Componente gestéo de riscos e controle interno

Os responséveis pela implementagdo da politica publica, utilizando-se do
controle interno, conforme abordado na subsegéo 4.2.7, devem ter condigdes de dar
respostas adequadas aos riscos que possam afetar o éxito dos propdsitos
engendrados.

Entre as finalidades do Sistema de Controle Interno (SCI) estdo a de avaliar o
cumprimento das metas previstas no PPA, a execucédo dos programas de governo e
dos orgamentos do Estado e comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto
a eficacia e eficiéncia, da gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial nos 6rgéos e

entidades da Administracdo Publica estadual®’.

" Vide art. 121, | e I, da Constituicao do Estado do Para.
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Além de subsidiarem o exercicio da direcdo superior da Administracdo
Publica, a cargo do Governador do Estado; e a supervisao setorial dos dirigentes de
orgaos e entidades da Administragdo Publica, as agbes exercidas pelo SCI do Poder
Executivo estadual destinam-se a subsidiar o aperfeicoamento da gestdo publica
nos aspectos da formulagéo, planejamento, coordenagédo, execugao e controle das
politicas publicas®.

O orgéo central do SCI do Poder Executivo estadual é a AGE, que tem dentre
outras fungbes a de aferir os desempenhos, comparando analitcamente o0s
resultados previstos com os obtidos; e de promover a normatizagcdo, O
acompanhamento, a sistematizacdo e a padronizacdo dos procedimentos de
fiscalizagcdo, auditoria e avaliacdo de gestdo, nos Orgdos e entidades da
Administracéo Publica®.

As unidades setoriais de controle interno dos 6rgdos e entidades'® fazem
parte do SCI do Poder Executivo estadual, as quais se subordinam técnica e
normativamente a AGE, sem prejuizo da subordinacdo hierarquica ao 6rgdo ou
entidade a que estiverem vinculadas'®. Essas unidades sdo responsaveis pela
elaboracéo do relatério de controle interno'®. As informagfes constantes nesse
relatério sdo incorporadas ao relatério da AGE, que acompanha as presta¢cdes de
contas anuais dos 6rgdos e entidades submetidas ao julgamento do TCE/PA'®,

Nos relatérios da AGE, que acompanham as prestacdes de contas anuais da
SEDUC dos exercicios de 2012 a 2015, encaminhadas ao TCE/PA, constam
informacdes sobre acdes de controle interno realizadas, referentes a gestdo
orgcamentaria; gestao financeira; gestdo patrimonial; aquisicdo de bens e servicos;
contratagOes por dispensa e inexigibilidade de licitagdo; realizagéo de despesas de
pequeno vulto; convénios; contratacdes de servidores temporarios; gestdo contébil;
transparéncia publica e controle social; gestdo operacional; e recomendag¢fes do
orgao central do SCI. As informagdes relativas a gestao operacional dizem respeito,
tdo somente, a verificagdo ou ndo dos registros da execugéo fisica e financeira dos

programas e agdes no GP Para.

%8 vide art. 2°, § 3°, da Lei estadual n. 6.176, de 29 de dezembro de 1998, que institui o SCI e cria a
AGE, no ambito do Poder Executivo.

% vide art. 5, 1, Il e V, da Lei estadual n. 6.176/1998.

190 vide art. 40, 11, do Decreto estadual n. 2.536, de 3 de novembro de 2006, que regulamenta o SCI.
101 vide art. 26, § 3° do Decreto estadual n. 2.536/2006.

192 vide art. 27, § 4°, do Decreto estadual n. 2.536/2006.

103 v/ide Instrucdo Normativa n. 1, de 20 de novembro de 2014, da AGE.
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5.8 Componente accountability

Os responséveis pela politica publica, consoante tratado na subsecéo 4.2.8,
devem promover a accountability, mediante mecanismos e instrumentos adequados
para garantir a transparéncia das acdes e os resultados da politica publica.

Referente a transparéncia, observa-se no site da SEDUC a existéncia de link
com esse titulo’®. Nesse link as informacdes fornecidas dizem respeito & aplicagéo
de recursos financeiros investidos diretamente nas escolas da rede estadual de
ensino, decorrentes de projetos financiados pelo governo estadual e federal. N&o
sdo, portanto, sobre as acdes e os resultados alcangcados da politica publica de
educacdo basica, que inclui o ensino médio.

Verifica-se que ha no site da SEDUC link para acesso ao PEE'®. Além desse
acesso, o PEE também pode ser acessado por meio da pagina do FEE no link

“Documentos e Publicagdes™.

Nesse link podem ser acessados, ainda, o
regimento interno e as atas das reunides do FEE.

E de se destacar que os mecanismos de acompanhamento das metas e
estratégias do PEE ainda nao foram instituidos. Cabe ao FEE, conforme comentado
na sec¢ao 5.6, a incumbéncia de coordenar, no ambito do Poder Executivo estadual,
a instituicdo de tais mecanismos.

No site da SEPLAN, por sua vez, encontram-se disponibilizados para acesso
publico o PPA para o periodo de 2012 a 2015; as revisfes anuais feitas nesse PPA;
os relatdrios anuais de avaliagdo dos programas do PPA dos exercicios de 2012 a
2014, elaborados a partir das informac¢des e dados constantes no GP Para'®: e os
OGEs dos exercicios de 2012 a 2015, No referido site estdo disponiveis, ainda,
outros PPAs (2004-2007, 2008-2011 e 2016-2019) e outros OGEs (desde 1990). A
SEPLAN também assegurou a transparéncia, consoante mencionado na se¢éo 5.2,
ao realizar as audiéncias publicas para a elaboragdo do PPA.

Importa ressaltar que as informacfes contidas nos relatérios anuais de
avaliacdo dos programas do PPA, conforme ja visto na se¢do 5.6, ndo evidenciam

os impactos obtidos pelo programa Educacdo Publica de Qualidade, portanto, elas

104
105
106
107
108

Vide <http://Iwww.seduc.pa.gov.br/site/seduc/modal?ptg=3799>. Acesso em: 25/01/2016.
Vide <http://Iwww.seduc.pa.gov.br/site/seduc/modal?ptg=5019>. Acesso em: 30/01/2016.
Vide <http://lwww.seduc.pa.gov.br/site/fee/modal ?ptg=3897>. Acesso em: 04/02/2016.
Vide <http://lwww.seplan.pa.gov.br/ppa-2012-2015-0>. Acesso em: 15/08/2015.
Vide <http://www.seplan.pa.gov.br/lei-or%C3%A7ament%C3%Alria-anual-loa-0>. Acesso em:
20/08/2015.



129

ndo séo suficientes para mensurar a efetividade da politica publica operacionalizada
pelo referido programa.

4% estdo

Ja no portal da transparéncia do governo do Estado do Par
disponibilizadas, para acesso publico, diversas informagfes dos 6rgéos e entidades
da Administracdo Publica, entre as quais: receitas arrecadadas; execucao
orgcamentaria das despesas; gastos com folha de pagamento; licitagbes; convénios;
prestacdes de contas de gestéao; patrimdnio; balangos e balancetes da contabilidade;
e relatérios da lei de responsabilidade fiscal. Entretanto, ndo ha informagbes a
respeito dos impactos alcangados pela politica publica, ora analisada.

Atinente as prestagfes de contas anuais da SEDUC dos exercicios de 2012 a
2015, verifica-se nos relatérios da AGE, consoante tratado na se¢ao anterior, que as
informa¢des do programa Educacdo Publica de Qualidade estédo relacionadas, tao
somente, a aspectos orgcamentarios e financeiros. Nao ha, consequentemente,
informacdes sobre o éxito ou ndo da politica publica de educagcdo béasica, que

abrange o ensino médio.

5.9 Analise das préticas de governanca

A politica publica educacional, incluida a educacdo basica relativa ao ensino
médio, no ambito do Estado do Para, em relacdo ao componente institucionalizacéo,
de acordo com o que foi exposto na se¢do 5.1, estd institucionalizada por meio do
PEE. O PEE observa os preceitos constitucionais e estd em consonancia com o
PNE. Os processos decisorios referentes a politica publica estdo formalizados. As
instancias responsaveis pela execucdo, monitoramento e avaliacdo das metas
contidas no PEE estdo definidas. A politica publica sob analise, portanto, no tocante
a sua institucionalizagéo, apresenta boas praticas de governanga.

A politica publica de educacéo basica, que inclui o ensino médio, no tocante
ao componente planos e objetivos, conforme abordado na secdo 5.2, apresentou,
relativamente ao PPA para o periodo 2012-2015, boas praticas de governanga ao
permitir a participagdo dos 6rgdos e entidades da Administracdo Publica e da
sociedade na sua elaboragdo, bem como ao orientar a implementagédo em termos

operacionais no OGE.

199 v/ide <http://www.transparencia.pa.gov.br/>. Acesso em: 25/08/2015.
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Entretanto, a operacionalizagéo dela por meio do programa Educagéo Publica
de Qualidade apresentou inconsisténcia na sua logica de intervencao, considerando-
se as fragilidades relativas a definicdo ampla do objetivo do programa; a incoeréncia
de agcbBes com o objetivo do programa; a fixagdo em acdes de metas fisicas ndo
exequiveis no horizonte temporal proposto para sua realizacdo; e a existéncia de
acOes que guardam relacdo direta com o objetivo do programa, mas que estdo em
outro. Tais aspectos ndo contribuem para a governanga da politica publica.

A participagdo da sociedade e das partes interessadas na politica publica, ora
analisada, quanto ao componente participacdo, consoante tratado na sec¢édo 5.3, esta
formalizada no PEE quando prevé a realizagdo das conferéncias estaduais de
educacdo. A participagdo social na politica publica também ocorre via audiéncias
publicas no processo de elaboragdo do PPA. O momento em que € oportunizada a
participagdo é o da formulagcdo da politica, 0 que caracteriza uma boa pratica de
governanga em relagcéo a essa etapa do ciclo de politicas publicas.

Todavia, ndo se constata o incentivo a participacdo popular e realizagdo de
audiéncias publicas a respeito dos resultados da politica publica nos outros estagios
do ciclo de politicas publicas, sobretudo em relacdo a avaliacdo. De igual modo, os
dados e as informagdes técnicas disponibilizadas na internet para acesso publico no
GP Pard, sao insuficientes, ndo contribuindo para uma efetiva participacdo no
desenvolvimento da politica. Tais aspectos ndo concorrem para a governanga da
politica publica.

A politica publica de educacdo basica, que inclui o ensino médio, com
referéncia ao componente capacidade organizacional e recursos, de acordo com 0
que foi exposto na secdo 5.4, possui um planejamento orcamentério plurianual, com
recursos orgamentarios e financeiros assegurados em lei, 0 que caracteriza uma boa
pratica de governancga.

Contudo, com base na Tabela 2, observa-se que o0s recursos autorizados
para a politica puablica ndo foram realizados integralmente. Em 2015, parte do
recurso autorizado e que deixou de ser utilizado foi contingenciado devido ao volume
de receita arrecadado n&o ter acompanhado o previsto, principalmente, nas fontes
de recursos de transferéncias (convénios e outros) e de operacéo de crédito externa,
conforme verificado junto ao SIAFEM (Tabela 3). Independentemente dos motivos

que levaram a isso, ficou evidenciado que ndo havia disponibilidade de recursos
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financeiros suficientes para dar conta da implementacéo da politica publica no seu
todo. Essa situacdo ndo concorre para a governancga da politica publica.

Ademais, apesar do esforco da SEDUC em buscar a qualificagdo dos seus
servidores, o déficit de professores que ndo possuem licenciatura especifica na area
em que atuam, ainda néo foi totalmente equacionado, prejudicando a qualidade da
educacdo. De igual modo, os problemas existentes na infraestrutura da rede fisica
de educacdo, e 0o ndo atingimento das metas fisicas relativas a reforma e ampliacao
dessa rede e a construcao de unidades escolares em seu tempo proprio, também
acometem a qualidade da politica publica e o alcance da meta 3 do PEE. Tais
aspectos ndo contribuem para a governanca da politica publica.

Atinente ao componente coordenacdo e coeréncia, conforme abordado na
secdo 5.5, observa-se a existéncia de normativos prevendo as instancias de
coordenacgdo intergovernamental e intragovernamental, relativas a politica publica
sob andlise, sendo que a articulagdo ocorre, frequentemente, na fase de
implementacdo da politica. Entretanto, as instédncias de coordenacdo ndo tém
contribuido para o alinhamento da politica publica, ora analisada, devido as
fragilidades e problemas constatados.

Com efeito, o desempenho da rede educacional estadual no ensino médio
submete-se inevitavelmente a qualidade dos egressos do ensino fundamental, cuja
oferta preponderante é dos municipios. A equalizacdo de oportunidades
educacionais e a consolidacdo de um padrdo minimo de qualidade do ensino
dependem de acgéo regulatéria e da prestagcédo de assisténcia técnica e financeira da
Unido. Além disso, a coordenagdo no ambito da SEDUC/URES/USEs quanto ao
desempenho das escolas publicas estaduais de ensino médio ndo tem sido
satisfatdria. Tais aspectos ndo concorrem para a governanca da politica publica.

Referente ao componente monitoramento e avaliagdo, consoante tratado na
secdo 5.6, constata-se que por enquanto ndo foram instituidos os mecanismos de
acompanhamento das metas e estratégias do PEE, que possibilitardo o
monitoramento anual e as avaliagdes bienais relativas a sua execucao.

O sistema utilizado para o monitoramento e avaliagdo dos programas
governamentais constantes no PPA para o periodo 2012-2015, entre eles o
programa Educacédo Publica de Qualidade, que operacionaliza a politica publica de

educacdo basica, que inclui o ensino médio, é o GP Para. Os relatérios anuais de
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avaliagdo produzidos a partir do GP Para sdo uma sintese acerca da implementacao
dos programas e execugao das agdes definidos.

No entanto, entende-se que as informacdes contidas nesses relatérios ndo
séo suficientes para afericdo da efetividade da politica publica, ora analisada. Além
disso, ndo permitem a retroalimentacdo dos processos decisorios de modo a
proporcionar o aprendizado e o aprimoramento das acdes para o alcance dos
resultados. Tais aspectos ndo contribuem para a governanga da politica publica.

As acOes de controle interno exercidas no ambito da SEDUC, no que
concerne ao componente gestao de riscos e controle interno, de acordo com o que
foi exposto na segdo 5.7, estdo relacionadas a verificagdo da regularidade ou
comprovacao da legalidade (controle de conformidade), mediante a fiscalizacdo da
execucdo orcamentéria e financeira das acdes planejadas, cujo foco estd nos
processos e procedimentos administrativos, o que caracteriza uma boa pratica de
governanga.

Contudo, verifica-se que ndo ha acdes de controle interno que visam,
especificamente, & identificacdo, avaliacdo e tratamento dos riscos de
implementacdo da politica publica de educacdo bésica, que inclui o ensino médio,
operacionalizada no PPA para o periodo 2012-2015, por meio do programa
Educacgéo Publica de Qualidade. Tal aspecto ndo concorre para a governanca da
politica publica.

O PEE, os PPAs, os OGEs e os relatérios anuais de avaliacao dos programas
do PPA, no que se refere a0 componente accountability, conforme abordado na
secdo 5.8, estdo disponiveis para a sociedade. Além disso, o portal da transparéncia
do governo do Estado do Para é um canal de comunicacdo para divulgar dados e
informagdes da gestdo governamental, possibilitando que a sociedade acompanhe e
fiscalize a aplicacdo dos recursos publicos, o que caracteriza uma boa prética de
governanga.

Entretanto, constata-se que as informagdes divulgadas, bem como as
prestacbes de contas anuais da SEDUC dos exercicios de 2012 a 2015,
encaminhadas ao TCE/PA, ndo tratam dos resultados alcangcados quanto a
efetividade ou nédo da politica publica de educagé&o bésica, que inclui o ensino médio.

Tal aspecto ndo contribui para a governanga da politica publica.
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Quadro 16 — Sintese da analise das praticas de governanca — politica publica de educacao basica,
gue inclui o ensino médio

Componente

Boas praticas de governanca

Praticas que ndo contribuem para a
governanga

Institucionalizagéo

O PEE normatiza os processos decisorios;
e estabelece as instancias responsaveis
pela execucdo, monitoramento e avaliacao
das metas a serem atingidas.

Planos e objetivos

Elaboracéo do PPA para o periodo 2012-
2015 com a participacdo dos oOrgdos e
entidades da Administracdo Publica;
Organizacdo das acbes governamentais
em programas no PPA.

Operacionaliza¢cdo por meio do programa
Educagdo Publica de Qualidade exibiu
inconsisténcia na sua légica de
intervencéo.

Participacéo

Realizacdo das conferéncias estaduais de
educacdo para a formulagdo da politica

N&o ha estimulo & participacdo popular e
nem realizacdo de audiéncias publicas
sobre os resultados da politica publica;

publica;  Audiéncias  publicas para | Os dados e informagBes técnicas
elaboracéo do PPA. disponibilizadas para acesso publico no

GP Para séo insuficientes.
Disponibilidade de recursos financeiros
Capacidade Planejamento  orcamentério  plurianual, | insuficientes; Déficit de professores que
organizacional e com recursos orcamentérios e financeiros | ndo possuem licenciatura especifica na
recursos garantidos em lei. area em que atuam; Problemas

existentes na rede fisica de educacéo.

Coordenacgéo e
coeréncia

As instancias de coordenacdo ndo tém
contribuido para o alinhamento da politica
publica.

Monitoramento e
avaliacéo

As informagdes contidas nos relatérios do
GP Para séo insuficientes para afericdo
da politica publica.

Gestao deriscos e
controle interno

Acdes de controle interno realizadas no
ambito da SEDUC mediante fiscalizagao
da execucdo or¢camentéria e financeira das
acOes planejadas, com foco nos processos
e procedimentos administrativos.

N&o ha acdes de controle interno para
identificac&@o, avaliacdo e tratamento dos
riscos de implementacdo da politica
publica.

Accountability

Divulgacdo de dados e informagbes da
gestdo governamental no portal da
transparéncia do governo; O PEE, os
PPAs, os OGEs e os relatérios de
avaliacdo dos programas do PPA estédo
disponiveis para acesso publico na
internet.

As informagdes divulgadas pela SEDUC
e SEPLAN em seus sites, bem como as
prestagbes de contas da SEDUC,
encaminhadas ao TCE/PA nao cuidam
dos resultados obtidos com a politica
publica.

Fonte: Elaboracao propria.

A analise das préticas de governanca da politica publica de educagéo basica,

referente ao ensino médio, elaborada pelo governo do Estado do Para, conforme

Quadro 186,

revela que dois componentes (coordenagdo e coeréncia; e

monitoramento e avaliagdo) ndo expressaram boas préaticas de governanca. Apenas

0 componente institucionalizagdo exibiu, na sua integralidade, boas préaticas de

governanca. Ja os demais componentes (planos e objetivos;

participagéo;

capacidade organizacional e recursos; gestdo de riscos e controle interno; e

accountability) apresentaram, tanto boas préaticas de governanga, quanto préticas

que ndo concorrem para a governanga da politica publica analisada.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Politicas publicas séo diretrizes e procedimentos constituidos para tratar ou
solucionar problemas publicos, ou seja, problemas compreendidos como
coletivamente significativos. As politicas publicas efetivam-se, portanto, por meio de
acOes que colocam em pratica ou concretizam propdsitos ou intencdes oficialmente
definidas.

O processo de elaboracdo de politicas publicas é conhecido por ciclo de
politicas publicas. O ciclo constitui um modelo de andlise que separa o0s
componentes de uma politica publica numa sucessédo de fases que formam uma
sequéncia ldgico-racional.

No PPA sédo assentadas as diretrizes, objetivos e metas para os programas
governamentais, que tem por finalidade resolver problemas ou demandas da
sociedade. O processo de avaliagdo anual do PPA permite ao governo prestar
contas periodicamente a sociedade, fomentando a transparéncia e o controle social.
O que se avalia € o alcance ou ndo dos objetivos dos programas governamentais
conforme as metas estabelecidas.

A avaliacdo, enquanto atividade sistémica do ciclo de politicas publicas, ndo
pode ser negligenciada no processo de planejamento e gestdo das agles
governamentais. Além disso, a avaliacdo de politicas publicas concorre para a
governanga publica.

A governancga publica pode ser compreendida como a capacidade de governo
de formular, implementar e avaliar politicas publicas, atuando em rede de maneira
colaborativa com agentes publicos e privados, orientado para entrega efetiva de
resultados a sociedade e contribuindo para a geragao de valor publico.

A governangca em politicas publicas tem relagdo com arranjos institucionais
que regulam a maneira pela qual as politicas sdo formuladas, implementadas e
avaliadas em beneficio da sociedade. A boa governangca em politicas publicas,
portanto, esta sujeita a caracterizagdo do ambiente de acdo que abarca o ciclo de
politicas publicas e da maneira pela qual, e em proveito de quem, esse ciclo é
operacionalizado.

A atividade de controle € intrinseca a de administracdo. Por conseguinte, para

administrar é imprescindivel controlar. Os mecanismos de controle possibilitam a
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corregdo de rumo para a consecucao das metas e programas aprovados e prestam
auxilio a novos planejamentos.

Os Tribunais de Contas na condi¢cdo de 6rgdos autbnomos e independentes
desempenham expressiva atribuicAo para promogdo da governanga das
organizagbes publicas, constituindo-se em instancias externas de governanca,
responsaveis pela fiscalizagéo e pelo controle.

A auditoria € um dos instrumentos de fiscalizagdo empregados pelo Tribunal
de Contas. A auditoria € imprescindivel, visto que propicia aos 6rgaos legislativos e
de controle, aos responsaveis pela governanca e aos cidaddos em geral,
informag0des e avaliagbes isentas e objetivas a respeito da gestdo e do desempenho
de politicas publicas e programas governamentais.

Na realizagédo de seus trabalhos, o Tribunal de Contas ndo deve se restringir
a apontar problemas, mas, em parceria com 0s gestores publicos, recomendar
providéncias que possam aprimorar a qualidade dos gastos e servicos publicos,
identificando oportunidades de melhoria e apresentando sugestdes para o
aperfeicoamento dos mecanismos de direcionamento, monitoramento e avaliagéo
das agdes governamentais. Desse modo, o Tribunal de Contas torna efetivo um dos
objetivos principais da governanga, que é a criagcao de valor publico.

O direito fundamental & boa administracdo e governanca publicas impde a
eficiéncia e a eficidcia da atuagdo estatal, a qual é empreendida por meio das
politicas publicas. Por conseguinte, na qualidade de guardides das contas publicas e
curadores do erério, os Tribunais de Contas devem repelir as anomalias da atuacéo
estatal, incentivando os 6rgéos e entidades da Administracdo Publica a adotarem
uma boa governanga.

O desempenho de modo efetivo no controle da governanga em politicas
publicas foi o principal motivo que levou o TCU a elaborar o “Referencial para
avaliacdo de governanca em politicas publicas”. A metodologia contida no
referencial do TCU foi desenvolvida a partir de referéncias estrangeiras e nacionais,
de forma a incorporar uma variedade expressiva de aspectos que identificam a boa
governancga em politicas publicas.

Com fundamento nessas referéncias, foram indicados oito componentes que
tornam possivel uma boa governanga em politicas publicas: institucionalizagéo;

planos e objetivos; participagéo; capacidade organizacional e recursos; coordenagéo
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e coeréncia;, monitoramento e avaliagdo; gestdo de riscos e controle interno; e
accountability.

Em funcéo de cada um dos oito componentes, foi estabelecida uma série de
questbes de auditoria, acompanhadas das possiveis conclusbes de cada
averiguacdo, isto €, o que a andlise vai permitir dizer. Essas possiveis conclusdes
demonstram as boas praticas de governanga no tocante as politicas publicas. Para
cada componente, portanto, € associado um conjunto de boas praticas, que
correspondem a exemplos nédo exaustivos do que se almeja de uma boa governanga
numa politica publica.

O referencial para avaliagcdo de governanca em politicas publicas do TCU néo
objetiva solucionar, por si sO, os problemas de governanga encontrados no
transcorrer da andlise de definida politica publica, visto que tem por finalidade
apenas contribuir no sentido de que esses problemas sejam conhecidos, indicando o
que precisa ser aprimorado. Ademais, o emprego do citado referencial ndo permite
que os resultados de uma politica publica sejam mensurados, nem que se logre um
juizo de valor sobre a consecuc¢do dos fins de uma politica publica. Contudo, o
mencionado referencial possui a capacidade de orientar a averiguagdo das
estruturas de governanca que dao fundamento e suporte para que os resultados de
uma politica publica sejam alcancados.

A analise das préticas de governanca da politica publica de educagéo basica,
referente ao ensino médio, elaborada pelo governo do Estado do Para, com base
nos oito componentes da metodologia desenvolvida pelo TCU para avaliagdo de
governanca em politicas publicas, evidencia a existéncia de boas praticas de
governangca, bem como a ocorréncia de praticas que ndo contribuem para a
governanca da politica publica analisada.

A politica publica de educacéo basica, que inclui o ensino médio, segundo a
andlise realizada com fundamento nos componentes da metodologia desenvolvida
pelo TCU, apresentou as seguintes boas praticas de governanca.

A politica publica estad institucionalizada por intermédio do PEE, o qual
observa as normas constitucionais e estd em conformidade com o PNE. O PEE
normatiza os processos decisorios relativos a politica publica e estabelece as
instancias responsaveis pela execuc¢do, monitoramento e avaliagdo das metas a

serem atingidas. O PEE prevé, ainda, a realizagdo das conferéncias estaduais de
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educacéo para a formulacdo da politica publica, com a participagédo da sociedade e
das partes interessadas.

O PPA para o periodo 2012-2015 foi elaborado com a participagdo dos
orgdos e entidades da Administracdo Publica e da sociedade, inclusive com a
realizacdo de audiéncias publicas. A organizagdo das a¢fes governamentais em
programas no PPA norteou a implementagcdo da politica publica em termos
operacionais no OGE.

A politica publica possui um planejamento orgamentario plurianual, com
recursos orgamentarios e financeiros garantidos em lei.

H& acdes de controle interno realizadas no ambito da SEDUC para a
validagdo da legalidade ou comprovagéo da regularidade, por meio da fiscalizagao
da execucdo orcamentaria e financeira das ag¢bes planejadas, com foco nos
processos e procedimentos administrativos.

No portal da transparéncia do governo do Estado do Pard séo divulgados
dados e informacdes da gestdo governamental, permitindo que a sociedade possa
acompanhar e fiscalizar a aplicacdo dos recursos publicos. Ademais, o PEE, os
PPAs, os OGEs e os relatérios de avaliacdo dos programas do PPA estédo
disponiveis para acesso publico na internet.

A politica publica de educacéo basica, que inclui o ensino médio, segundo a
andlise realizada com fundamento nos componentes da metodologia desenvolvida
pelo TCU, revelou a ocorréncia das seguintes praticas que ndo concorrem para a
governanga.

A politica publica operacionalizada por intermédio do programa Educacéo
Publica de Qualidade exibiu inconsisténcia na sua l6gica de intervengédo, em razao
das fragilidades referentes a definicAo ampla do objetivo do programa; a incoeréncia
de agcbBes com o objetivo do programa; a fixagdo em acdes de metas fisicas ndo
factiveis no horizonte temporal proposto para sua realizacdo; e a existéncia de
acbes que guardam relagdo direta com o objetivo do programa, porém estdo em
outro.

Nao hé estimulo & participagdo popular e nem a realizacdo de audiéncias
publicas sobre os resultados da politica publica nas outras etapas do ciclo de
politicas publicas, principalmente no que se refere a avaliacdo. Além disso, os dados

e as informacdes técnicas disponibilizadas para acesso publico no GP Pard séo
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insuficientes, ndo concorrendo para uma real participacdo no desenvolvimento da
politica.

N&o havia disponibilidade de recursos financeiros suficientes para dar conta
da implementacgéo da politica publica no seu todo.

No tocante & capacidade organizacional, o déficit de professores que néo
possuem licenciatura especifica na area em que atuam, ainda ndo foi equacionado,
acometendo a qualidade da educagdo. Ademais, os problemas existentes na rede
fisica de educacdo, e o ndo atingimento das metas fisicas referentes a reforma e
ampliac@o dessa rede e a construgdo de unidades escolares em seu tempo proprio,
igualmente prejudicam a qualidade da politica publica e o alcance da meta 3 do
PEE.

O desempenho da rede educacional estadual no ensino médio se sujeita
forcosamente a qualidade dos egressos do ensino fundamental, cuja oferta
predominante é dos municipios, bem como da acg&o regulatéria, redistributiva e
supletiva da Unido. Além do mais, a coordenac¢do no &mbito da SEDUC/UREs/USEs
relativamente ao desempenho das escolas publicas estaduais de ensino médio ndo
tem sido adequada.

As informacdes contidas nos relatérios do GP Pard sao insuficientes para
afericdo da efetividade da politica puablica. Ademais, ndo proporcionam a
retroalimentacdo dos processos decisorios de forma a favorecer o aprendizado e o
aperfeicoamento das agdes para a consecucgao dos resultados.

Nado h& acdes de controle interno que se prop6em, notadamente, a
identificacdo, avaliacdo e tratamento dos riscos de implementacdo da politica
publica.

As informacdes divulgadas pela SEDUC e SEPLAN em seus sites, bem como
as prestacoes de contas da SEDUC, encaminhadas ao TCE/PA, ndo cuidam dos
resultados obtidos relativamente a efetividade ou ndo da politica publica.

A andlise empreendida nesta dissertacdo demonstrou que o referencial para
avaliacdo de governanca em politicas publicas do TCU, a exemplo da politica
publica examinada, pode ser utilizado como instrumento para verificacdo das
estruturas de governanga de qualquer politica publica, uma vez que hé liberdade
para a adequacdo do modelo as especificidades da politica publica a ser avaliada.

Importa ressaltar que nédo se pretende com a presente dissertagdo esgotar a

discusséo a respeito de todos os problemas que envolvem a governanga da politica
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publica de educacdo basica, que inclui o ensino médio, no ambito do Estado do
Para.

Neste sentido, sugere-se para futuras pesquisas que a andlise de governanca
seja empreendida nas outras modalidades de ensino, tais como: 0 ensino
fundamental no ambito dos municipios e/ou do Estado; a EJA em raz&o do grande
ndmero de jovens e adultos ndo alfabetizados no Estado do Pard; a educacao
profissional e a inser¢do dos estudantes paraenses no mercado de trabalho.

Finalmente, € de se destacar a disseminacdo e utilizacdo pelos demais
Tribunais de Contas da metodologia desenvolvida pelo TCU para avaliagdo de
governanca em politicas publicas. De fato, por meio de acordos de cooperacao
técnica, os Tribunais de Contas vém efetuando esforcos no sentido de realizarem
auditorias operacionais coordenadas, capitaneadas pelo TCU, sobre a governanga
de determinadas politicas publicas, a exemplo da auditoria sobre governanca e

gestdo em saude, iniciada em 2015.
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