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RESUMO

Essa dissertacdo analisa o desenvolvimento institucional dos Tribunais de Contas
brasileiros, desde a sua cria¢do até o modelo definido na Constitui¢io Republicana de
1988. O objetivo desse enfoque foi compreender quais as competéncias que
possibilitaram a essas instituicdes, ao longo do tempo e do desenvolvimento
democratico do pais, controlar a implementacao de politicas publicas. Para analisar o
impacto desse tipo de atuacdo utilizou-se como substrato empirico a experiéncia do
Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, a partir de 2008, quanto ao
acompanhamento das taxas de atendimento em pré-escola previstas nos Planos
Nacionais de Educacdo de 2001 (com vigéncia até 2011) e 2014 (com vigéncia até
2024). Dessa forma, inicialmente foram examinadas as normas que, no contexto do
Estado brasileiro, definiram uma politica nacional em prol das criancas de 0 a 5 anos,
bem como destacada a importancia de se priorizar as agdes na primeira infancia. Na
sequéncia, foi analisado o monitoramento realizado pelo TCE-RS no periodo de 2008
a 2016, pelo qual os municipios gatichos passaram a ser acompanhados, desde 2008,
em ndmero progressivo até 2016, quanto as taxas de atendimento das criancas em pré-
escola, recebendo relatério de auditoria indicando o déficit de vagas em educacdo
infantil. O exame quantitativo foi focado apenas na pré-escola, pois, diferentemente
da creche, se trata de etapa obrigatéria da educacdo bdsica, cuja universalizacdo
deveria ter ocorrido em 2016. A partir dos modelos de regressao linear multivariada
produzidos, verificou-se que a diferenca nas taxas de atendimento entre 2007 e 2017
dos municipios gaichos eram positivamente impactadas pela intensidade do
monitoramento realizado pelo TCE-RS. Assim, quanto maior a continuidade da acao
de fiscalizagdo, maior o incremento no atendimento da populacdo infantil em pré-
escola, ao longo do tempo. Apesar do baixo poder explicativo do modelo e de outras
limitacGes nas bases de dados utilizadas, esses resultados sinalizam que os Tribunais
de Contas podem, de fato, provocar a ado¢ao de medidas pelo poder publico tendentes
a corrigir o cendrio de déficit de vagas, seja mediante emissao de recomendacdes, seja
pela exigéncia de plano de a¢do com a descri¢dao das medidas destinadas a consecucao
desse objetivo. Isso exemplifica a atividade descrita por Bardach (1977) como “fixing
the implementation game”. Espera-se que os dados obtidos nessa pesquisa possam
contribuir para a difusdo de praticas semelhantes a outros Tribunais de Contas,
viabilizando, também, uma andlise critica da atuacdo dos Tribunais de Contas como
instancias de accountability horizontal.

Palavras chaves: Tribunais de Contas. Desenvolvimento institucional.

Accountability. Controle de politicas publicas. Educacao infantil.

ABSTRACT



This dissertation examines the institutional development of the Brazilian Courts of
Accounts, from their creation until their design defined by the Brazilian Federal
Constitution of 1988. This approach aimed at understanding which of the
competences of these institutions has allowed them, gradually over time and the
country’s democratic development, to exert control over the implementation of public
policies. In this sense, in order to test empirically the effects of such control on public
policies, this research analyzed the experience of the State Court of Accounts of Rio
Grande do Sul in enforcing, since 2008, pre-primary education attendance rates
regulated in the National Education Plans of 2001 (up to 2011) and 2014 (up to 2024).
First, the Brazilian federal legislation on early childhood (children aged O to 5) is
reviewed, and the importance of investing on this early stage of life is stressed. Then,
the auditing practice of State Court of Accounts of Rio Grande do Sul, from 2008 to
2016, is revised, regarding early childhood attendance rates on counties’ preschools.
The auditing data comprehended a progressive number of counties that received
reports, during the mentioned period, in respect to insufficient attendance rates on
pre-primary education, as determined by federal regulation. This evaluation
considered quantitative data only on preschool attendance (not in daycare attendance),
which is mandatory and whose access should have been made universal until 2016.
Using a sequence of multivariate regression models, it could be established that the
intervention of Rio Grande do Sul Court of Accounts on its counties had direct impact
in increasing attendance rates between 2007 and 2017. Also, the greater the continuity
of the auditing action, the greater the impact on attendance rates for early childhood
population in preschool over time. Despite the lower R-squared values in the multiple
regression analysis and other limitations in data base, the results indicate that the
Courts of Accounts, whether demanding plans of action or issuing warnings, can lead
to government improvements on attendance rates in preschool, abiding to federal
legislation. This activity exemplifies what Bardach (1977) has described as “fixing
the implementation game”. The findings in this study may increase the diffusion to
other State Courts of Accounts as to this auditing practice, as well as contribute to a
critical approach of these institutions as effective instruments of horizontal
accountability.

Keywords: Court of Accounts. Institutional Development. Accountability. Public

policy monitoring. Early childhood education.
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1 INTRODUCAO

Os Tribunais de Contas sao instituicdes de controle externo da Administragao
Publica, cuja origem pode ser tragada, no Brasil, desde o inicio da Republica, em
1891, com a criagdo do Tribunal de Contas da Unido. Contando, atualmente, com
mais de um século desde o seu nascimento, o TCU e, por simetria federativa, os
Tribunais de Contas subnacionais, inicialmente concebidos para o acompanhamento
da execug¢do orcamentdria pelos gestores publicos, vém cada vez mais controlando as
acOes e os programas governamentais, buscando aferir a eficicia, eficiéncia e os
resultados por eles produzidos.

Assim, de uma andlise restrita ao controle financeiro e patrimonial, estes
orgaos, com o amadurecimento democratico brasileiro, passaram também a fiscalizar
a implementacdo de politicas publicas definidas em lei. A Constitui¢do da Republica
Federativa do Brasil, de 1988, nesse sentido, constitui um ponto de inflexdo na
trajetdria dessas instituicoes.

Os abusos de poder praticados por gestores publicos, ao longo da histéria do
pais, fruto de uma cultura politica patrimonialista, provocaram a erosdo da confianca
dos eleitores no voto como mecanismo de responsabilizacdo. A ineficiéncia na
fiscalizacdo exercida pelos representantes eleitos, dentro do sistema de freios e
contrapesos da tradicional triparticdo dos poderes (ROSANVALLON, 2008;
WILLEMAN, 2013), resultou no fortalecimento de outros mecanismos institucionais
de controle dentro da carta constitucional de 1988. Disso decorreu a ampliagdo nao
apenas do nimero de instituicdes que exercem fiscalizagdo, mas também a evolucao
de suas competéncias institucionais.

O desenho de 6rgdos autdnomos e independentes, desvinculados de qualquer
relacdo de subordinagdo, conferiu importancia aos Tribunais de Contas como
destinatdrios das prestacdoes de contas dos agentes publicos. Os amplos direitos
prestacionais reconhecidos na Constituicdo cidada, alguns inclusive com tratamento
prioritdrio e vinculativo, como € o caso dos direitos a saide e a educacdo, caminham
ao lado da escassez de recursos publicos para concretizi-los.

Isso conferiu abertura para que os Tribunais de Contas fiscalizem a adequada

destinacdo desses recursos, ndo apenas do ponto de vista da estrita legalidade, mas
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com enfoque na concretizagdo das prioridades ditadas constitucionalmente e definidas
em politicas publicas instituidas por leis. Dentro dessas importantes modifica¢des no
cendrio nacional, cabe indagar se esses Tribunais vém atuando a altura da missdao que
lhes foi atribuida.

Para desenvolver essa andlise, utilizou-se como substrato empirico a
experiéncia de fiscalizacdo promovida pelo Tribunal de Contas do Estado do Rio
Grande do Sul (TCE-RS), a partir de 2008, quanto a implementacdo dos Planos
Nacionais de Educagdo de 2001 e 2014 no que diz respeito a politica definida para a
educacgdo infantil. A temadtica ganhou relevo a partir da CRFB de 1988, uma vez que a
educacdo pré-escolar, prestada em creches e pré-escolas, de cunho inicialmente
assistencial, passou a ser reconhecida como um direito fundamental da crianga.

Dentro da distribuicdo de competéncias entre os entes federativos, coube aos
municipios oferecer educacdo infantil, em creches e pré-escolas, as criancas de 0 a 5
anos, constituindo a primeira etapa da educagdo basica. Em 2001, foi editado o Plano
Nacional de Educagdo, primeiro plano educacional com forca de lei. Na sua meta 1
foi prevista ampliacdo da oferta de educagdo infantil, para atender 50% das criancas
de 0 a 3 anos e 80% das de 4 e 5 anos até 2011.

Novo avanco veio com a Emenda Constitucional n° 59, de 2009, em que
determinada a obrigatoriedade do atendimento das criancas desde os 4 anos de idade.
Essa previsdo foi referendada no Plano Nacional de Educacdo aprovado em 2014,
com vigéncia até 2024. Neste, também na meta 1, foi determinado o atendimento de
50% da populagao de 0 a 3 em creches até 2024, bem como a universalizacdo do
acesso em pré-escola para as criangas de 4 e 5 anos até 2016.

A importancia do tema decorre do profundo impacto que as condi¢des iniciais
na primeira infancia e infincia apresentam para no desenvolvimento futuro.
Oportunidades desiguais no inicio da vida acabam se tornando habilidades desiguais
ao longo das proximas fases, com menor possibilidade de reversdo, tornando o custo-
beneficio de investir na primeira infincia mais impactante que esforcos em etapas
posteriores.

Frente a esse cendrio e tendo por objetivo a implementacdo das Leis Federais
que estabeleceram uma politica nacional em prol da oferta de vagas em educacdo
infantil (PNE 2001 a 2011 e PNE 2014 a 2024), o Tribunal de Contas do Estado do
Rio Grande do Sul (TCE-RS), a partir do ano de 2008, passou a fiscalizar um ndmero

progressivo de municipios quanto aos percentuais de atendimento em creches e pré-
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escolas, mediante procedimento de auditoria e elaboracdo de relatério com essa
inconformidade.

Em 2008, foram 45 municipios fiscalizados, os quais receberam relatério de
auditoria apontando déficit na oferta de vagas em creches e pré-escolas. A partir de
entdo, esse numero foi aumentando, progressivamente, ao longo dos anos. Além
disso, desde 2011, a instituicdo passou a divulgar no seu portal um estudo
denominado “Radiografia da Educacdo Infantil” pelo qual, anualmente, eram
mostrados dados sobre a situacdo dos municipios gatchos quanto a oferta de vagas,
mesmo daqueles que ndo receberam relatério de auditoria com a inconformidade.

Diante da contextualizacdo do tema antes apresentada, as andlises feitas na
presente Dissertacdo de Mestrado buscam responder as seguintes questdes: a) quais as
competéncias que viabilizam o controle de politicas publicas pelos Tribunais de
Contas? b) o controle da implementa¢do de politicas publicas, quando realizado,
repercute na melhoria da oferta de servicos publicos? ¢) como o TCE-RS controla a
implementacdo da politica de educacdo infantil nos municipios gatchos? d) qual o
impacto dessa fiscalizacdo na evolug@o das taxas de atendimento em pré-escola no
periodo de 2008 a 2016? O enfoque na pré-escola se deve ao fato de se tratar de etapa
obrigatoria dentro da educacdo bésica, cuja universaliza¢io deveria ter ocorrido ja em
2016.

Dentre os objetivos da pesquisa, destacam-se os seguintes:

- Analisar a trajetéria institucional dos Tribunais de Contas, desde sua

criacdo até a nova moldura definida na CRFB de 1988;

- Descrever, dentro do contexto de desenvolvimento dessas institui¢des,

quais as competéncias que permitem o controle de politicas publicas;

- Examinar o trabalho de fiscalizacdo do TCE-RS quanto a educacdo

infantil e se produziu impacto na sua implementacao;

- Compreender as normas que, no contexto do Estado brasileiro, definem

uma politica nacional para a educacao infantil;

- Identificar os municipios que receberam relatério de auditoria em

educagdo infantil, desde 2008, e se houve incremento nas taxas de
atendimento em pré-escola no comparativo com 0s que ndo sofreram

essa intervengao;
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- Verificar, em que medida, o aumento na taxa de atendimento em pré-
escola, no periodo de 2008 a 2016, pode ser atribuido ao trabalho
realizado por esse Tribunal.

A importincia desse tipo de avaliacio se revela, no contexto do
desenvolvimento institucional das Cortes de Contas, a partir de uma reflexao critica
sobre o impacto desse tipo de fiscalizac@o e, em caso de sucesso, na possibilidade de
sua difusdo a outros Tribunais. Ainda, a presente pesquisa tem o intuito de contribuir
com um melhor entendimento sobre as novas competéncias desses 6rgaos de controle
que, para além de uma andlise de conformidade, estdo realizando auditorias (art. 70,
caput, da CRFB de 1988) que objetivam avaliar a efetividade e eficiéncia de
programas e politicas governamentais.

Os resultados aqui obtidos poderdo servir também de guia para outra iniciativa
adotada pelos Tribunais de Contas, no ambito da Associacdo dos Membros dos
Tribunais de Contas do Brasil (Atricon) e do Instituto Rui Barbosa (IRB), entidades
associativas dos Tribunais de Contas de cariter nacional.

Com inspiracdo na experiéncia de fiscalizagdo do TCE-RS, foi desenvolvido
um sistema denominado TC educa, disponivel a todos os Tribunais de Contas e com
amplo acesso a sociedade, contemplando as metas 1 (educagdo infantil), 2 (ensino
fundamental) e 3 (ensino médio) do PNE. O software, lancado em 22 de novembro de
2017, no XXIX Congresso dos Tribunais de Contas, tem por finalidade ser uma
ferramenta a disposicdo de todas as Cortes de Contas para que monitorem o
cumprimento das metas do PNE e disparem alertas aos administradores publicos dos
entes federativos (municipios, estados, distrito federal) que nédo as estejam cumprindo
ou estejam em risco de as descumprir. O software pode ser acessado pelo publico em
geral no link https://pne.tce.mg.gov.br.

A partir dos resultados encontrados nesta pesquisa, poderd ser conferido
impulso adicional a difusdo do TC educa entre as Cortes de Contas, mediante a
demonstragdo empirica do impacto do monitoramento do TCE-RS na melhoria das
taxas de atendimento em pré-escola.

Este trabalho contempla, além desta introducdo e da conclusdo, mais cinco
capitulos. No segundo capitulo, é feita uma incursdo histérica sobre as origens do
controle do Estado, sendo desenvolvida uma tipologia sobre os controles exercidos
sobre a Administracao Publica no formato da CRFB de 1988, bem como analisadas as

institui¢cdes que os exercem.
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No terceiro capitulo, discorre-se, inicialmente, sobre o desenvolvimento dos
Tribunais de Contas, desde a primeira carta republicana, de 1891, até o modelo
trazido com a CRFB de 1988 e consolidado em normas posteriores, como a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF). Analisa-se, também, esse desenvolvimento dentro do
referencial tedrico da accountability, identificando eventuais excessos pela profusao
de institui¢des imbuidas da missdo de fiscalizar a Administracdo Publica. Na
sequéncia, sdo enfocadas as novas competéncias conferidas aos Tribunais de Controle
que possibilitam o controle de politicas publicas.

No quarto capitulo, inicialmente é contextualizada a tematica da educagio
infantil dentro da histéria do pais, desde sua origem, com cunho assistencial, até se
tornar efetivamente um direito fundamental das criangcas de 0 a 5 anos de idade na
CRFB de 1988, incluido no sistema de ensino como primeira etapa da educacdo
basica. Apds, € detalhado o trabalho de monitoramento realizado pelo TCE-RS, desde
2008, com o objetivo de acompanhar o processo de implementacdo dos Planos
Nacionais de Educacdo de 2001 a 2011 e de 2014 a 2024 no que diz respeito a
educacdo infantil.

No quinto capitulo, é definida a metodologia para a condu¢do da avalia¢do
empirica quanto ao impacto da fiscaliza¢cdo do TCE-RS, abordando-se o delineamento
da pesquisa, os dados coletados, as varidveis utilizadas e a estratégia analitica
empregada.

No sexto capitulo, por fim, identifica-se o perfil dos municipios que foram
alvo da acdo do TCE-RS no periodo de 2008 a 2016, mediante o cruzamento de
varidveis e da realizacdo de testes estatisticos no software SPSS. Apds, examina-se a
existéncia de relacdo causal entre maiores taxas de atendimento em pré-escola nos
municipios gauichos e a intensidade da intervencdo do TCE-RS, mediante a utilizacdo

de modelos de regressao linear.
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2 FUNDAMENTOS DO CONTROLE DO ESTADO E DA
ADMINISTRACAO PUBLICA

2.1  Origens Historicas do Controle do Estado

A histéria do controle se confunde com a propria criagdo das primeiras
organizacdes do Estado'. Conforme Renato Ribeiro (RIBEIRO, 2002, p. 53), hd
registros da presenca de formas incipientes de controle e fiscalizacdo “desde a
unifica¢do dos dois Egitos, no reino de Menés I (3.200 a.c.), por meio da instituicao
de um sistema de controle da arrecadagcdo rigoroso, exercido por um estamento

. . 2
burocratico poderoso (os escribas)”

. Também ha autores que destacam tragos
embriondrios do controle das contas governamentais no Coédigo de Manu, no
Eclesiastes do rei Salomdo e em outras codificacdes antigas (ARA(JJO, 1993, p. 2;
COSTA, 2005, p.16; PIRES; NOGUEIRA, 2004, p. 244-245)

Em relacdo a Grécia classica, Pinto Ferreira relata a existéncia de uma

rudimentar “Corte de Contas” em Atenas, responsdvel pela fiscalizacdo das contas

publicas (FERREIRA, 1989, p. 56):

Havia em Atenas uma Corte de Contas constituida por dez oficiais, eleitos
anualmente pela Assembléia Popular, encarregada de tal objetivo de
fiscalizacdo das contas publicas: perante ela compareciam arcontes,
senadores, embaixadores, sacerdotes, comandantes de galeras, a fim de
prestarem contas do dinheiro recebido e gasto, justificando suas despesas.

"Em que pesem os diversos conceitos de Estado presentes na doutrina, de cunho filoséfico, juridico e
sociolégico, adota-se a formulacdo de George Jellinek, citada por Paulo Bonavides como a mais
completa para enumerar os seus elementos constitutivos: “é a corpora¢do de um povo, assentada num
determinado territério e dotada de um poder origindrio de mando” (BONAVIDES, 1999, p. 67).
Quanto ao uso efetivamente do termo “Estado”, Norberto Bobbio esclarece que tal palavra se imp0s
“através da difusdo e pelo prestigio do Principe de Maquiavel” (BOBBIO, 1997, p. 65). Segundo o
autor, a partir dai foram subsituidos “os termos tradicionais que até entdo designavam a méaxima
organiza¢do de um grupo de individuos sobre um territério em virtude de um poder de comando”,
quais sejam: pdlis para os gregos e res publica para os romanos. (BOBBIO, 1997, p. 66). Outrossim,
com fundamento em estudos doutrinarios, Evandro Guerra e Denise Mariano (GUERRA e PAULA,
2012, p. 60-62) dividem a evolucdo histérica do Estado em Estado Antigo (prevaléncia da
diferenciagdo de castas, com predominio da classe sacerdotal, se constituindo em autoridade divina no
governo dos homens), Estado Grego (Cidades-Estado, denominada pdlis, com soberania, autonomia
administrativa e legislativa), Estado Romano (no¢do de superioridade do povo romano foi a base da
unidade do Estado), Estado Medieval e Estado Moderno (transi¢do da relagdo de poder da esfera
privada para a publica, com centralizacdo no soberano, fortalecimento da monarquia e surgimento do
sitema politico absolutista).

* Também Evandro Guerra e Denise Mariano destacam as origens remotas do controle no Egito antigo
(2012, p. 72).
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Muitas penas eram cominadas a quem deixasse de comparecer, inclusive a
proibi¢do de exercer outra magistratura. A Corte de Contas do Estado de
Atenas tinha, ainda, a atribuicdo de julgar o peculato. Atenas, assim, desde
a Antigiiidade, antecipou virias instituicdes dos Estados Modernos.’

Ribeiro (2002, p. 54), inclusive, salienta a existéncia de publicidade dessas
informacdoes na Grécia Antiga, dado que a prestacdo de contas dos gastos
governamentais figurava em tdbuas escritas expostas na polis, permitindo sua
conferéncia pelos cidaddos. Na Roma cléssica, por sua vez, houve a criacdo dos
cargos de Tabulari e Numerari, a quem se atribuia a verificacao de contas, “assistindo
os magistrados no exercicio de suas atividades, apurando a responsabilidade do
Senado e dos agentes publicos” (PIRES; NOGUEIRA, 2004, p. 245).

Durante o periodo medieval, ha registros de assembleias politicas de nobres,
que detinham a funcd@o de 6rgdos controladores das receitas decorrentes de taxagdes e
outras rendas do governo, como ocorreu com as Cortes de Leon, de 1188, que
controlavam as financgas dos reinos ibéricos, com o Exchequer, Tribunal de Justica
Financeiro na Inglaterra, composto por senhores feudais, e com a Chambre de
Comptes na Franca (SIQUEIRA, 1999, p. 146). Superado o sistema complexo e
policéntrico dos senhorios feudais®, chega-se ao Estado territorial concentrado e
unitario (SQUIERA, 1997, 426), cabendo aos reis o monopdlio do exercicio do
controle financeiro (SIQUEIRA, 1999, p. 146).

Com o advento do absolutismo na idade moderna, ocorre a concentragdo de
poderes nas maos do soberano, muitas vezes insuscetivel a qualquer forma de controle
(PIRES; NOGUEIRA, 2004, p. 246). Paradoxalmente, a centralizacdo do poder e a
ampliacdo do territério exigiu a criagdo de mecanismos de controle administrativo
compativeis com as novas feicdes dos Estados, sendo entdo estruturados Tribunais de
Contas em praticamente todos os reinos (RIBEIRO, 2002, p. 55).

Contudo, consoante ressalva feita por Pires e Nogueira, a criagdo de 6rgaos de

controle das contas nos reinos europeus nio estava ligada a um ideal de controle

3 FERREIRA, Pinto. Comentdrios a Constituicdo brasileira. Sdo Paulo: Saraiva, 1989. lo v., p. 56

* Eduardo Barros Mariutti, explicando o feudalismo na concep¢do de Dobb, destaca que “o Senhor
detinha a propriedade enquanto o camponés era o detentor da posse de sua faixa de terra. Isto obrigava
a adocdo, por parte da nobreza, de dispositivos extra-econdmicos fundados na violéncia e na tradicdo
para coagir os produtores diretos a cederem uma parcela de sua producdo (MARIUTTI, 2000, p. 18).
Continua o autor, dizendo que a decorrada do feudalismo deve ser compreendida a partir da luta entre
os servos e senhores, com a libertacdo do pequeno produtor da exploracdo feudal. Assim, “a relacio
conflituosa entre o campesinato e a nobreza foi o fio conductor de todas as transformag¢des no campo
que se verificaram no final da idade média” (MARIUTTI, 2000, p. 19).
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institucional dos atos de governo; era, acima de tudo, um mecanismo para efetivar a
ingeréncia do monarca “em todas as instancias da estruturagdo administrativa dos
reinos e territorios colonizados” (PIRES; NOGUEIRA, 2004, p. 246).

Em reacdo aos arbitrios do Estado Absolutista, desponta, na segunda metade
do século XVIII, a luta pela limitacdo do poder do Estado e sua submissao a lei, fruto
do idedrio das Revolugdes Inglesa, Americana e Francesa (PIRES; NOGUEIRA,
2004, p. 246). Com as pressdes sociais € o auxilio dos parlamentos, foram criadas as
leis orcamentdrias, estabelecendo “aos reis de cada pais os limites de arrecadacdo e
gastos, além de proibirem os soberanos de criar impostos sem a permissdao do povo, o
qual era representado pelo Parlamento” (SIQUEIRA, 1999, p. 146).

Na Inglaterra, jd em 1215, com a Magna Carta, iniciou o processo de limitacdo
do poder do monarca pela submissdo deste ao direito. No artigo 12 desse estatuto, o
rei foi impedido de impor novos tributos sem a devida permissdao do Conselho
(CARDOSO, 1986, p. 140) 5. Este documento é considerado por diversos autores
como a origem do or¢camento publico moderno® (ARAUJO, 1993, p. 2; DANTAS,
2016, p. 14).

Na Franga, fruto da Revolugao Francesa, o Estado de Direito materializa-se
sob influéncia dos principios da legalidade e da separagdao dos poderes, constantes da
Declaragcdao dos Direitos do Homem e do Cidadao de 1789 (PIRES; NOGUEIRA,
2004, p. 247). O descontentamento e a desconfianca com os abusos dos governantes
fez com que se consagrasse na aludida Declaragdo a liberdade de se fazer tudo o que
ndo for proibido pelas leis’ e o direito de se exigir a prestacdo de contas a todo agente

publico pela sua administragﬁog, além da separacgdo das funcdes do Estado’.

5 Segundo Aderson de Menezes (MENEZES, 1970, p. 121), o “Estado Constitucional” foi instaurado
na Inglaterra efetivamente apds a Revolucdo Gloriosa de 1648 e a declaracdo de direitos de 1688 (Bill
of Rights). Neste, “o Parlamento Inglés adotou o comportamento de interferir na gestdo dos recursos
publicos apenas para aprovar, reduzir ou rejeitar as despesas propostas pela Coroa”,preservando, assim,
a prerrogativa do Poder Executivo como responsdvel pelas financas do Estado (DANTAS, 2016, p. 14).
® Conforme destaca Fabio Wilder Silva Dantas, a denominagio budget decorre da palavra francesa
bougette, que significa “bolsa de couro”. Isso fazia alusdo a bolsa em que o ministro da Fazenda inglés,
Gladstone, portava os papeis e documentos que lhe instrufam o discurso sobre a proposta orcamentaria
realizada anualmente perante o Parlamento inglés (DANTAS, 2016, p. 15).

7 “Artigo 40. - A liberdade consiste em poder fazer tudo aquilo que ndo prejudique outrem: assim, o
exercicio dos direitos naturais de cada homem ndo tem por limites senfo os que asseguram aos outros
membros da sociedade o gozo dos mesmos direitos. Estes limites apenas podem ser determinados pela
Lei”. “Artigo 5o0- A Lei ndo proibe sendo as ac¢des prejudiciais a sociedade. Tudo aquilo que ndo pode
ser impedido, e ninguém pode ser constrangido a fazer o que ela ndo ordene”. Declaracdo dos Direitos
do Homem e do Cidaddo de 1789. Disponivel em http://pfdc.pgr.mpf.mp.br/atuacao-e-conteudos-de-
apoio/legislacao/direitos-humanos/declar_dir_homem_cidadao.pdf. Acesso em 25-08-2018.

¥ “Artigo 150- A sociedade tem o direito de pedir contas a todo o agente publico pela sua
administracdo”. Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo de 1789. Disponivel em
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Forte na reflexdo politica de que “todo homem que possui poder é levado a
dele abusar; ele vai até onde encontra limites” (MONTESQUIEU, 1996, p. 166),
Montesquieu sistematiza o principio da separacdo dos poderes. Segundo o autor
francés, quando se retine em uma mesma pessoa os poderes de criar, corrigir ou
anular leis (legislativo), de executar as resolucdes publicas (executivo) e o de julgar
crimes e querelas entre particulares (judicidrio), ndo existe liberdade para o cidaddo:
“para que se tenha esta liberdade € preciso que o governo seja tal que um cidaddo ndo
possa temer outro cidaddao” (MONTESQUIEU, 1996, p. 168).

Com o principio da limitagdao do poder pelo poder, proposto por Montesquieu,
ocorre a primeira manifestacdo do controle administrativo nos moldes em que o
conhecemos atualmente. Cada uma daquelas fun¢des é outorgada a 6rgdos distintos,
que se limitam mutuamente, impedindo que as competéncias a eles afetas sejam
reciprocamente usurpadas (PIRES; NOGUEIRA, 2004, p. 248).

Sob essa inspiracdo também seguiu o idedrio revoluciondrio que levou a
independéncia das 13 colonias britanicas na América. A desconfianca com as
liderangas politicas € destacada por Madison (1788) ao defender a separacdo das
fungdes do Estado e a existéncia de mecanismos de freios e contrapesos (check and

balances) entre os 6rgios incumbidos de tais fun¢des. Confira-se'’:

Se os homens fossem anjos, nenhum governo seria necessario. Se anjos
governassem os homens, nem controles externos ou internos seriam
necessdrios. Ao conceber um governo que serd administrado por homens
sobre outros homens, a grande dificuldade reside nisto: é necessario
primeiro possibilitar que o governo controle os governados; e, segundo,
obriga-lo a controlar a si mesmo. A dependéncia no povo €, sem divida, o
controle primdrio do governo; mas a experiéncia ensinou a humanidade
que precaucdes auxiliares sdo necessdrias. (MADISON, 1788, the
Federalist n. 51).

http://pfdc.pgr.mpf.mp.br/atuacao-e-conteudos-de-apoio/legislacao/direitos-
humanos/declar_dir_homem_cidadao.pdf. Acesso em 25-08-2018.

? “Artigo 160- Qualquer sociedade em que ndo esteja assegurada a garantia dos direitos, nem
estabelecida a separacdo dos poderes ndo tem Constitui¢cdo”. Declara¢io dos Direitos do Homem e do
Cidadao de 1789. Disponivel em http://pfdc.per.mpf.mp.br/atuacao-e-conteudos-de-

apoio/legislacao/direitos-humanos/declar_dir_homem_cidadao.pdf. Acesso em 25-08-2018.
1010 «

If men were angels, no government would be necessary. If angels were to govern men, neither
external nor internal controls on government would be necessary. In framing a government which is to
be administered by men over men, the great difficulty lies in this: you must first enable the government
to control the governed; and in the next place oblige it to control itself. A dependence on the people is,
no doubt, the primary control on the government; but experience has taught mankind the necessity of
auxiliary precautions. Tradug¢do livre da autora.
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O controle parlamentar sobre o Poder Executivo, no Estado Democratico de
Direito, passa a extrapolar os limites originais de limitagao da criacdo de tributos e
fiscalizacdo das receitas e despesas, recaindo sobre os atos de governo, com vistas a
defesa dos direitos fundamentais e da democracia (DANTAS, 2016, p. 20). O
Parlamento, responsavel inicial por fiscalizar a aplicacdo dos recursos publicos, diante
da complexidade do controle orcamentirio e da necessidade de tratamento
especializado, passou, na maioria dos paises de cunho democrético, a ser auxiliado
por Orgdos técnicos, denominados Tribunais de Contas ou controladorias
(SIQUEIRA, 1999, p. 147).

Também o Poder Judicidrio se constituiu em limite a atuacdo dos Poderes
Legislativo e Executivo, ao exigir por parte destes a observancia a Constituicdo e as
leis, resguardando os direitos individuais. Como se vé€ desse breve retrospecto, o
controle sobre as instituicdes publicas, em sua acepcdo contemporanea, estd
intrinsecamente conectado ao conceito de Estado de Direito (BORGES, 1993, p. 51).

A limitacdo dos atos governamentais € exercida mediante institui¢des e
mecanismos hdbeis a garantir, ndo apenas a adequada execu¢do dos orcamentos
publicos, mas também limites a atuacdo do Estado em submissdo a lei (BORGES,
1993, p. 51). Os atuais 6rgdos superiores de controle, controladorias e Tribunais de
Contas sdo, portanto, maxima expressao do limite imposto a atuacdo dos governantes,
em submissao as leis e aos direitos dos cidadaos, “empregando conhecimento técnico
financeiro-orcamentdrio a andlise das receitas e despesas do Estado” (DANTAS,
2016, p. 37).

Essa breve incursdo histdrica corrobora que a existéncia do controle sobre as
contas publicas t€ém origem, historicamente, em duas preocupagdes diferentes:
administrar os recursos publicos e limitar o poder, no intuito de proteger os cidadaos
dos abusos dos governantes, responsabilizando esses agentes por eventuais excessos
(SPECK, 2000, pp. 31-33). Também os Tribunais de Contas, em sua historia,
oscilaram entre essas duas preocupacdes até chegar ao modelo definido pela CRFB de
1988.

No sentido de dar os devidos contornos ao objeto do presente estudo,
primeiramente ¢ desenvolvida uma tipologia compreendendo os controles que podem
ser exercidos sobre os Poderes do Estado e sobre a Administracdo Publica, dentro do
desenho institucional trazido em 1988 no Brasil, buscando, assim, demarcar a linha de

atuacdo das Cortes de Contas.
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2.2 Tipologia dos Controles Exercidos sobre a Administracdo Publica

A palavra controle tem sua origem no latim fiscal medieval (COSTA, 2005,
p- 31). Advém da expressao contra rotulum (em Francés contre-réle), a qual indicava
“o exemplar do catdlogo (dos contribuintes, dos censos, dos foros anuais) com base
em que se verifica a operacdo do exator” (GIANNINI, 1970, p. 50). O contra rotulum,
era um rolo de papel duplicado do original, que se usava para comprovar a
autenticidade deste.

Constituia-se, assim, em uma técnica de trabalho pela qual se verificava, “a luz
do que diz um ‘livro-registro’ (o rolo), a veracidade dos assentamentos realizados em
outros registros” (BRUNO; SCHWEINHEIM, 2006, pp. 16-17). Consoante Odete
Medauar (2014, p. 21), in verbis:

O termo controle é um galicismo, se considerado sob o angulo da pureza
linguistica, mas hoje integra o vocabuldrio usual. Segundo Begeron, no
diciondrio Quillet sdo atribuidos os seguintes significados ao termo réle: a)
peca de pergaminho mais ou menos longa, enrolada ou ndo, sobre a qual se
escreviam os atos, os titulos; b) registro oficial em que se escrevem nomes;
¢) no ambito da marinha, o role de uma equipagem € a lista do estado civil
da equipagem. O contre-rolé é o registro que efetua o confronto com o
registro original e serve para verificar os dados; a expressao foi abreviada,
resultando no termo controle.

O termo foi incorporado aos modernos diciondrios da lingua portuguesa, sob
multiplos sentidos'", e foi introduzido e consagrado, no direito pétrio, a partir da obra
de Miguel Seabra Fagundes (MILESKI, 2011, p. 169). O tradicional conceito de
controle no Direito Administrativo, conforme Hely Lopes Meirelles, consiste na
“faculdade de vigilancia, orientacdo e corre¢cdo que um Poder, 6rgdo ou autoridade
exerce sobre a conduta funcional de outro" (MEIRELLES, 2002, p. 632).

Maria Sylvia Zanella Di Pietro conceitua o controle exercido sobre a
Administracdo Publica como “o poder de fiscalizagdo e corre¢cdo que sobre ela
exercem os Orgaos dos poderes Judicidrio, Legislativo e Executivo, com o objetivo de

garantir a conformidade de sua atuac@o com os principios que lhe s@o impostos pelo

" Dantas destaca como miultiplos significados do termo “controle” os seguintes: dominagdo, diregdo,
limitagdo, vigilancia ou fiscalizagdo, verificacdo, registro. (DANTAS, 2016, p. 32).
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ordenamento juridico” (DI PIETRO, 2006, p. 87). Na definicdo de Evandro Martins

Guerra (2003, p. 23), o controle da Administragao Publica se constitui na:

(...) possibilidade de verificagdo, inspecdo, exame, pela prdpria
Administragdo, por outros poderes ou por qualquer cidaddo, da efetiva
correcdo na conduta gerencial de um poder, 6rgdo ou autoridade, no
escopo de garantir atuacio conforme os modelos desejados e anteriormente
planejados, gerando uma aferi¢do sistemdtica. Trata-se, na verdade, de
poder-dever de fiscaliza¢do, j4 que, uma vez determinado em lei, nio
podera ser renunciado ou postergado, sob pena de responsabilizagdo por
omissdo do agente infrator.

O controle sobre as funcdes desempenhadas pelo Estado pode ser exercido de
variadas formas, havendo diversas classificacdes na literatura. Inicialmente, com
esteio em Carvalho Filho, pode-se dizer que hd uma subdivisdo entre o controle
politico e o controle administrativo.

O primeiro (controle politico) tem por fundamento a harmonia e equilibrio
entre os Poderes da Republica (Executivo, Judicidrio e Legislativo) e esta delimitado
na Carta constitucional, em que um poder limita o outro, dentro do chamado sistema
de freios e contralpesos12 (CARVALHO FILHO, 2012, pp. 939-940). No segundo
(controle administrativo), “os mecanismos de controle neste caso sdo empregados
com vistas a funcao, aos 6rgdos e aos agentes administrativos”. Quem exerce funcao
administrativa se submete ao controle administrativo e isso ocorre em qualquer das
esferas de Poder" ; a atuacdo do administrador nao € livre, devendo ocorrer em

conformidade com a lei e o direito para nao vulnerar direitos subjetivos dos

2 Como exemplo, o Executivo exerce controle sobre o Legislativo ao vetar os projetos elaborados por
aquele; o Legislativo, de outro lado, controla o Executivo quando julga as contas do chefe deste poder.
O Judicidrio controla os dois primeiros a partir do exame da legalidade e da constitucionalidade dos
atos por eles emitidos. O Executivo controla o Judicidrio quando indica os integrantes dos mais altos
Tribunais do Pafs, como o Superior Tribunal de Justica (STJ) e o Supremo Tribunal Federal (STF). O
Legislativo exerce controle sobre o Judicidrio por meio do controle financeiro e orcamentirio e
também quando os indicados pelo Executivo sdo sabatinados pelo parlamento. Esses sdo exemplos do
controle politico, inspirado no sistema de freios e contrapesos, presentes na Constituicdo Federal de
1988 (arts. 66, 70, 101, 104 e 107, por exemplo).

" Atos administrativos sdo praticados ndo apenas no Executivo, mas também no Legislativo e no
Judicidrio. Quando esses poderes realizam licitagdes, celebram contratos administrativos, aposentam
seus servidores, por exemplo, praticam atos administrativos, os quais sdo passiveis de verificacdo e
fiscalizagdo. Conforme destaca Sérgio Ferraz, “a fungdo administrativa pode até ser prioritariamente
desempenhada pelo Poder Executivo, mas dele ndo € apandgio: desempenham-na, também, o
Legislativo e o Judicidrio, a administra- ¢cao direta e a indireta (bem assim a fundacional), a Unido, os
estados, o Distrito Federal e os municipios. Mas nao s6” (FERRAZ, 1992, p. 65).
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individuos administrados, e com exigéncia de prestacdo de contas das suas acoes e
dos resultados delas decorrentes (CARVALHO FILHO, 2012, pp. 941-942).

Luciano Ferraz (1999, p. 77), por sua vez, estabelece uma tipologia das formas
de controle, levando em consideracdo (a) o 6rgdo ou autoridade que a exercita
(controle parlamentar, controle administrativo e controle judicidrio), (b) o
posicionamento dos 6rgaos controlado e controlador (controle interno e externo), (c) o
momento em que se efetiva (prévio, concomitante e posterior), (d) a forma de sua
instauracao (ex officio e por provocagdo), (e) a extensdo com que € realizado (controle
de legalidade, controle de mérito e controle de resultados). Essa mesma tipologia
classica € seguida por Costa (2006, p. 45) e por Odete Medauar (2006, pp. 376-377),
com algumas distingdes.

Celso Antonio Bandeira de Mello divide o controle sobre a Administracdao
Publica entre controle interno e externo. Destaca, quanto ao ultimo, que compreende o
controle parlamentar direto, o controle exercido pelo Tribunal de Contas em auxilio
ao Legislativo e o controle jurisdicional (MELLO, 2008, pp. 923-924).

Ja Mileski (2011, pp. 180-181) define como espécies de controle o
administrativo (exercido sobre os préprios atos), o legislativo (exercido pelo
Legislativo sobre os atos do Executivo), o judicial (exercido pelo Judiciario sobre os
atos dos demais Poderes), o social (exercido pela populacdo sobre os atos do Poder
Publico em geral) e o de fiscalizacdo contdbil, financeira, orcamentdria, operacional e
patrimonial (exercido sobre os atos de execucdo orcamentaria).

Quanto aos aspectos em que o controle pode ser exercido, segue a
classificacdo cléssica: (1) quanto ao tipo (controle interno e externo); (2) quanto ao
o6rgdao executor (Administrativo, Legislativo e Judicidrio); (3) quanto a0 momento
(prévio, concomitante e posterior); (4) quanto a finalidade (controle de mérito e de
legalidade) (MILESKI, 2011, pp. 171-179).

Adota-se, para os fins deste trabalho, com base nas obras anteriormente

citadas, a classificacdo sistematizada no quadro a seguir:
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Quadro 1 - Tipologia das formas de controle do Estado no Brasil

Tipos de controle

Quem exerce

Fundamento na Constituicao da Republica
Federativa do Brasil de 1988 (CRFB de
1988)

1. Quanto a posicdo do 6rgao

que controla em relagdo ao que

Controle  Externo

(em sentido amplo)

Executivo, Legislativo, Judiciério,

Ministério Publico, Tribunal de Contas,

Controle politico, fundamentado no sistema de

freios e contrapesos — art. 2°.

€ controlado sociedade civil. Art. 14
Controle Interno Executivo  (tanto  entidades  da | Art. 74
administracdo direta quanto indireta),
Legislativo,  Judiciario, = Ministério
Publico, Tribunal de Contas.
2. Quanto ao orgdo que | Controle Legislativo Art. 49, I, 11, 1V, V, IX, X, XII, XIII, XIV,
executa o controle Parlamentar direto XVIe XVII
Art. 50
Art. 51,1
Art. 52, L 1L, IV, V, VI, VII, VIII, IX e XI
Art. 58, § 3°
Art. 85
Art. 86
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Art. 166, § 1°

Controle Legislativo com o auxilio do Tribunal | Art. 31, § 1°
Parlamentar de Contas (controle externo em sentido | Art. 70, caput
indireto estrito) Art. 71, IV
Art. 71, § 1°

Controle Executivo e os 6rgdos de administragcdo | Art. 74
Administrativo ou | dos demais poderes ou entidades
executivo dotadas de autonomia administrativa

(Legislativo, Judicidrio, Ministério

Publico e Tribunal de Contas sobre os

préprios atos administrativos).
Controle pelo | Tribunal de Contas, no exercicio de | Art. 70
Tribunal de Contas | competéncias proprias
Controle pelo | Ministério Pablico Art. 129
Ministério Pablico
Controle Judicidrio, a partir de provocagdo | Artigo 5°, XXXV - principio da
Jurisdicional (Ministério Publico, Defensoria | inafastabilidade da jurisdicao
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Publica, individuos)

Art. 5°, LXVIIL, LXIX, LXX, LXXII, LXXIII
Art. 102
Art. 103
129, 111

Controle Social

Sociedade civil

Art. 5°, XTIV, XXXII, XXXIV, LXXII
(habeas data) e LXXIII (a¢do popular)

Art. 29, X

Art. 74, § 2°

Art. 225.

3. Quanto a0 momento em que

o controle € exercido

Prévio

Concomitante

Posterior

Executivo, Legislativo, Judicidrio,
Ministério Publico, Tribunal de Contas,

sociedade civil.

4. Quanto ao impulso para o

Por provocagao

Executivo, Judicidrio, Legislativo,

controle Tribunal de Contas, Ministério Publico. -
De oficio Executivo, Legislativo, Tribunal de
Contas, Ministério Puablico.
5. Quanto ao contetddo sobre o | Legalidade Executivo, Legislativo, Judicidrio,
qual o controle € exercido Mérito Ministério Puablico, Tribunal de Contas, -

sociedade civil.

Fonte: Elaboragado propria, a partir das classificacdes fornecidas pelos autores citados.
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No que diz com a posi¢ao do 6rgdo controlador em relacdo ao controlado,
tem-se que o controle é externo quando “o 6rgdo que o exerce € externo, em relacao
ao Poder a que pertence a autoridade que emite o ato controlado” (PONDE, 1998, p.
43). Portanto, conforme destaca Luciano Ferraz (1999, p. 98), o controle que o Poder
Judiciério, o Congresso Nacional e o Tribunal de Contas realizam sobre os atos do
Poder Executivo sdo exemplos dessa modalidade, possuindo contornos bem
delimitados no texto constitucional.

Ja o controle interno é um controle de natureza administrativa que cada Poder
ou ente do poder publico dotado de autonomia realiza sobre os préprios atos e
atividades (SILVA, 2007, p. 751). Este tem por missdo “apoiar o controle externo no
exercicio de sua missdo constitucional”, a teor do artigo 74 da CRFB de 1988.

Sob o enfoque de quem pratica o ato de controle, a Constituicdo Brasileira
outorga competéncias — que podem ser de controle externo ou interno, a depender se
compde ou ndo a estrutura organizacional do ente controlado — ao Parlamento, ao
Judiciario, ao Executivo, ao Tribunal de Contas e ao Ministério Publico. Prevé, ainda,
competéncias para o exercicio do controle social por parte da cidadania.

Ressalte-se, por fim, que o controle externo ou interno, exercido pelos Poderes
e por 6rgaos constitucionalmente dotados de autonomia, como o Ministério Publico e
o Tribunal de Contas, pode ocorrer de forma prévia, concomitante ou posterior ao ato
controlado. Outrossim, quanto ao impulso para a atividade de controle, pode se dar
“de oficio” (independentemente de provocagdo) ou por provocagado, sendo esta ultima
forma imprescindivel para deflagrar o controle realizado pelo Poder Judicidrio
(COSTA, 2006, p. 55). No que diz respeito ao conteido, pode ser controle de
legalidade ou de mérito'.

Especificamente quanto ao controle de cunho contébil, financeiro, operacional
e patrimonial, a CRFB de 1988 denominou expressamente de controle externo'”,
deixando-o a cargo do Congresso Nacional (Poder Legislativo), com o auxilio do

Tribunal de Contas (art. 70, caput, e art. 71, caput, da CRFB de 1988). Além disso,

'* A diferenca entre controle de legalidade e controle de mérito analisada dentro do tépico 2.3.2.

5 Na acepcdo do artigo 70, caput, da CRFB, o termo € tratado no presente trabalho como controle
externo em sentido estrito, para fazer a contraposi¢do ao controle externo decorrente dos mecanismos
de freios e contrapesos entre Poderes delineados na carta constitucional, também denominado de
controle politico.
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trouxe também competéncias proprias ao Tribunal de Contas no exercicio dessa
atividade (art. 71, incisos II, III, IV, primeira parte, V, VI, VIII, IX, X, XI).

Como se observa, a CRFB de 1988 estabelece um complexo sistema de
controle politico-institucional, aliado a controles de cunho financeiro, or¢amentério,
operacional e patrimonial, estes especificamente a cargo do Parlamento e do Tribunal
de Contas. Este, ao lado de outros 6rgdos autonomos e independentes, realiza o
controle externo no que diz com a aplicacdo de recursos publicos. Esse controle pode
ser prévio, concomitante ou posterior, de oficio ou provocado, e levando em
consideragdo aspectos de legalidade e o controle de resultados.

No proximo subcapitulo, é feito um panorama quanto as institui¢des que
realizam o controle externo da Administracdo Publica, com base no desenho
institucional estabelecido pela CRFB de 1988. Busca-se, novamente, delimitar o

objeto do presente estudo dentre esse conjunto de institui¢des.

2.3 Panorama das Instituicdes de Controle Externo na Constitui¢do Brasileira de
1988

O sistema de controle externo constitui-se, na defini¢do de Fernandes (2003,
p- 50), em um “conjunto de acdes de controle desenvolvidas por uma estrutura
organizacional, com procedimentos, atividades e recursos préprios, ndo integrados na
estrutura controlada, visando fiscalizacdo, verificagdo e correcdo dos atos”. O texto
constitucional, em diversos dos seus dispositivos, deixa transparecer uma forte
desconfianca quanto aos poderes publicos, conforme se observa da profusdo de
institui¢des controladoras (Legislativo, Judicidrio, Ministério Publico e Tribunais de
Contas).

Outrossim, o principio da separacdao dos poderes do Estado em trés fungdes
(Executivo, Legislativo e Judicidrio) ndo € suficiente para fazer frente as necessidades
de controle democrético do exercicio do poder. Com a CRFB de 1988, foi dado
destaque a Orgdos auténomos de fiscalizacdo essenciais a democracia, como 0s
Tribunais de Contas e o Ministério Publico, os quais ndo integram qualquer um
daqueles trés Poderes tradicionais (GUERRA; PAULA, 1998, pp. 66-67). Conforme
destaca Magalhaes (2009, pp. 96-97):
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Superando a cldssica divisdo de poderes (fungdes) do Estado, Legislativo,
Judicidrio e Executivo, podemos dizer que o Estado, hoje, necessita de um
sistema mais sofisticado de exercicio de fun¢des que permita a garantia
dos processos democréticos. A Constitui¢do brasileira de 1988 reconheceu
a necessidade de nova fun¢do de fiscalizagdo, e embora o constituinte ndo
tenha tido a iniciativa de mencionar um quarto poder, efetivamente, criou
essa quarta fung@o auténoma essencial para a democracia e para a garantia
da lei e da Constituicdo, que € a funcdo de fiscalizacdo. O Ministério
Publico, encarregado dessa funcdo, ao lado do Tribunal de Contas e da
Defensoria Publica, para exercé-la de maneira adequada, necessita de
efetiva autonomia em relac@o as outras fungdes (poderes), nao pertencendo
nem ao Executivo, nem ao Legislativo, tampouco ao Judiciario. O mesmo
ocorre com os tribunais de contas, que, embora necessitem de nova forma
de escolha de seus membros para que assumam esse novo status, nio
podem pertencer a nenhum dos poderes tradicionais para exercer com
eficiéncia sua func¢ao fiscalizadora.

No seguinte subcapitulo, descreve-se um panorama das principais institui¢des
que compdem o sistema de controle externo delineado pela CRFB de 1988, buscando
compreender a profusao de entidades imbuidas de missao controladora, como o Poder

Judicidrio, o Ministério Publico e o proprio Tribunal de Contas.

2.3.1 Controle pelo Legislativo

No Brasil, o Poder Executivo € “responsavel por cerca de 96% dos gastos”,
sendo o “grande executor do or¢amento publico” (TORRES, 2012, p. 302). Ao Poder
Legislativo, constituido pelos representantes eleitos da sociedade'®, a CRFB de 1988
atribuiu o controle sobre a burocracia publica, mediante a fiscalizacdo orcamentdria, a
participacdo na nomeagdo de integrantes da alta burocracia, a instauracdo de
comissdes de inquérito para averiguar equivocos em politicas publicas ou até mesmo
para apurar atos de improbidade administrativa (ARANTES et al., 2010, pp. 119-
120).

O controle sobre os atos do Poder Executivo estd previsto no artigo 49, X, da
CRFB de 1988. Segundo esse dispositivo, é competéncia exclusiva do Congresso

Nacional “fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas Casas, os atos

' Art. 2°, paragrafo tnico, da CRFB de 1988: Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicio.
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do Poder Executivo, incluidos os da administracdo indireta”. Conforme Luciano
Ferraz (1999, p. 78), a mdxima expressdao do controle politico pelo Parlamento recai
na possibilidade de perda do mandato do Presidente da Republica, Vice-Presidente,
Ministros de Estado, Ministros do Supremo Tribunal Federal, Procurador da
Republica e Advogado Geral da Unido pela préatica de crimes de responsabilidade
(arts. 51, I; 52, I; 85 e 86 da CRFB de 1988).

O artigo 49, IX, da CRFB de 1988 estabelece ser também competéncia
exclusiva do Congresso Nacional o julgamento das contas anualmente prestadas pelo
Presidente da Reptiblica, bem como a aprecia¢do dos relatérios sobre a execucao dos
planos de governo. O artigo 51, II, da mesma Carta, estabelece competir a Camara
dos Deputados “proceder a tomada de contas do Presidente da Republica, quando nao
apresentadas ao Congresso Nacional dentro de sessenta dias apds a abertura da sessao
legislativa”.

O artigo 50 da CRFB de 1988, por sua vez, permite que a Camara dos
Deputados e o Senado Federal, assim como qualquer de suas Comissdes, convoquem
Ministro de Estado ou “quaisquer titulares de 6rgdos diretamente subordinados a
Presidéncia da Republica para prestarem, pessoalmente, informagdes sobre assunto
previamente determinado”. Reputa a auséncia a essa convocagdo, sem adequada
justificativa, inclusive, como crime de responsabilidade.

Além disso, poderdo ser instituidas comissdes permanentes e temporarias pelo
Congresso Nacional e suas Casas, as quais cabe, conforme a matéria de sua
competéncia, “receber peti¢des, reclamacdes, representagdes ou queixas de qualquer
pessoa contra atos ou omissdes das autoridades ou entidades publicas” e “apreciar
programas de obras, planos nacionais, regionais e setoriais de desenvolvimento e
sobre eles emitir parecer”, entre outras competéncias (art. 58, § 2°, IV e VI).
Também, com fundamento no § 3° do artigo 58 da CRFB de 1988, poderdo ser
instauradas comissdes parlamentares de inquérito (CPIs), “com poderes de
investigacdo proprios das autoridades judiciais”, pela Camara dos Deputados e pelo
Senado Federal, em conjunto ou separadamente. As conclusdes decorrentes das CPIs
poderdo ser remetidas ao Ministério Pablico, para que promova as acdes pertinentes.

Paralela as formas de controle direto pelo Parlamento, no artigo 70, caput e
inciso I da CRFB de 1988 esta previsto o controle parlamentar indireto, exercido com

o auxilio do Tribunal de Contas. Por meio deste, cabe ao Congresso Nacional o
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julgamento politico das contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica,
mediante parecer prévio elaborado pelo Tribunal de Contas da Unido.

Esse desenho institucional se reproduz, simetricamente, para os demais niveis
da federacdo, pelo qual as contas dos chefes do Poder Executivo nos Estados e
Municipios sdo julgadas pelas Assembleias Legislativas e Camara de Vereadores
respectivamente, apos parecer prévio dos Tribunais de Contas dos Estados ou dos
Municipios.

Em que pese as fungdes amplas e abrangentes de controle acima retratadas, hd
uma descrenca quanto a eficicia dessa fiscalizacao pelo Legislativo. Medauar (2006,
p. 387) retrata que, salvo em situagdes pontuais, o controle parlamentar exercido

sobre o Executivo e a Administracao Publica sdo inefetivos, in verbis:

Paradoxal, assim, que se afirme, a0 mesmo tempo, a relevancia da funcao
de controle do Legislativo e a escassez de resultados dessa atuacdo. Salvo
atuacdes episddicas (no Brasil, impeachment de um Presidente da
Republica), o controle parlamentar da Administracdo apresenta-se
inefetivo. Vdrios fatores vém apontados para justificar esse quadro: falta
de interesse politico na realizag@o concreta e eficaz da vigilancia, para ndo
desagradar ao detentor do Poder Executivo; auséncia, em geral, de sancdo,
pois nem o Congresso, nem suas comissdes podem anular ou modificar
atos administrativos ou aplicar sangdes a administradores.

A auséncia de sancido, no sentido apontado acima, possibilita justificar, em
parte, as falhas do controle parlamentar; os mecanismos de controle, se
concretizados, acarretariam consequéncias indesejdveis as autoridades
administrativas, mesmo desprovidos da aptiddo para desfazer atos.

Por sua vez, Torres (2012, p. 121) pontua que o Congresso até atua como
instancia controladora do Executivo, mas o faz mais como um “controlador politico-
partidario das agcdes” desse Poder . Nao exerce efetivamente, dessa forma, o controle
sobre a Administra¢do Publica. Nas palavras do autor, “controle sobre o Executivo, o
Legislativo exerce; entretanto, esse controle € efetuado sobre as autoridades politicas
do Executivo, ndo sobre os burocratas” (TORRES, 2012, p. 121).

Dessa percepcao de ineficiéncia na fiscalizagdo exercida pelos representantes
eleitos ressai uma crise de confianca generalizada na representacdo politica
(ROSANVALLON, 2008, p. 4), a qual acaba por fortalecer outros mecanismos
institucionais de controle. Isso justifica ndo sé a existéncia de instituicdes outras de
fiscalizacdo, mas inclusive a ampliacdo no exercicio de suas competéncias ao longo

da histéria do Pais.
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Rosanvallon (2008, p. 4) destaca, nesse sentido, que “um conjunto complexo
de medidas préticas, de freios e contrapesos e contra-poderes sociais informais e
institucionais evoluiram a fim de compensar a erosio da confianca, e fazé-lo através
da desconfianca” . Esse fendmeno € observado, principalmente, a partir da atuacdo do
Poder Judicidrio e de instituicdes autdbnomas, externas a tradicional triparticdo das
fungdes do Estado, como o Ministério Pablico e o Tribunal de Contas.

A desconfianca democratica, decorrente da ineficiéncia do controle exercido
pelo Parlamento, resultou na ampliagdo ndo apenas do nimero de instituicdes que
exercem controle e, assim, compdem uma rede de accountability quanto as agdes do
Poder Publico, mas também na evolu¢do das competéncias institucionais a elas

consagradas.

2.3.2 Controle pelo Judiciario

O controle pelo Poder Judicidrio tem fundamento no artigo 5°, XXXV, da
CREFB de 1988, pelo qual se consagra o principio da inafastabilidade da jurisdicdo: “a
lei ndo excluird da apreciacdo do Poder Judicidrio les@o ou ameaca a direito”. Para Di

Pietro (2003, p. 640):

O controle judicial constitui, juntamente com o principio da legalidade, um
dos fundamentos em que repousa o Estado de Direito. De nada adiantaria
sujeitar-se a Administracdo Publica a lei se seus atos ndo pudessem ser
controlados por um Orgido dotado de garantias de imparcialidade que
permitam apreciar e invalidar os atos ilicitos por ela praticados.

O sistema de controle jurisdicional adotado no Brasil, consagrado no artigo
anteriormente citado, é o da jurisdicdo una'’. Os litigios em que a Administracio
Publica for parte compete a juizes e tribunais comuns, de forma que decisdes
proferidas em instancias administrativas podem ser revistas por aqueles, sob os

aspectos da legalidade e da constitucionalidade de atos e leis (MEDAUAR, 2006, p.

17 Paralelamente a esse sistema, hd o de jurisdicdo dupla, também denominado contencioso
administrativo ou sistema de jurisdi¢do administrativa, de origem francesa. Por esse sistema, hd duas
ordens de jurisdi¢do paralelas? Uma jurisdicdo ordindria ou comum e a jurisdicio administrativa,
responsdvel pelo julgamento dos litigious que envolvem a Administragdo Piblica (MEDAUAR, 2006,
p. 392).
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393). Ao controle judicial “é atribuida, constitucionalmente, a palavra final sobre a
lesdo de direito e, mesmo a sua ameaca” (MOREIRA NETO, 1990, p. 168).

Quanto a delimitacdo desse controle, hd um posicionamento de parte da
literatura cldssica'® no sentido de que o controle efetivado pelo Judicidrio sobre os
atos da Administracio Piblica deve cingir-se apenas a aspectos de legalidade', sem
adentrar razdes de mérito (discricionariedade administrativa), afetas a oportunidade e
conveniéncia (GASPARINI, 1995, p. 545). A inser¢do no chamado mérito
administrativo, dessa forma, implicaria a substituicio da decisdo do administrador
eleito pela do juiz, trazendo desequilibrio aos principios da independéncia e harmonia
entre os Poderes (PIRES; NOGUEIRA, 2004, p. 253).

De outro lado, hd um nimero cada vez mais considerdvel de autores que, a
partir da reconceitualizacdo da discricionariedade administrativa, defendem uma
ampliacdo ao controle exercido sobre a atuacdo publica. Di Pietro (2013, p. 6)
salienta, nesse sentido, que o conceito de lei e de legalidade foram se ampliando com
a evolucdo do Estado de Direito (constitucionalizacdo do direito administrativo),
trazendo como resultado inevitdvel a reducdo do ambito da discricionariedade
administrativa, com a consequente ampliacdo da sindicabilidade judicial (DI PIETRO,
2013, p. 6) %°.

Um dos fatores que contribuiu para essa reducdo na discricionariedade
administrativa foi a constitucionalizacio de diversos direitos sociais (educagdo, saude,
moradia, previdéncia, entre outros), inseridos como direitos e garantias fundamentais,
e a compreensdo de que se tratam de normas de aplicacdo imediata®’. Consoante Di

Pietro (2013, p. 9):

' Vertente cldssica aqui exemplicada pelo magistério de Seabra Fagundes (FAGUNDES, 1951, pp. 1-
16).

"% Segundo o artigo 37, caput, da CRFB de 1988, a administracdo puiblica direta e indireta de qualquer
dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios deve obedecer ao principio da
legalidade. Em alguns casos, a regulagdo realizada pela lei ndo confere qualquer margem de liberdade
ao administrador, devendo ser implementada com rigor absoluto. H4 casos, entretanto, em que a norma
confere certa esfera de liberdade ao administador; € nesses casos em que se fala em discricionariedade
administrativa, conferindo ao gestor os juizos de oportunidade e conveniéncia a pratica do ato
(MELLO, 2008, p. 945-946).

2 Di Pietro destaca que, principalmente a partir da década de noventa, o direito administrativo
brasileiro sofreu influéncia do direito alemdo, espanhol e portugués quanto a teoria dos conceitos
juridicos indeterminados. Ou seja, o emprego, nas normas legais, de termos com sentido
indeterminado, como moralidade, razoabilidade, urgéncia, interesse publico, que inicialmente eram
compreendidos como outorga de discricionariedade a Administracdo Publica, passaram a ser passiveis
de interpretacdo, estando, pois, abertos a apreciacdo pelo Poder Judicidrio, como intérprete da lei em
ultima instancia (DI PIETRO, 2013, p. 7).

2L Art. 5°, § 1° da CRFB de 1988: “As normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais t€m
aplicacdo imediata.
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[...] o dever do Estado de garantir tais direitos ndo pode ficar
indefinidamente dependendo de leis e providéncias administrativas. Daf o
entendimento de que as normas constitucionais que garantem esses direitos
tém que ter um minimo de eficdcia decorrente diretamente da Constituigdo.
Esse € outro aspecto da constitucionalizacdo do direito administrativo: a
concretizagdo dos direitos sociais deixou de depender inteiramente do
direito administrativo (leis e atos administrativos), podendo ser garantida
por decisdes judiciais tomadas em casos concretos.

Uma das consequéncias indicadas pela referida autora, inclusive, € a profusdo
de ag¢des individuais em que cidaddos pleiteiam ao Judicidrio a garantia de direitos a
saude (remédios, exames médicos, tratamentos), a educagdo, a infancia (demanda por
vagas em creches e na educacdo bdsica), com interferéncia direta em politicas
publicas adotadas pelos governos de todas as esferas da federacdo. Isso estd no cerne
da chamada “‘judicializacao da politica”, que, para Arantes et al. (2010, p. 138), € um
fendmeno decorrente ndo sé da constitucionalizacao de policies, mas por mudangas
no ordenamento juridico que abriram espago a representacdo judicial de direitos e
interesses difusos, coletivos e individuais homogéneos.

Ressalte-se que, para se exercer o controle jurisdicional, é sempre necessdria a
existéncia de um agente provocador, pois ao Judicidrio ndo é dado agir de oficio

(PIRES; NOGUEIRA, 2004, p. 258).

2.3.3 Controle pelo Ministério Publico

O Ministério Publico se consolidou na CRFB de 1988 com uma posi¢do de
destaque como instituicdo permanente, essencial a funcdo jurisdicional do Estado e
responsdvel pela defesa da ordem juridica, situagdo de relevo inexistente em
constitui¢des anteriores (SILVA, 2007, pp. 597-598). Conforme destaca Citadini
(1995, p. 100) “uma parcela das competéncias historicamente indicadas aos

22 . N e U
Ombudsman™, em paises que dele dispdem, foi atribuida ao Ministério Publico”.

z

* O Ombudsman é uma instituigio de origem sueca, que se preocupa em defender os direitos
individuais do cidaddo contra a a¢do indevida do Estado (CITADINI, 1995, p. 96).
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A institui¢do € dotada de independéncia e autonomia em relacdo aos Poderes
do Estado, ndo integrando qualquer destes. Diferentemente do Poder Judicidrio, o
Ministério Publico pode agir de oficio para a defesa dos interesses da sociedade.
Dentre suas funcdes institucionais estdo as listadas no artigo 129 da CRFB de 1988,

das quais se destacam as seguintes:

Art. 129. Sdo fungdes institucionais do Ministério Piblico:

(..

IT - zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servigos de
relevancia publica aos direitos assegurados nesta Constituigdo,
promovendo as medidas necessdrias a sua garantia;

IIT - promover o inquérito civil e a acdo civil publica, para a prote¢do do
patrimdnio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses
difusos e coletivos;

VI - expedir notificacdes nos procedimentos administrativos de sua
competéncia, requisitando informa¢des e documentos para instrui-los, na
forma da lei complementar respectiva;

(..

IX - exercer outras funcdes que lhe forem conferidas, desde que
compativeis com sua finalidade, sendo-lhe vedada a representacdo judicial
e a consultoria juridica de entidades publicas.

Além dos controles institucionais imanentes a defesa do Estado Democratico
de Direito, ao outorgar competéncia para zelar pelo respeito “dos servicos de
relevancia publica aos direitos assegurados nesta Constituicdao”, a carta constitucional
viabiliza a atuacdo do Ministério Publico como fiscal de politicas publicas
(ARANTES et al., 2010, p. 139). Conforme destaca Ferraresi (2009, p. 63), “a
legitimidade da atuagdo do Ministério Publico no tema concernente a politicas
publicas decorre da imanente relevdncia social que apresenta tal matéria, o que
fundamenta e exige sua atuagdo” .

Como importantes ferramentas extrajudiciais para essa atuacdo tem-se O
inquérito civil, com a possibilidade de celebracao de termo de ajustamento de conduta
(TAC). O inquérito civil se destina a apuracdo de elementos de prova para o
ajuizamento da acdo civil publica; contudo, muitas vezes ele acaba sendo suficiente
para a resolucdo do problema, seja pela sua propria instauragdo, passando o
investigado a garantir os direitos protegidos pelo Ministério Publico, seja por resultar
em um compromisso de ajustamento de conduta (ARNOLDI, 2012, pp. 37-38). Este
tltimo, o TAC, foi inserido na Lei da Ag¢do Civil Publica pela Lei n° 8.069, de 1990,

consistindo em um compromisso prestado pelo interessado de ajustar sua conduta as
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exigéncias legais, com sancdes no caso de seu descumprimento, sendo dotado de
eficdcia de titulo executivo (art. 5°, § 6°, da Lei da Ac¢do Civil Piblica).

O inquérito civil e o TAC vém sendo utilizados como expedientes para
controle e responsabilizacdo dos agentes publicos, inclusive no que diz respeito a
implementagdo de politicas publicas, como € o caso dos direitos a saide e a educacao,
além de outros. Contudo, consoante ressalva feita por Arantes et al. (2010, p. 140),
esses instrumentos ndo estdo submetidos a controles de fiscalizagdo ou supervisdo,

“podendo incorrer em excesso de discricionariedade ou mesmo abuso de poder”.

2.3.4 Controle pelo Tribunal de Contas

A CRFB de 1988 estabelece, no capitulo referente ao Poder Legislativo, a
fiscalizacao contdbil, financeira e or¢camentaria no seu artigo 70, caput. E estabelece
ser esta de competéncia do Congresso Nacional e do Tribunal de Contas da Unido.

Primeiramente, € necessario destacar que o Tribunal de Contas da Unidao nao
integra o Poder Legislativo. Nesse sentido, ¢ o magistério de Carlos Ayres Britto

(2002, p. 98):

(...) o Tribunal de Contas da Unido ndo ¢é 6rgdo do Congresso Nacional,
ndo é 6rgdo do Poder Legislativo. Quem assim me autoriza a falar é a
Constituicdo Federal, com todas as letras do seu art. 44, litteris: “O Poder
Legislativo é exercido pelo Congresso Nacional, que se compode da
Camara dos Deputados e do Senado Federal” (negrito a parte). Logo, o
Parlamento brasileiro ndo se compde do Tribunal de Contas da Unido. Da
sua estrutura organica ou formal deixa de fazer parte a Corte Federal de
Contas e o mesmo € de se dizer para a dualidade Poder
Legislativo/Tribunal de Contas, no ambito das demais pessoas estatais de
base territorial e natureza federada.

Os Tribunais de Contas, no desenho da CRFB de 1988, sdo 6rgdos autdonomos
e independentes, desvinculados de qualquer relacdo de subordinacdo com os demais
poderes do Estado (COSTA, 2006, p. 66). Esses 6rgios prestam auxilio ao Poder
Legislativo (controle parlamentar indireto) apenas quando ocorre o julgamento das
Contas dos chefes do Poder Executivo, sendo os responsaveis pela elaboragdo do

parecer prévio.
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Assim, ao Tribunal de Contas da Unido cabe a elaborac¢do do parecer prévio,
quanto a apreciacdo das contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica. E
aos Tribunais de Contas dos Estados e Municipios, onde houver, compete a
elaboracdo de parecer prévio as contas dos Governadores e Prefeitos Municipais, as
quais serdo julgadas pela Assembleia Legislativa e pela Camara Municipal,
respectivamente.

Entretanto, além da elaboracdo do parecer prévio, em auxilio ao Poder
Legislativo, o Tribunal de Contas possui competéncias proprias definidas no texto
constitucional. Entre elas, o julgamento das contas dos demais administradores e
responsdveis por dinheiros, bens e valores publicos, a realiza¢do, por iniciativa
propria, de inspe¢des e auditorias de natureza contdbil, orcamentdria, financeira,
operacional e patrimonial, bem como a determina¢do de prazo para a adocdo de
providéncias necessdrias ao exato cumprimento da lei, entre outras.

O controle exercido pelo Tribunal de Contas busca verificar se o poder publico
efetuou as despesas conforme determinado no orcamento e nas normas legais,
verificando a probidade e o uso adequado dos recursos publicos. Além disso, a partir
do controle de seus resultados, permite “ndo s6 acompanhar e avaliar os
procedimentos, mas também examinar 0s aspectos substantivos que envolvem a
eficiéncia e a efetividade das politicas publicas” (ARANTES et al., 2010, p. 129).
Assim como o Ministério Pablico, age de oficio, independentemente de provocacao,
sendo importante instituicdo para o exercicio do controle social, pois qualquer pessoa
pode denunciar irregularidades a esses 6rgaos.

O Tribunal de Contas, portanto, ao lado do Poder Legislativo, do Judicidrio e
do Ministério Publico, se coloca como mais uma das instituicdes imbuidas da missdo
de fiscalizar a Administracao Publica, dentro do sistema de accountability desenhado

pela CRFB de 1988.

2.4  Consideracdes sobre os Orgdos de Controle

O controle do Estado, exercido desde as formas mais incipientes da

organizacdo politica, transitou de preocupagdes gerenciais, limitadas a verificacao do
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uso dos recursos publicos, até a preocupacdo liberal de limitacdo do poder do
Executivo (SPECK, 2000, p. 31) em protecdo ao individuo, mediante mecanismos de
pesos e contrapesos entre as instituicdes estatais. As instituicdes superiores de
controle financeiro modernas oscilam, pois, entre essas motivagdes, com intensidade
variada, momentos diversos e formatos distintos a depender do sistema politico
adotado.

No Brasil, os abusos de poder praticados por gestores publicos, ao longo da
histéria, fruto de uma cultura politica patrimonialista, conduziu gradualmente a um
processo de “judicializacao” da politica (COSTALDELLO, 2010, p. 25) e a
ampliacdo dos controles sobre a Administracdo Publica. A insercdo dos direitos
sociais na CRFB de 1988, sob o titulo dos direitos e das garantias fundamentais,
abarcando a educagdo, a sauide, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a
previdéncia social, a protecdo a infancia (DI PIETRO, 2013, p. 9), direitos esses
dotados de eficdcia imediata, decorrente da propria carta constitucional, deram espaco
a que o Tribunal de Contas, juntamente com outras instituicdes de controle,
sindicassem os atos do Poder Publico também quanto a implementacdo dessas
politicas.

Como visto no panorama das instituicdes que realizam controle externo no
Brasil, hd um grande ndmero de 6rgdos com funcdes especificas nessa drea. O
Tribunal de Contas foi desenhado para realizar exclusivamente controle financeiro e
patrimonial; mas a existéncia de mudangas institucionais com a CRFB de 1988
conferiu mais atribui¢cdes e mais poderes em relacio ao controle do desempenho
financeiro da administracdo (SPECK, 2000, p. 19).

Mas como os Tribunais de Contas migraram de um O6rgdo meramente
gerencial, adstrito a correcdo da despesa, para um 6rgao preocupado com a efetivacao
de direitos fundamentais, dentro do mecanismos de freios e contrapesos e do sistema
de responsabilidade desenhado pela CRFB de 1988? Isso € visto dentro da perspectiva
do desenvolvimento institucional e da discussao acerca da accountability 2

democritica.

0 termo é de lingua inglesa e ndo possui uma tradugdo precisa para o portugués, razio pela qual foi
mantido na grafia de origem. Ele representa uma manifestacio de boa governanga e consiste na
responsabilidade dos governantes pelos atos realizados no desempenho da fun¢do. Conforme Dubnick
(2014, p. 27), a origem etimoldgica da palavra estava associada com as ag¢des de um individuo
envolvido com a atividade de guarda-livros na profissdo nascente de contabilidade. Com base no
Diciondrio Oxford de lingua inglesa, accountability significa “a qualidade de ser responsivel; a
responsabilidade de prestar contas e responder pela sua conduta; desempenho de fun¢des, etc.” (2014,
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No préximo capitulo, portanto, analisa-se o desenvolvimento institucional
desse o6rgdo responsavel pelo controle externo da administragdo publica brasileira,
enfocando desde suas origens até as conjunturas desencadeadoras de uma nova
trajetoria institucional, que lhe permitiram ingeréncia inclusive quanto ao controle da
implementagdo de politicas publicas. Como segundo referencial tedrico, os Tribunais
de Contas sdo tratados sob o prisma da accountability, retomando-se ainda a
discussdo sobre a existéncia de multiplas instincias de controle, com atribui¢des, por
vezes, superpostas e sobre os riscos da chamada accountability overload ou excesso

de accountability.

p- 26). Em uma de suas acepcdes, a qual estd sendo enfocada neste estudo, a accountability estd
associada ao conceito de democracia: “um governo que presta contas dos seus atos é frequentemente
entendido como mais democrético e vice-versa” (Dubnik, 2014, p. 31).
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3 TRIBUNAIS DE CONTAS E O CONTROLE DE POLITICAS PUBLICAS
NAS PERSPECTIVAS DO DESENVOLVIMENTO INSTITUCIONAL E
DA ACCOUNTABILITY DEMOCRATICA

3.1 O Desenvolvimento Institucional dos Tribunais de Contas: da Primeira Carta
Republicana a CRFB de 1988

As competéncias exercidas pelos Tribunais de Contas, no desenho da CRFB
de 1988, sdo fruto do seu desenvolvimento institucional ao longo da histéria do pais.
De uma andlise restrita a execu¢do do orcamento publico, estes 6rgdo, com o
amadurecimento democratico brasileiro, passaram também a se voltar ao controle de
resultados dos recursos aplicados pelos administradores, fiscalizando, como
decorréncia, a implementacao de politicas publicas definidas em lei.

No presente capitulo, busca-se observar a evolucdo das competéncias
institucionais dos Tribunais de Contas, desde sua criacdo até o modelo definido na
CRFB de 1988 e consolidado com a edi¢do da Lei Complementar n° 101, de 2000
(Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF). Para tanto, foi adotado como referencial
tedrico o conceito de desenvolvimento institucional retratado por Loureiro, Teixeira e
Moraes (2009), com esteio em Paul Pierson (2004).

Conforme destacado pelos referidos autores, o desenvolvimento institucional €
conceito mais amplo e especifico que o de mudanga institucional e difere também do
conceito de escolha institucional. Enquanto o primeiro envolve alteracdo abrupta ou
intempestiva e o segundo se origina de uma concep¢cdo no sentido de serem as
institui¢cdes resultados das escolhas estratégicas de atores racionais, o conceito de
desenvolvimento institucional busca explicar “transformagdes que ultrapassam as
acoes individuais e apresentam uma temporalidade mais de longo prazo”, levando em
conta “a sequéncia dos processos e as variagdes no ritmo das transformacdes, mais ou
menos lentas e graduais” (LOUREIRO; TEXEIRA; MORAES, 2009, p. 741).

Referido conceito também considera que as transformacdes graduais das
institui¢cdes sdo marcadas, com frequéncia, por situagdes de path dependence, ou seja,
“processos histéricos que se caracterizam por trajetérias ou caminhos que, uma vez
tomados, sdo de dificil reversio” (LOUREIRO; TEIXEIRA; MORAES, 2009, p.

741). Contudo, mesmo levando em consideracdo esse processo marcado por situacdes
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de dificil reversao, é imprescindivel observar “os momentos ou conjunturas criticas
que produzem mudancas significativas ou pontos de inflexao da trajetéria anterior”
(LOUREIRO; TEIXEIRA; MORAES, 2009, p. 741).

Salientam os autores que o periodo entre conjunturas criticas ndo é
necessariamente de estabilidade, mas sim caracterizado por mudangas incrementais,
por vezes pouco perceptiveis, que lentamente se acumulam até um novo momento
critico ser deflagrado por fatores exdgenos. Estes se constituem nas conjunturas
criticas e contextos politicos que favorecem a mudanga institucional (ARANHA;
FILGUEIRAS, 2016, p. 11).

Por outro lado, constituem obstdculos a mudanga institucional a capacidade de
veto de atores ameagados pela alteracao do status quo e a incapacidade das forcas de
mudanca se consolidarem e vencerem a estrutura de vetos (LOUREIRO; TEIXEIRA;
MORAES, 2009, p. 743). Nessa linha, “quanto mais antiga for uma ordem
institucional mais resistente ela serd e mais incrementais serdo as mudangas afi
ocorridas” (LOUREIRO; TEIXEIRA; MORAES, 2009, p. 743).

E por isso que as mudangas ocorridas nos Tribunais de Contas se deram de
forma incremental, marcadas por fatores exdgenos determinantes de uma nova
trajetdria institucional, que acabaram gerando situacdes irreversiveis. Nesse contexto,
a Carta Constitucional de 1988 e a LRF sdo tomadas como dois momentos criticos,
entre os quais houve um processo “lento e gradual de mudancas que se acumularam e
se autorreforcaram” (LOUREIRO; TEIXEIRA; MORAES, 2009, p. 744). A LRF
reforcou os processos surgidos com a CRFB de 1988 e que estavam em fase
embriondria e desigual entre os Tribunais de Contas subnacionais.

Essa abertura trazida com a CRFB de 1988 e consolidada com a LRF
(ARANHA; FILGUEIRAS, 2016, p. 16), como serd demonstrado, teve por
consequéncia fortalecer institucionalmente esses 6rgaos de controle, conferindo-lhes
maior autonomia, independéncia e competéncias mais amplas, do que foi coroldrio o
controle do desempenho e dos resultados das agdes do poder publico inclusive em
politicas sociais, como é o caso da educacdo. Nesse sentido, examinam-se nesta
dissertacdo as competéncias dessas Cortes de Contas nas Constituicdes brasileiras de
1891 a 1967 para, apds, serem contrastadas com as atribui¢des definidas na CRFB de

1988, cujo exercicio foi efetivamente consolidado com a edicao da LRF em 2000.
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3.1.1 O Tribunal de Contas nas Constituicdes brasileiras de 1891 a 1967

Embora a criagdo de um 6rgao independente para exercer a fiscalizagdo das
contas publicas no Brasil j4 fosse defendida desde os primeiros anos de
independéncia, com uma preocupacao mais de otimizar o uso dos recursos pl’lblicos24,
apenas com o advento do Regime Republicano que o Tribunal de Contas foi
formalmente instituido pelo Decreto n°® 966-A, de 7 de novembro de 1890.

O ¢6rgao foi idealizado por Rui Barbosa, a época Ministro da Fazenda do
Governo Provisério do Marechal Manoel Deodoro da Fonseca, como uma instituicao
superior de controle independente, atuante no controle das contas e financas publicas.
Na exposicao de motivos do Decreto n® 966-A, Rui Barbosa salienta a necessidade de
se recorrer a um oOrgao fiscalizador autdbnomo com a funcdo de fazer observar

~ PR . 25
escrupulosamente a execucdo orcamentaria, in verbis™:

(...) a medida que vem propor-vos € a criagdo de um Tribunal de Contas,
corpo de magistratura intermedidria & administragdo e a legislatura, que,
colocado em posi¢do autdnoma, com atribuicdes de revisdo e julgamento,
cercado de garantias — contra quaisquer ameagas, possa exercer as suas
fungdes vitais no organismo constitucional, sem risco de converter-se em
instituicdo de ornato aparatoso e indtil. (...) Nao basta julgar a
administracdo, denunciar o excesso cometido, colher a exorbitancia, ou a
prevaricacdo, para as punir. Circunscrita a estes limites, essa fun¢do tutelar
dos dinheiros ptblicos serd muitas vezes inttil, por omissa, tardia ou
impotente. Convém levantar, entre o poder que autoriza periodicamente a
despesa e o poder que quotidianamente a executa, um mediador

2 Luciano de Aratjo Ferraz, em breve resumo, salienta essas iniciais, mas frustradas, tentativas de criar
um Tribunal de Contas no periodo que antecedeu a Republica: “No periodo do Primeiro Reinado, ja
depois da outorga da Constituicdo de 1824 (omissa com relacdo ao Tribunal de Contas), foi
apresentado projeto de lei de iniciativa dos senadores Visconde de Barbacena e José Indcio Borges
almejando a criagdo de um ‘Tribunal de Exame de Contas’, nos moldes do congénere francés
(23/6/1826). A proposta ndo vingou, diante das severas criticas formuladas pelo senador Visconde de
Baependi, ex-ministro da Fazenda. Em 1835, Manoel do Nascimento Castro e Silva defendeu a criag@o
de um Tribunal de Contas ‘independente do Tesouro e s6 responsdvel ante a Assembleia Geral’. Em
1838, outro projeto similar, de autoria do entdo Ministro da Fazenda Marqués de Abrantes, foi
rejeitado. Durante o Segundo Reinado, o Ministro Manoel Alves Branco (1945) propos, novamente em
vao, a criacdo de Tribunal de Contas, com competencia para julgar as contas de todos os responseveis,
independentemente do ministerrio a que pertencessem. Pimenta Bueno (1857), o Deputado José de
Alencar (1861) e os Ministros da Fazenda Silveira Martins (1878), Visconde de Outro Preto (1879) e
Jodo Alfredo (1889), ainda antes da proclamagdo da Repiblica, também defenderiam a criagdo da
Corte de Contas” (FERRAZ, 1999, p. 114).

Conforme destaca, ainda, Thiago Moraes, foram inimeras as propostas de criagdo de um 6rgdo de
controle que acompanhasse a gestdo do dinheiro publico até final do império. Entretanto, tais
propostas, feitas por autoridades ligadas ao Executivo, em especial Ministros da Fazenda, tinham
“preocupagdes mais gerenciais em otimizar e racionalizar o uso dos recursos publicos do que o cuidado
liberal em limitar o poder dos governantes”(MORAES, 2006, p. 27).

» Exposicio de Motivos de Rui Barbosa sobre a criagio do TCU. Disponivel em
www.revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/1113/1171. Acesso em 15-09-2018.

45



independente, auxiliar de um e de outro, que, comunicando com a
legislatura, e intervindo na administracio, seja, ndo s6 o vigia, como a mao
forte da primeira sobre a segunda, obstando a perpetracdo das infracdes
or¢amentarias por um veto oportuno aos atos do executivo, que direta ou
indireta, proxima ou remotamente discrepem da linha rigorosa das leis de
financas.

Em 15 de novembro de 1891, o Tribunal de Contas foi entdo consagrado na
primeira Constituicio Republicana”. Tinha por atribuicdes verificar a legalidade das
contas da receita e despesa do Executivo’’, antes de serem prestadas ao Congresso,
seus membros eram nomeados pelo Presidente da Reptblica com a aprovacdo do
Senado. Sua efetiva instalagdo, contudo, sé ocorreu em 17 de janeiro de 1893, apds
ser regulamentado pelo Decreto n° 1.166, de 17 de dezembro de 189228 (BUGARIN,
2000, p. 338; COIMBRA, 2015, p. 1921).

Baseado no modelo francés29, o Tribunal de Contas entdo instituido nio estava
vinculado a qualquer dos Poderes do Estado, aparecendo na Carta Constitucional sob
o titulo “Disposi¢des Gerais”, em posi¢cao intermedidria e equidistante em relagdo ao
Legislativo e ao Executivo (SPECK, 2000, p. 45). Tinha ainda, como caracteristicas

basicas, a selecdo de seus membros pelo Executivo, mediante aprovacdo do

% Artigo 89 da Constituicio de 1891: E instituido um Tribunal de Contas para liquidar as contas da
receita e despesa e verificar a sua legalidade, antes de serem prestadas ao Congresso. Os membros
deste Tribunal serao noemados pelo Presidente da Repiiblica com aprovagdo do Senado, e somente
perderdo os seus lugares por sentenga.

" Embora o Decreto n° 966-A tivesse adotado o modelo de exame prévio com veto limitado (por esse
modelo, era facultado ao Presidente da Republica ordernar o registro do ato, sob protesto do Tribunal
de Contas), pelo Decreto n° 1.166, de 1892 o controle exercido pelo Tribunal de Contas passou a ser
prévio e de veto absoluto, ou seja, todos os atos do Executivo que pudessem criar despesa ou
comprometer as finangas da Reptblica eram submetidos primeiro ao 6rgdo de controle, que os
registraria e lhes aporia o visto, caso ndo violassem a lei ou ndo excedessem créditos votados no
or¢camento; do contrdrio, havia a recusa do registro e a devolu¢do do ato a origem, salvo algumas
excegdes (COTIAS E SILVA, 1999, pp. 46-47). Com o Decreto n° 2.409, de 23 de dezembro de 1986,
que aprovou novo regulamento do Tribunal, foi afastado o veto absoluto e restabelecida a fiscalizagdo
nos moldes idealizados por Rui Barbosa, com o registro sob protesto (COTIAS e SILVA, 1999, p. 50).
Outras reformas foram realizadas, com alteracdo em sua estrutura institucional e amplia¢do de suas
competéncias: “(...) pelos Decretos n° 392, de 08 de outubro de 1896, e 2.409, de 23 de dezembro de
1896, além de uma reorganizagdo institucional, foi-lhe conferida competéncia para examinar atos
atinentes a arrecadacdo de impostos e taxas; pelo Decreto n° 2.511, de 20 de dezembro de 1911, ficou
determinada a apresentac@o das contas do governo ao Congresso Nacional, sujeita a emissdo de parecer
prévio pelo Tribunal de Contas; em relagdo aos contratos, tornou-se obrigatéria, pelos ministérios, a
publicacdo dos contratos em dez dias, contados da assinatura; com o Decreto Legislativo n° 3.421, de
12 de dezembro de 1917, aos membros do Tribunal de Contas foi concedido o titulo de ministro”
(CHEKER, 2009, p. 26).

¥ Apesar de j4 ter sido criado e de contar com atribui¢des definidas, em linhas gerais, na Lei n°® 23, de
1891, o Tribunal de Contas ainda ndo existia de fato, o que apenas veio a ocorrer com a expedi¢cdo do
Decreto provisério n° 1.166, de 17 de dezembro de 1892, que veio em subsittui¢do ao Decreto n°® 966-
A.

29 “A caracteristica importante do modelo francés € a posicdo eqiiidistante da instituicdo de controle
financeiro de ambos os poderes” (SPECK, 2000, p. 35).
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Legislativo, suas decisdes serem tomadas de forma colegiada, o julgamento das
contas dos administradores, o envio de relatério ao Legislativo sobre a execucao
financeira e, por fim, o registro prévio das ordenagdes de despesas dos
administradores, para que se tornassem efetivas (MORAES, 2006, p. 29).

O cendrio politico deflagrado pela Revolucdao de 1930, entretanto, alterou a
fisionomia do Orgdo, que teve importantes atribui¢cdes subtraidas pelo Poder
Executivo (CASTARDO, 2007, p. 53). J4 com a Constituicao de 1934, promulgada
em 16 de julho, o Tribunal de Contas foi revitalizado. Suas delegacdes nos Estados™
foram recriadas e suas atividades de acompanhar a execuc¢do orcamentdria e de julgar
as contas dos responsdveis por dinheiro ou bens publicos foram retomadas. Apesar
dos avangos obtidos com a Constitui¢do de 1934, as alteracdes ndo tiveram tempo de
ser consolidadas, tendo em vista a Carta outorgada de 1937, que novamente limitou
suas atribui¢des (COTIAS E SILVA, 1999, p. 66; DECOMAIN, 2005, p. 22). Nessa
época, o Tribunal de Contas atuou mais como 6rgao de assessoramento do chefe do
Executivo do que propriamente uma instituicdo fiscalizadora da despesa publica
(MORAES, 2006, p. 32).

A Constitui¢do de 1946 restabeleceu as atribuicdoes de 1934 e trouxe novas
competéncias ao 6rgao de controle. Dentre as caracteristicas da institui¢do no periodo,
tem-se que: a) o Tribunal de Contas, pela primeira vez, foi inserido no capitulo que
tratava do Poder Legislativo, dentro da secdo referente ao orcamento; b) foram
definidas como competéncias o acompanhamento e a fiscalizac¢do, diretamente ou por
delegacgdes, da execucdo do orcamento, o julgamento das contas dos responsaveis por
dinheiros e outros bens publicos, incluindo os das entidades autirquicas, o julgamento
da legalidade dos contratos e, como outra novidade, o julgamento da legalidade de
aposentadorias, reformas e pensdes (art. 77, incisos I a III); c) era responsavel pela
emissdo de parecer prévio sobre das contas do Presidente da Republica; d) seus
ministros passaram a ser equiparados aos juizes do Tribunal Federal de Recursos,
quanto as prerrogativas e vencimentos, € nao mais ao STF (MORAES, 2006, p. 33).

A Constitui¢ao de 1967 manteve o Tribunal de Contas no capitulo referente ao

Poder Legislativo, dentro da secdo que tratava da fiscalizacdo financeira e

% As delegacdes regionais do Tribunal de Contas foram introduzidas pela primeira vez em 1918, para
que os ordenadores locais de despesa, que até entdo ndo estavam sendo fiscalizados, ficassem também
submetidos ao mecanismo de registro prévio (SPECK, 2000, p. 57). Essas delegacdes passaram a
desfrutar de status constitucional com a Constitui¢do de 1934 e constituem o embrido do que sdo hoje
os Tribunais de Contas Estaduais e Municipais.
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or¢camentdria. As principais mudancas ocorridas na época foram a aboli¢ao do sistema
de registro prévio da despesa e sua substituicio pelo de fiscalizacdo posterior, a
realizacdo de auditoria financeira e orcamentdria sobre as contas das unidades
administrativas dos trés Poderes da Unido e a adocdo de um sistema de controle
interno, desvinculado do Tribunal de Contas e da administracio (MORAES, 2006, p.
33).

Nesse sentido, foi pela primeira vez empregada no texto constitucional a
expressdo “controle externo”, para distingui-lo do sistema de controle interno a ser
mantido pelo Poder Executivo. Conforme salienta Speck (2000, p. 70), com a
separacdo entre controle interno e controle externo, as duas preocupagdes iniciais -
gerencial e liberal — estariam alocadas em estruturas diferentes. O primeiro estaria
encarregado de detectar falhas na implementacdo dos programas governamentais; o
segundo, de responsabilizar os agentes publicos que ultrapassassem explicitamente os
limites legais impostos aos cargos que exercessem.

A denominacdo Tribunal de Contas da Unido surgiu efetivamente com a
reforma promovida pela Emenda Constitucional n° 1, de 17 de outubro de 1969°', a
qual também realizou a primeira referéncia expressa, no texto constitucional, aos

Tribunais de Contas Estaduais®>*?

, muito embora ja existissem tribunais subnacionais
. . 34 . . . . ..
no Brasil bem antes disso™", e autorizou a criagdo de Tribunais de Contas Municipais,

desde que atendidos alguns requisitos3 ° (CHEKER, 2009, pp- 29-30).

*! Essa Emenda manteve os mesmos termos da Constitui¢io de 1967 quanto aos Tribunais de Contas
(BUGARIN, 2000, p. 240).
% Conforme Decomain, ndo havia na Emenda Constitucional n° 1, de 1969 a previsio expressa da
criacdo dos Tribunais de Contas dos Estados, mas a referéncia ali estabelecida no artigo 13, IX
consagrava explicitamente a necessidade de sua existéncia, contendo, ainda, o nimero de components,
que ndo poderia exceeder a sete (DECOMALIN, 2005, p. 27).

Art. 13. Os Estados organizar-se-do e reger-se-do pelas Constituicdes e leis que adotarem,
respeitados dentre outros principios estabelecidos nessa Constitui¢do, os seguintes:
(...)
IX - a aplicacdo, no que couber, do disposto nos itens I a III do artigo 114 aos membros dos Tribunais
de Contas, ndo podendo o seu niimero ser superior a sete.
Art. 16. A fiscalizacdo financeira e orcamentdria dos municipios serd exercida mediante controle
externo da Camara Municipal e contréle interno do Executivo Municipal, instituidos por lei.
§ 1° O contrdle externo da Camara Municipal serd exercido com o auxilio do Tribunal de Contas do
Estado ou 6rgdo estadual a que for atribuida essa incumbéncia.
* Segundo José Cretella Junior, ainda que sem previsio expressa nas constituicdes anteriores, varios
Estados da Federac@o criaram seus Tribunais de Contas (2003, p. 94). O primeiro érgdo de controle
estadual foi criado no ano de 1892, no Piaui. J4 no Rio Grande do Sul, a criacdo de um 6rgdo de
controle data de 1935, conforme levantamento realizado por Tiago Cacique Moraes (MORAES, 2006,
p. 43).
* Art. 16. § 3° Somente poderdo instituir Tribunais de Contas os municipios com populagio superior a
dois milhdes de habitantes e renda tributdria acima de quinhentos milhdes de cruzeiros novos.
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Para melhor compreensdao do desenvolvimento histérico das competéncias do
Tribunal de Contas da Unido, tem-se o seguinte quadro comparativo, levando em
consideracdo ndo apenas as atribuicdes definidas nos textos das Constitui¢cOes
brasileiras de 1891 a 1967, mas também a posi¢do do 6rgdo em relagdo aos poderes
do Estado, a forma de recrutamento de seus membros, a nomenclatura dada aos

cargos, os requisitos para ser investido na fungao e as garantias por eles usufruidas:
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Quadro 2 — Desenvolvimento institucional do Tribunal de Contas no periodo de 1891 a 1967

Tribunal de | Constitui¢des brasileiras de 1891 a 1967
Contas 1891 1934 1937 1946 1967
Competéncias | Liquidar as | Acompanbhar, Acompanhar, Acompanhar, diretamente | Realizar auditoria
contas da receita | diretamente  ou  por | diretamente ou por | ou por delegagcdes, a | financeira e or¢amentdria
e despesa e | delegacdes, a execucdo | delegacdes, a | execugdo orcamentdria; | sobre as contas das
verificar a sua | orcamentdria; julgar as | execucdo julgar as contas dos | unidades administrativas
legalidade, antes | contas dos responsdveis | orcamentdria; julgar | responsdveis por dinheiros e | dos trés Poderes da
de serem | por dinheiros ou bens | as contas dos | outros bens publicos; julgar | Unido; julgamento da
prestadas ao | publicos; e emitir parecer | responsaveis por | as contas dos | regularidade das contas
Congresso. prévio sobre as contas do | dinheiros ou bens | administradores das | dos administradores e
Presidente da Republica | publicos; julgar a | entidades autdrquicas; julgar | demais responsaveis;
legalidade dos | da legalidade dos contratos; | emitir  parecer  prévio
contratos celebrados | julgar da legalidade das | sobre as contas do

pela Unido.

aposentadorias, reformas e

pensdes;  emitir  parecer
prévio sobre as contas do

Presidente da Republica.

Presidente da Republica

% A Emenda Constitucional n° 1, de 17 de outubro de 1969 reproduziu integralmente as mesmas disposi¢des da Constituicdo de 1967.
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Posicao  em

relacio  aos
poderes do

Estado

Esta em titulo

apartado dos
Poderes
Legislativo,
Executivo e

Judiciario (“Das

Estd em titulo apartado
dos Poderes Legislativo,
Executivo e Judicidrio
(“Dos orgaos de
cooperacgao nas

atividades

Esta no

titulo

referente ao Poder

Judiciario

(“DO

Tribunal de Contas”)

Esta no capitulo referente ao
Poder Legislativo (“Do

orcamento’)

Esta no capitulo referente
ao Poder Legislativo (“Da
fiscalizacdo financeira e

or¢amentaria’)

disposi¢des governamentais’)

gerais”)
Forma de | Nomeados pelo | Nomeados pelo | Nomeados pelo | Nomeados pelo Presidente | Nomeados pelo
recrutamento | Presidente da | Presidente da Republica, | Presidente da | da Republica, com | Presidente da Republica,
dos seus | Republica com | com  aprovacdo  do | Republica aprovacdo pelo Senado | com aprovacdo  pelo
membros aprovagao do | Senado Federal Federal Senado Federal

Senado
Nomenclatura | Nao consta Ministros Ministros Ministros Ministros
dada aos
cargos
Requisitos N3ao consta Nao consta N3ao consta Ter no minimo 35 anos de | Ser brasileiro, maior de

para se tornar

membro

idade e gozar plenamente

dos direitos politicos

trinta e cinco anos, de

idoneidade moral e
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notorios  conhecimentos
juridicos, econOmicos,
financeiros ou de

administrag¢do publica

Mandato Vitalicio Vitalicio Vitalicio Vitalicio Vitalicio
Garantias dos | Perda do cargo | Mesmas garantias | Mesmas  garantias | Mesmos direitos, garantias, | Mesmas garantias,
membros apenas por | conferidas aos Ministros | conferidas aos | prerrogativas € vencimentos | prerrogativas,
sentenca judicial | da Corte Suprema Ministros do | dos juizes do Tribunal | vencimentos e
Supremo  Tribunal | Federal de Recursos impedimentos dos
Federal Ministros do Tribunal

Federal de Recursos.

Fonte: Elaboracdo propria, com base nas Constituicdes brasileiras de 1891 a 1967 e em Loureiro, Teixeira e Moraes (2006) e Speck (2000)
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Como se vé, o periodo foi marcado por pequenos avangos € retrocessos no
desenho institucional do Tribunais de Contas®’, que “exprimem as oscilacdes do
regime politico e a vulnerabilidade desses Orgdos a interferéncia do Executivo nos
periodos autoritdrios” (LOUREIRO; TEIXEIRA; MORAES, 2009, p. 746). Mas
algumas caracteristicas bésicas da institui¢do se mantiveram estdveis durante quase
todo o periodo antes retratado, como € o caso da nomeacdo dos seus membros pelo
Executivo com a aprovacdo do Legislativo, o mandato vitalicio e as garantias
conferidas aos seus membros quanto a perda do cargo.

Quanto as competéncias, com algumas pequenas nuances no periodo, as
fungdes do Tribunal se distribuiam entre a fiscalizacdo da execucdo financeira
mediante registro prévio das despesas3 Yea elaboracdo de parecer prévio sobre as
contas do governo para julgamento do Congresso (SPECK, 2000, p. 51). Ressalte-se
que tais func¢des ndo foram exercidas sem resisténcia por parte do Executivo. Embora
a Constituicao de 1891 ja previsse a verificacdo da legalidade das contas antes de
serem prestadas ao Parlamento™, essa providéncia s6 foi plenamente atendida depois
de 1934, uma vez que o governo ndo apresentou nenhuma prestacdo de contas ao
Tribunal. Isso apenas veio a ocorrer com a introdugdo explicita do dever de prestar
contas no texto da Constituicdo de 1934 (SPECK, 2000, pp. 59-60), suprimido nos
periodos autoritarios.

O sistema de registro prévio foi abolido na reforma administrativa ocorrida
durante o regime militar, quando foi entdo adotado um sistema de controle interno
dentro da Administragdo, que seria responsdavel por essa andlise. O controle do
Tribunal passou a ser exercido a posteriori, por meio de inspecdes ou auditorias, mas
ainda limitado a correcdo contédbil e a verificacdo da legalidade da despesa. Essa
conjuntura sofreu substancial altera¢dao a partir da CRFB de 1988, que coloca esses

6rgdos em uma nova trajetoria institucional, dentro de uma ordem democrética.

7 Em especial ao Tribunal de Contas da Unido, mas aplicdvel também aos Tribunais de Contas
subnacionais, desde de quando passaram a existir no cendrio nacional, em raziio do principio da
simetria.

¥ As despesas deveriam ser registradas junto ao Tribunal antes que fossem efetuada. Ou seja, era feito
um controle prévio que condicionava as ordens de despesa ao registro pelo Tribunal de Contas,
envolvendo-o no processo administrativo. Por esse motivo, Bruno Speck salienta que essa forma de
controle transforma o Tribunal de Contas em um 6rgdo quase-administrativo (SPECK, 2000, p. 53).

% Constituicdo de 1891. Art 89 - E instituido um Tribunal de Contas para liquidar as contas da receita e
despesa e verificar a sua legalidade, antes de serem prestadas ao Congresso. Os membros deste
Tribunal serdo nomeados pelo Presidente da Reptiblica com aprovagido do Senado, e somente perderdo
os seus lugares por sentenga.
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3.1.2 A nova trajetéria institucional dos Tribunais de Contas: a Constituicio da

Repiiblica Federativa do Brasil de 1988 e a Lei de Responsabilidade Fiscal.

A CRFB de 1988, mediante a constru¢do e o desenvolvimento de um sistema
de instituicoes de accountability™, inaugura uma nova trajetdria institucional ao
Tribunal de Contas da Unido, com reprodugdo obrigatdria aos Tribunais subnacionais
(SILVA; BELLAN, 2011, pp. 55-56) *', dentro da nova ordem democrética. As
competéncias destes Orgdos, limitadas nos textos constitucionais anteriores a
verificacdo da estrita legalidade da aplicagdo dos recursos publicos, como visto no
periodo pré-1988, foram ampliadas na constituicdo cidada, viabilizando atribuicdes
mais significativas e com maior impacto fiscalizatério, levando em consideracao
também o controle de resultados dos dispéndios publicos (LOUREIRO; TEIXEIRA;
MORAES, 2009, p. 748).

Conforme narram Loureiro, Teixeira e Moraes (2009, p. 748), durante o
processo constituinte, os Tribunais de Contas foram objeto de debate e muita
controvérsia, mas “prevaleceu a estrutura de dire¢do colegiada e autbnoma em relacao
aos demais poderes” e a busca pela redu¢do da ingeréncia do Executivo nas atividades
do 6rgao, tdo caracteristica dos periodos precedentes. A experiéncia no controle das
contas publicas viabilizou um desenho institucional para o Tribunal de Contas da

Unido com atribuicdes amplas nas dreas de fiscalizacdo, julgamento e sancdo,

40 Conforme salienta Vanice Lirio do Valle, “o Texto de 1988, no que toca a organizagdo dos vetores
de forga presentes no agir do poder, optou tanto pela aposta em estruturas novas — como a Defensoria
Pdblica em todos os niveis, a Advocacia Publica, entendida como fun¢do de Estado, etc. -; como
também no incremento do status de instituicdes ja conhecidas como o Ministério Publico, que no
sistema brasileiro, reforcado em muito em sua fungdo e autonomia, veio a alcancar um papel de
relevancia no monitoramento do agir estatal e da compatibilidade dessa atuacdo com as prioridades
tracadas no texto constitucional” (VALLE, 1997, p. 58).
41 . - . N . ~ .~
Art. 75. As normas estabelecidas nesta secao aplicam-se, no que couber, a organizag¢do, composi¢ao
e fiscalizacdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e
Conselhos de Contas dos Municipios.
Pardgrafo tnico. As Constituicdes estaduais dispordo sobre os Tribunais de Contas respectivos, que
serdo integrados por sete Conselheiros.
SILVA, Eléia Rosa da; BELLAN, Rosana Aparecida. A dupla fun¢do do tribunal de Contas na
fiscalizagdo das contas do Prefeito Municipal. In: Revista Técnica dos Tribunais de Contas - RTTC,
Belo Horizonte, ano 2, n. 1, p. 55-78, set. 2011.
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relativamente ao controle financeiro, com espaco para autonomia (FONSECA, 2015,
p- 48).

Enquanto no periodo pré-1988 os aspectos formais da despesa eram o objetivo
mais importante do controle (SILVA, 1970, p. 11), com a redemocratizacdo e a CRFB
de 1988, a concrecdo de direitos fundamentais e sociais e a responsabilidade dos
agentes publicos passam a ser a tOnica do desenho das institui¢des estatais. As
grandes mudancgas introduzidas em relagdo aos Tribunais de Contas referem-se a
forma de recrutamento dos seus membros, aos requisitos para investidura no cargo,
bem como as suas atribuicoes.

Quanto a forma de recrutamento, o Executivo perdeu o monopdlio da
indicacdo dos membros do referido 6rgdo, havendo maior equilibrio com o
Legislativo. Enquanto este poderia escolher 2/3 dos membros do Tribunal de Contas
da Unido, aquele ficava responsdvel pela indicacdo de apenas 1/3 e com liberdade
reduzida, ja que dois deles deveriam ser recrutados “entre os auditores de carreira” e
“os representantes do Ministério Publico no 6rgao de controle de contas” (MORAES,
2006, p. 36) .

Em que pese a CRFB de 1988 tenha previsto expressamente que as normas
estabelecidas para o Tribunal de Conta da Unido se aplicavam, no que couber, a
organizagdo, composi¢ado e fiscalizagdo dos Tribunais de Contas subnacionais, alguns
destes se recusaram a abarcar em suas constituicdes essa limitacdo na nomeacao dos
membros desses 6rgdos de controle pelo chefe do Executivo. Conforme relatado por
Loureiro, Teixeira e Moraes (2009, p. 750), em alguns estados o governador manteve
o poder de indicar livremente 1/3 das vagas, como foi o caso do TCE-AC, TCE-SP,

TCM-SP e TCM-RJ, até sua reversdo pelo Supremo Tribunal Federal il

a
exemplificar a resisténcia de atores institucionais ou sociais com poder de veto ao
processo de mudanca inaugurado em 1988.

No que diz aos requisitos para investidura no cargo, foi mantida a idade

minima de 35 e estabelecida a maxima de 65 anos, com o objetivo de reduzir praticas

*2 Tanto os auditores quanto os procuradores do Ministério Publico de Contas deveriam ser
selecionados por concurso publico. Segundo Speck (2000, p. 79), “o recrutamento de auditores e
procuradores para o cargo de ministro fortalece a ideia de um 6rgdo técnico-profissional”, ainda que
esse critério seja limitado a apenas algumas das vagas a serem preenchidas.

* Agio Direta de Inconstitucionalidade n® 397-6, de 3 de agosto de 2005, impetrada pela Procuradoria
Geral da Reptiblica, e julgadoa pelo Supremo Tribunal Federal determinou que a constitui¢do paulista
observasse a forma de nomeacdo dos membros do TCE e TCM de Sao Paulo definidas na Constituicdo
de 1988, por ser de reproducio obrigatdria nos demais entes federativos.
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clientelistas comuns, evitando-se, assim, a nomeacdo de correligiondrios politicos
com idade proxima aos 70 anos para serem beneficiados com aposentadoria integral
em seguidal44 (DECOMAIN, 2005, p. 96). Ademais, além da idoneidade moral e dos
notérios conhecimentos juridicos contdbeis, econdmicos, financeiros ou de
administrag¢do publica, passou-se a exigir reputagdo ilibada e 10 anos de exercicio em
atividade profissional na qual aqueles conhecimentos tenham sido empregados.

Por fim, concernente as atribui¢des dos Tribunais de Contas, destacam-se a
ampliacdo de suas competéncias exclusivas, como € o caso do julgamento das contas
de quaisquer responsaveis por bens, dinheiros e valores publicos, alcancando também
a administracdo indireta e demais entidades que recebam ou gerenciem recursos
publicos. Outro exemplo € a realizacdo de auditorias e inspec¢des voltadas ndo apenas
a verificacdo formal da regularidade da despesa, mas também a afericio dos
resultados das politicas empreendidas pelos gestores publicos (ROCHA;
ZUCOLOTTO, 2017, p. 77). A possibilidade de serem realizadas auditorias por
iniciativa propria fortalece a autonomia e independéncia do 6rgdo de controle,
viabilizando também a investigacdo de dentdncias provenientes da sociedade
(MORAES, 2006, p. 39).

O quadro 3 ilustra esse comparativo entre as caracteristicas predominantes do
Tribunal de Contas da Unido no periodo de 1891 a 1967 com aquelas trazidas no
modelo da CRFB de 1988, envolvendo aspectos como competéncia, critérios de
controle, formas de recrutamento, requisitos para investidura na fun¢ao e garantia dos

membros, entre outros:

44 . . . . L.
Como alerta Decoiman, com a Emenda Constitucional n® 19/1998, a aposentadoria compulséria aos
70 anos de idade passou a ocorrer com vencimentos proporcionais ao tempo de contribui¢do.
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Quadro 3 — Comparativo das caracteristicas do Tribunal de Contas da Uniao antes e depois da CRFB de 1988

Tribunais de | Caracteristicas de 1891 até 1967 Caracteristicas apos a CRFB de 1988
Contas
Competéncias - Emitir parecer prévio sobre as contas do | - Apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da

Presidente da Republica;

- julgar a regularidade das contas dos
administradores e demais responsdveis por bens
e valores publicos, incluidas as autarquias;

- Realizar auditoria financeira e orcamentaria
sobre as contas das unidades administrativas dos
tré€s Poderes da Unido;

- Assinar prazo para a adocdo das providéncias
necessdrias ao exato cumprimento da lei, no
caso de ilegalidade de qualquer despesa,
podendo sustar a execugdo do ato no caso de nao
atendimento, exceto em relacdo aos contratos;

- Solicitar ao Congresso Nacional que determina

a sustacdo dos contratos, o qual deliberard sobre

Republica, mediante parecer prévio;

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

- realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado
Federal, de Comissao técnica ou de inquérito, inspecdes e auditorias de
natureza contdbil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial,
nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario;

- fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo
capital social a Unido participe, de forma direta ou indireta, nos termos

do tratado constitutivo;
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a solicitagdo, no prazo de 30 dias, findo o qual,
sem pronunciamento do Poder Legislativo, serd
considerada insubsistente a Impugnagao;

- Julgar a legalidade das concessdes iniciais de

aposentadorias, reformas e pensdes.

- fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos repassados pela Unido
mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a
Estado ao Distrito Federal ou a Municipio;

- prestar as informagdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por
qualquer de suas Casas, ou por qualquer das respectivas Comissoes,
sobre a fiscalizagdo contdbil, financeira, orcamentdria, operacional e
patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspecdes realizadas;

- aplicar aos responsdveis em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as sancdes previstas em lei, que estabelecera,
entre outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erério;
- assinar prazo para que o 6rgdo ou entidade adote as providéncias
necessdrias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

- sustar, se nao atendido, a execu¢ao do ato impugnado, comunicando a
decis@ao a Camara dos Deputados e ao Senado Federal;

- no caso de contrato, o ato de sustacdo serd adotado diretamente pelo
Congresso Nacional, que solicitard, de imediato, ao Poder Executivo as
medidas cabiveis. Se o Congresso Nacional ou o Poder Executivo, no
prazo de 90 dias, ndo efetivar as medidas previstas, o Tribunal decidira
a respeito.

- representar a0 Poder competente sobre irregularidades ou abusos
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apurados;

- apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de
pessoal, a qualquer titulo, na administracio direta e indireta, incluidas
as fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as
nomeacdes para cargo de provimento em comissao;

- apreciar, para fins de registro, a legalidade das concessdes de
aposentadorias, reformas e pensdes, ressalvadas as melhorias
posteriores que ndo alterem o fundamento legal do ato concessoério;

- apreciar as denuncias de irregularidades ou ilegalidades realizadas por

qualquer cidadao, partido politico, associacdo ou sindicato.

Critérios de | Controle sob os aspectos financeiro e contabil Controle sob os aspectos da legalidade, legitimidade e economicidade.
controle

Posicao em | Capitulo referente ao Poder Legislativo (“Da | Capitulo referente ao Poder Legislativo (“Da fiscalizacdo contébil,
relaciao aos | fiscalizacao financeira e orcamentéria’) financeira e orcamentéria”)

poderes do Estado

Forma de | Nomeados pelo Presidente da Republica, com | 2/3 indicados pelo Congresso Nacional;

recrutamento aprovacao pelo Senado Federal 1/3 indicado pelo Presidente, com aprovagao do Senado Federal, sendo

dois alternadamente dentre auditores € membros do Ministério Publico

junto ao Tribunal, indicados em lista triplice pelo Tribunal, segundo os
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critérios de antiguidade e merecimento.

Requisitos  para | Ser brasileiro, maior de trinta e cinco anos, de | Ser brasileiro, com idade superior a 35 e inferior a 65 anos; de

ser investido na | idoneidade moral e notdérios conhecimentos | idoneidade moral e reputacdo ilibada; ter notdrios conhecimentos

funcao juridicos, econdmicos, financeiros ou de | juridicos, econdmicos, financeiros ou de administracdo publica; e mais
administrag¢do publica de 10 anos de exercicio de fun¢do ou de efetiva atividade profissional

que exija os conhecimentos anteriormente mencionados.

Duracao do | Vitalicio Vitalicio

mandato

Garantias dos | Mesmas garantias, prerrogativas, vencimentos € | Mesmas garantias, prerrogativas, impedimentos, vencimentos e

seus membros

impedimentos dos Ministros do Tribunal Federal

de Recursos.

vantagens dos Ministros do Superior Tribunal de Justica (vitaliciedade,
inamovibilidade e irredutibilidade de subsidio).

O auditor de carreira, quando em substituicio a Ministro, terd as
mesmas garantias e impedimento do titular e, quando no exercicio das
demais atribuicdes da judicatura, as de juiz de Tribunal Regional

Federal.

Fonte: Elaboracdo prépria, com base na CRFB de 1988, em Decoiman (2005) e em Speck (2000).
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As mudancas inauguradas com a carta constitucional de 1988 buscaram
conferir maior independéncia, autonomia e profissionalizagdo aos Tribunais de
Contas. Entretanto, tais modificagdes nao foram imediatamente implementadas, por
serem tais Orgdo “aparatos institucionais antigos no pafs (alguns com mais de 100
anos)”, apresentando “fortes mecanismos de resisténcia” (LOUREIRO; TEIXEIRA;
MORAES, 2009, p. 756). Isso fez com que as alteragdes constitucionais
necessitassem de longo periodo de maturacao, ocorrendo de forma incremental.

Apenas com a LRF, cerca de 12 anos apds a promulgacdo da CRFB de 1988,
muitas dessas alteracdes puderam ser consolidadas. No intuito de amenizar o quadro
de crise financeira do Estado a época, a LRF estabeleceu normas de finangas publicas
voltadas a responsabilidade na gestdo fiscal, aplicdveis as trés esferas de poder
(ROCHA; ZUCOLOTTO, 2017, pp. 77-78).

No projeto, que depois se transformou na Lei, ndo havia referéncia aos
Tribunais de Contas; entretanto, durante as audiéncias publicas no Congresso e apds a
argumentacdo do Instituto Rui Barbosa*’ (IRB), os congressistas foram convencidos
de que esses 6rgdos de controle eram os tnicos com “a capilaridade necessdria para a
implementagdo das exigéncias legais” (LOUREIRO; TEIXEIRA; MORAES, 2009, p.
753). Os Tribunais de Contas passaram entdo a ser os guardides da LRF, o que
constituiu um reforco a conjuntura critica inaugurada com a Constitui¢do de 1988.

Para desempenhar as complexas tarefas exigidas a partir da promulgacido da
LRF, e tendo em vista as grandes diferencas entre os Tribunais de Contas
subnacionais, surgiu a necessidade de reformuld-los, capacitando-os para
cumprimento tanto da missdo constitucional quanto das disposicdes da nova
legislacio (ROCHA; ZUCOLOTTO, 2017, p. 72). No intuito de promover a
modernizacdo dos o6rgdos de controle foi desenvolvido pelo Ministério do
Planejamento, entre 2006 e 2013, o Programa de Modernizacdio do Sistema do
Controle Externo dos Estados e do Distrito Federal (PROMOEX), que envolveu os
dirigentes e técnicos dos 33 Tribunais de Contas subnacionais € contou com
financiamento do Banco Interamericano de Desenvolvimento (ARANTES;

ABRUCIO; TEIXEIRA, 2005, p. 57; SILVA; MARIO, 2018, p. 80).

* O Instituto Rui Barbosa (IRB) é uma associagdo civil fundada em 1973 pelos Tribunais de Contas do
Brasil. Sio membros desse instituto os Tribunais de Contas subnacionais (estaduais, municipais e
distrital) e também o Tribunal de Contas da Unido. Informacdo disponivel em
https://www.irbcontas.org.br/filessESTATUTO_IRB_APROVADO%20_02_07_2015.pdf. Acesso em
16-01-2019.
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O PROMOEX tinha por objetivo reformular a gestdo dos Tribunais de Contas,
buscando modernizi-los para que desfrutassem de maior eficiéncia e efetividade,
além de se tornarem instrumentos para a transparéncia da a¢do governamental e a
concre¢do da accountability democritica (ARANTES; ABRUCIO; TEIXEIRA, 2005,
p- 58). Em pesquisa encomendada pelo Ministério do Planejamento, Or¢amento e
Gestdo a Fundagao Getulio Vargas (FGV), em 2004, sobre a imagem dos Tribunais de
Contas junto a atores estratégicos (Poderes Legislativo, Judicidrio e Executivo,
Ministério Publico e sociedade civil, por meio de ONGs, OAB, imprensa,
universidade, entre outros), foram realizadas entrevistas para levantar a percepc¢ao
destes quanto as propostas do PROMOEX para reformulacido dos 6rgaos de controle
subnacionais (ROCHA; ZUCOLOTTO, 2017, p. 75).

Os maiores problemas apontados pelos entrevistados diziam respeito ao déficit
de comunicagdo desses 6rgaos com os atores do Executivo, a falta de uma maior
aproximacao da populacdo e a auséncia de transparéncia nas suas agdes. Também a
falta de agilidade, o excesso de burocracia e a necessidade de exercer, com maior
énfase, a funcdo de avaliacdo e controle de resultados foram enfatizados (ARANTES;
ABRUCIO; TEIXEIRA, 2005, p. 80).

Dentre os impactos positivos gerados pelo PROMOEX, com repercussao nas
praticas dentro da prépria instituicdo, estdo a modernizacdo tecnoldgica e as
mudangcas nas relagdes internas entre Conselheiros*® e corpo técnico. Os técnicos da
institui¢do, especialmente os auditores substitutos, ao liderarem o desenvolvimento do
PROMOEX em seus Tribunais, aumentaram seu peso nos processos decisorios
(LOUREIRO;TEIXEIRA;MORAES, 2009, p. 754).

Com o impulso conferido pela LRF, novos aparatos institucionais foram
construidos para aproximar os Tribunais de Contas da sociedade, como € o caso das
ouvidorias, das escolas de contas e de servicos de “disque dentincia”, “canal do

cidaddo” e “fale com o presidente”. As escolas de contas, por sua vez, foram

6 Nomenclatura dada aos membros dos Tribunais de Contas Estaduais, Distrital e Municipais, em
ndmero de 7, a teor do artigo 75 da CRFB de 1988.

Art. 75. As normas estabelecidas nesta se¢do aplicam-se, no que couber, a organiza¢cdo, composicio e
fiscalizacdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e
Conselhos de Contas dos Municipios.Pardgrafo tinico. As Constitui¢des estaduais dispordo sobre os
Tribunais de Contas respectivos, que serdo integrados por sete Conselheiros.

J4 os membros do Tribunal de Contas da Unido, denominados Ministros, sio em ndamero de 9, a teor do
art. 73 da CRFB. Art. 73. O Tribunal de Contas da Unido, integrado por nove Ministros, tem sede no
Distrito Federal, quadro préprio de pessoal e jurisdicio em todo o territério nacional, exercendo, no
que couber, as atribui¢des previstas no art. 96.
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responsdveis por aproximar as relagdes entre os Tribunais de Contas e seus
jurisdicionados, na medida em que promove estudos e disponibiliza treinamentos,
buscando uma atuacdo mais educativa e pedagdgica, calcada na prevencdo
(LOUREIRO; TEIXEIRA; MORAES, 2009, p. 755).

Também houve significativos avancos na transparéncia desses 6rgdos, em
especial com a edi¢do da Lei n® 12.527, de 2011 (Lei de Acesso a Informagao — LAI);
muitos deles contam atualmente com portais de ficil acesso ao cidadao,
disponibilizando dados sobre obras, receitas, despesas, licitagdes, contratos, entre
outras informacdes relevantes, tanto dos atos praticados pelos jurisdicionados quanto
os do préprio Tribunal, inclusive em formato aberto®’.

Em que pese a modernizagdo tecnolégica, a maior aproximag¢do com a
sociedade e os jurisdicionados e a valorizacdo dos quadros técnicos tenham reduzido
a capacidade de veto dos que queriam a manutencdo do status quo no interior da
institui¢do, praticas politicas ndo republicanas ainda resistem nos Tribunais de Contas
brasileiros, como o nepotismo, o clientelismo, além de casos de corrupcao 48
(LOUREIRO; TEIXEIRA; MORAES, 2009, p. 755). Na avaliacdo feita por Loureiro,
Teixeira e Moraes (2009, p. 768), inclusive, os pontos de resisténcia t€m sido maiores
que os de inovagao.

E bem verdade que os Tribunais de Contas ainda precisam seguir um longo
percurso para se firmarem como instituicdes efetivas de accountability. Contudo,
como os proprios autores antes citados reconhecem, isso nao anula ou descaracteriza
as mudangas que gradualmente estdo ocorrendo ao longo do tempo. A ampliacdo das

competéncias fiscalizatorias, a aproximacao com a sociedade, a ado¢do de praticas de

“TEm estudo realizado pelos pesquisadores Andreiwid Scheffer Correa, da USP, Pir-Ola Zander, da
Aalborg University, da Dinamarca e Fldvio Soares Correa da Silva, da USP, apresentado durante a 19*
Conferéncia anual dg.o, da Digital Government Society, na Universidade de Tecnologia de Delft, na
Holanda, de 3.152 portais examinados, a plataforma Dados Abertos do TCE-RS ficou em 9° lugar entre
as maiores do mundo, com 31.637 conjuntos de dados (Investigating open data portals automatically: a
methodology and some illustrations). Disponivel em
https://dl.acm.org/citation.cfm?id=3209281.3209292.

* Em todo pafs, 15% dos conselheiros de Tribunais de Contas respondem a a¢des penais ou inquéritos
(4 ministros do Tribunal de Contas da Unido e 37 conselheiros de Tribunais de Contas estaduais estao
sob escrutinio de algum tipo de investigagdo). Disponivel em
https://epocanegocios.globo.com/Brasil/noticia/2017/06/tcu-e-tces-tem-41 -integrantes-
investigados.html. Acesso em 16-01-2019. Em caso recente, 5 dos 7 Conselheiros do Tribunal de
Contas do Estado do Rio de Janeiro foram presos temporariamente na Opera¢do Quinto do Ouro, em
29 de margo de 2017. Afastados das funcdes no TCE-RIJ, eles sdo suspeitos de fazer parte de um
esquema de cobranca de propina que pode ter desviado até 20% dos valores dos contratos firmados
com O6rgdos publicos. Disponivel em https://gl.globo.com/rj/rio-de-janeiro/noticia/ministerio-publico-
federal-denuncia-cinco-conselheiros-afastados-do-tce-rj.ghtml. Acesso em 16-01-2019.
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transparéncia, o fortalecimento dos quadros técnicos do 6rgdo e das relagdes com
outras institui¢des sao marcas indeléveis de um caminho de dificil reversao, ainda que
existam pontos de veto.

Principalmente, a ampliacdo nas atribui¢des desses orgaos, com enfoque para
o resultado das acdes governamentais, tem efeitos praticos para as politicas publicas,
ja que viabiliza corrigir os rumos na sua implementacdo, com redugdo de eventuais
prejuizos financeiros aos cofres publicos (LOUREIRO; TEIXEIRA; MORAES, 2009,
p- 767). Nesse contexto, os procedimentos de fiscalizagdo dos Tribunais de Contas
que se concentram no acompanhamento e na avaliagdo dos resultados das politicas
publicas constituem uma ferramenta de fortalecimento democréitico, em que, ao
mesmo tempo que possibilita um trabalho conjunto e articulado com os gestores

publicos, viabiliza a protecdo de direitos fundamentais da populacgao.

3.2 0S TRIBUNAIS DE CONTAS E O CONTROLE DE POLITICAS PUBLICAS
NA PERSPECTIVA DA ACCOUNTABILITY DEMOCRATICA

A recente democracia brasileira, altamente imperfeita, convive com graves
distorcoes e fragilidades, do que sdo exemplos 0s casos de corrup¢do impunes, a
auséncia de transparéncia dos atos governamentais, 0 uso improprio e o desperdicio
de recursos publicos, entre outros (WILLEMAN, 2013, p. 227). Nesse contexto, o
controle dos cidadaos, exercido por meio do voto, se mostra insuficiente para suprir a
corrosao da confianca depositada nas liderangas politicas, o que demanda sejam
agregados ao sufrdgio outros mecanismo de controle dos governantes (WILLEMAN,
2013, p. 225).

A anadlise do desenvolvimento institucional dos Tribunais de Contas, desde sua
criacdo até as modificacdes trazidas com a CRFB de 1988 e consolidadas pela LRF,
demonstrou o fortalecimento institucional desse 6rgdos de controle, aos quais foi
conferida maior autonomia e importancia. Esse empoderamento das Cortes de Contas
na nova ordem democrética, assim como de outras instituicdes de controle dentro do
Estado (conforme demonstrado no panorama sobre instituicdes de controle no
capitulo precedente), buscou responder justamente a essa demanda pela

institucionalizacdo e pulverizacdo dos instrumentos de controle, vigilancia e
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monitoramento. A essa desconfianga institucionalizada em relagdo a todos que
exercem qualquer parcela de poder, Rosanvallon (2008, pp. 70-71) denomina
watchdog democracy ou democracia dos cades de guarda.

A caracterizagdo da desconfianca democratica como elemento do sistema
politico traz o tema da accountability. O objetivo dessa desconfianga € “assegurar que
as autoridades eleitas mantenham suas promessas e abrir caminhos para que se
pressione o governo a servir o bem comum” (ROSANVALLON, 2008, p. 8).
Também Campos (1990, p. 33) relaciona a accountability a democracia
(representacdo, legitimidade do poder): quanto mais avangado o estagio democrético,
maior a accountability dos governantes.

Na medida em que se desenvolvem estruturas burocraticas para o atendimento
das responsabilidades do Estado, isso acarreta a necessidade de protecdo dos direitos
do cidadao contra os usos do poder pelo governo ou por individuos investidos em
funcdes publicas (CAMPOS, 1990, p. 33). Em uma democracia imperfeita como a
brasileira, em que hd déficit de accountability, os instrumentos de controle proliferam
€ se superpdoem.

Nesse capitulo, analisa-se, inicialmente, o conceito de accountability, nas
dimensdes trazidas por O’Donnel, bem como sua relagio com os direitos
fundamentais e o reflexo no controle das politicas publicas. Agrega-se, ainda, ao
debate a reflex@o sobre a profusdo dos mecanismos de controle e os riscos do excesso
de accountability, com prejuizo a gestdo publica. Por fim, sdo analisadas as
competéncias que viabilizam a atuacdo dos Tribunais de Contas como agentes que

fiscalizam e controlam a implementacgdo de tais politicas.

3.2.1 Accountability, direitos fundamentais e politicas publicas

O tema da accountability ganha relevancia, no Brasil, com a nova ordem
constitucional de 1988, que consagra a democracia como principio fundamental do
sistema (MEDEIROS; CRANTSCHANINOV; SILVA, 2013, p. 746). Conforme

destaca Rocha (2013, p. 903), trata-se de um termo estrangeiro ndo incorporado ao
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vocabuldrio nacional, cujo significado em nosso sistema se aproximaria da expressao
“prestacdo de contas” .

Buscando aclarar o vocdbulo, Pinho e Sacramento procuraram pelo seu
significado nos diciondrios de lingua inglesa para verificar sua possivel traducao para
o portugués. Segundo os autores, o termo traz consigo as ideias de prestagao de contas
e de responsabilizacdo pelos atos praticados, de maneira que inexiste uma tunica
palavra capaz de definir no portugués o que seja accountability (PINHO;
SACRAMENTO, 2009, pp. 1347 e 1348). Como a democracia se exerce mediante
representantes eleitos, estes passam a assumir, no exercicio da representacdo politica,
uma responsabilidade delegada (pelos eleitores), nascendo dai a exigéncia de que
prestem contas dos seus atos e por eles possam ser responsabilizados (PINHO;
SACRAMENTO, 2009, pp. 1349-1350)

Rocha (2011, p. 84) identifica como um dos problemas mais importantes dos
regimes democraticos modernos justamente o desenvolvimento de processos de
avaliacdo e permanente responsabilizacdo dos agentes publicos que viabilizem ao
cidaddo o controle do poder concedido aos seus representantes. Segundo ele, o
conceito de accountability encerraria entdo a obrigacdo de vigilancia por parte dos
cidaddos e, ao mesmo tempo, o dever dos governantes de prestar contas das agdes
adotadas. Nesse sentido, a accountability é tida como elemento central para a
afirmacdo das democracias representativas, uma vez que “os governantes Sao
cobrados por suas promessas e instados a prestar contas de seus atos” (ROCHA, 2013,
p. 74).

Delimitando melhor o conceito, Scott Mainwaring (MAINWARING, 2003, p.
7) esclarece que, em uma relacdo de accountability politica, “um agente publico
presta contas do cumprimento de seus deveres publicos a atores que, formalmente,
tém a capacidade de exigir tal prestacao de contas e/ou de impor sangdes ao agente’.
Mas, conforme questiona Campos (1990, p. 33), quem fora do detentor da funcio
publica deveria ser reconhecido como tendo poder de declarar alguém responsavel?

Um eleitor, um burocrata de nivel elevado, um legislador, um Tribunal?

4 Cabe destacar que a expressdo “prestacdo de contas”, por si s6, ¢ muito limitada para exprimir o
fendmeno da accountability, dado o sentido formal e o cardter restritivo assumido em nosso pafs.
Conforme Rocha, “prestacdo de contas” e accountability, embora com uma raiz comum, definem e
descrevem fendmenos distintos, que no Brasil assumem caracteristicas proprias e permitem enfatizar
que a accountability ndo se resume a questdo legal ou a prestacido formal de contas. (ROCHA, 2013, p.
64).
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Esse questionamento é aclarado a partir da distincdo desenvolvida por
O’Donnell (1998, p. 28) entre accountability vertical e accountability horizontal®’. A
vertical se realiza, precipuamente, por meio das elei¢des, sendo verificada também em
reivindicacdes sociais e na cobertura regular pela midia.

Conforme alertam Manin, Przeworski e Stokes (1999, p. 50), o controle
exercido pelos cidadaos € altamente imperfeito na maior parte das democracias, ja que
o voto, exercido apenas uma tnica vez dentro de um periodo temporal, € insuficiente
para controlar as milhares de decisdes tomadas pelo governo que afetam o bem-estar
dos individuos; afinal “ndo se pode controlar milhares de alvos com apenas um
instrumento” (MANIN; PRZEWORSKI; STOKES, 1999, p. 50).

Em razdo de tais deficiéncias na accountability eleitoral (accountability
vertical), foi desenvolvido o conceito de accountability horizontal (O’DONNEL,
2003, p. 44). Enquanto a primeira € exercida por atores que estdo fora da estrutura
estatal (eleitores, imprensa, organizagdes nao governamentais, entre outras), a
segunda € exercida no interior do préprio Estado por diversos 6rgdos e agéncias
estatais investidos desse poder e efetivamente capacitados para realizar agdes que vao
da supervisdao de rotina a aplicacdo de sancdes legais (O’DONNEL, 1998, p. 40).

Segundo esse autor:

(...) para que esse tipo de accountability seja efetivo deve haver agéncias
estatais autorizadas e dispostas a supervisionar, controlar, retificar e/ou
punir agdes ilicitas de autoridades localizadas em outras agéncias estatais.
As primeiras devem ter ndo apenas autoridade legal para assim proceder
mas também, de facto, autonomia suficiente com respeito as ultimas. Esse
¢, evidentemente, o velho tema da divisdo dos poderes e dos controles e
equilibrios entre eles. Esses mecanismos incluem as institui¢cdes cldssicas
do Executivo, do Legislativo e do Judicidrio, mas nas poliarquias
contemporaneas também se estende por vdrias agéncias de supervisdo,
como os ombudsmen e as instncias responsdveis pela fiscalizacdo de
prestacdes de contas (O’DONNEL, 1998, pp. 42-43).

59 Consoante destaca Mainwaring, o conceito de accountability estd longe de ser consensual, existindo
diferencas na literature, ainda mais por ser um termo usado em intmeros contextos (educagdo,
negdécios, administracdo publica, politica (MAINWARING, 2003, p. 7). Nao se pretende neste trabalho
explorer as demais classifica¢des trazidas por outros autores quanto ao tema, para o que se faz remissao
aos trabalhos de MEDEIROS, CRANTSCHANINOV e SILVA (2013) e de MAINWARING (2003).
No presente trabalho, adota-se como referencial o trabalho de O’DONNEL (1998 e 2003), uma vez que
0 autor teve importante contribui¢do para o entendimento e conceitualizacdo da accountability nas
novas democracias ou poliarquias na América Latina e também por trazer sistematizacdo aplicdvel a
caracterizagdo dos Tribunais de Contas dentro da estrutura de accountability definida na Constitui¢do
de 1988.
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Para a efetividade dessa forma de accountability ndo basta que as agéncias
atuem de forma isolada com questdes especificas, mas devem constituir uma rede, em
que se inclua tribunais comprometidos com a sua realizacao (O’DONNEL, 1998, p.
46). Nesse sentido, Figueirédo (2012, p. 4), com esteio na classificacdo proposta por
O’Donnel (1998), afirma que os Tribunais de Contas integram essa rede de
instituicdes que atuam na accountability horizontal, constituindo verdadeiro
mecanismo de transparéncia e promog¢ado da ética na gestdo publica.

A CRFB de 1988 previu diversos instrumentos de accountability sobre o setor
publico e seus agentes, dentre os quais se insere a ampliacdo das competéncias,
poderes e autonomia dos Tribunais de Contas (ROCHA, 2013, p. 905). Por serem os
destinatdrios das prestacdes de contas dos agentes publicos, tais 6rgdaos possuem
funcdo destacada no contexto constitucional, podendo ampliar o controle e a
participacdo social a partir da transparéncia das informagdes governamentais, de
forma extensa e completa (ROCHA, 2013, p. 906).

Como faceta da accountability horizontal, os Tribunais de Contas atuam na
fiscalizacdo contdbil, financeira, or¢amentdria, operacional e patrimonial dos
administradores e demais responsdveis por dinheiros, bens e valores publicos da
administracdo direta e indireta, tanto nos municipios5 1, quanto nos estadosSZ, no
Distrito Federal ™ e na Unido>*, sob os aspectos da legalidade, legitimidade e
economicidade. E por meio dos recursos publicos, fiscalizados pelos Tribunais de
Contas, que o Estado garante um minimo existencial para a populagdo, representado
por prestacdes (servigos publicos) no campo da educacdo, saude e assisténcia social,
entre outros (CUNDA, 2011, p. 114).

Os direitos sociais (direitos positivos ou de prestac@o) estdo previstos no artigo
6° da CRFB de 1988 e, juntamente com os direitos individuais®® (direitos negativos
ou de abstencdo), integram o rol dos direitos fundamentais do individuo, desfrutando
de especial protecdo no ordenamento juridico  Para tanto, o Estado necessita

N

implementar acOes e programas que garantam Os servigos necessarios a efetivacio

! Por meio dos Tribunais de Contas dos respectivos estados ou de Tribunais de Contas dos
Municipios, onde houver.

>2 Tribunais de Contas Estaduais.

>3 Tribunal de Contas do Distrito Federal.

>* Tribunal de Contas da Unido.

> Art. 5° da CRFB de 1988.

%% A tais direitos se conferiu um nticleo duro de prote¢io na Constituicio de 1988. Inserem-se dentro
das chamadas cldusulas pétreas, pois ndo podem ser abolidas ou suprimidas por Emenda Constitucional
(art. 60, §4 °, da CRFB de 1988).
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daqueles direitos, ou seja, mediante politicas publicas’’ (BARCELLOS, 2005, p. 90).

A alguns desses, inclusive, como € o caso da educacdo, tema tratado neste
estudo, a carta constitucional estabelece a aplicacdo de percentuais minimos™® para
sua garantia, a revelar a supremacia do tratamento conferido a essa prestagdo. A
educagdo, assim como a sadde, constitui direito inerente a cidadania e determinante
da plena participacdo dos individuos na sociedade, sendo, por isso, uma politica
social® (HOFLING, 2001, p. 31).

E bem verdade que a escolha das prioridades alocativas, considerada a

" Nzo se desconhece a profusdo de conceitos de politicas publicas, enfocando os diferentes aspectos
que a sua multidisciplinariedade envolve. Entretanto, para os fins do presente estudo, utiliza-se como
referéncia a sintese de Celina de Souza, a qual define a politica piblica como “o campo do
conhecimento que busca ‘colocar o governo em agdo’, e/ou analisar essa agdo (varidvel independente)
e, quando necessdrio, propor mudancas no rumo ou curso dessas a¢des (varidvel dependente)” (2006, p.
26). Os governos democraticos devem traduzir suas promessas eleitorais em programas e agdes que
deverdo ter impacto no mundo real.

B A aplicacdo de percentuais minimos determinada para a educacdo e também para satde.

Art. 212. A Unido aplicard, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a
proveniente de transferéncias, na manutencdo e desenvolvimento do ensino.

Art. 198. As agdes e servicos publicos de saide integram uma rede regionalizada e hierarquizada e
constituem um sistema unico, organizado de acordo com as seguintes diretrizes:

(...)

§ 2° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios aplicardo, anualmente, em acdes e
servicos publicos de saude recursos minimos derivados da aplicagdo de percentuais calculados
sobre: (Incluido pela Emenda Constitucional n® 29, de 2000)

Art. 77 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias (ADCT). Até o exercicio financeiro de
2004, os recursos minimos aplicados nas acdes e servicos publicos de saide serdo
equivalentes: (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 29, de 2000)

I — no caso da Unido: (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 29, de 2000)

a) no ano 2000, o montante empenhado em agdes e servicos publicos de satide no exercicio financeiro
de 1999 acrescido de, no minimo, cinco por cento; (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 29, de
2000)

b) do ano 2001 ao ano 2004, o valor apurado no ano anterior, corrigido pela variagdo nominal do
Produto Interno Bruto — PIB; (Incluido pela Emenda Constitucional n° 29, de 2000)

IT — no caso dos Estados e do Distrito Federal, doze por cento do produto da arrecadacio dos impostos
a que se refere o art. 155 e dos recursos de que tratam os arts. 157 e 159, inciso I, alinea a, e inciso II,
deduzidas as parcelas que forem transferidas aos respectivos Municipios; e (Incluido pela Emenda
Constitucional n°® 29, de 2000)

IIT — no caso dos Municipios e do Distrito Federal, quinze por cento do produto da arrecadac¢do dos
impostos a que se refere o art. 156 e dos recursos de que tratam os arts. 158 e 159, inciso I, alinea b e §
3°. (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 29. de 2000)

§ 1° Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios que apliquem percentuais inferiores aos fixados nos
incisos II e IIT deverdo elevé-los gradualmente, até o exercicio financeiro de 2004, reduzida a diferenca
arazdo de, pelo menos, um quinto por ano, sendo que, a partir de 2000, a aplicac@o serd de pelo menos
sete por cento. (Incluido pela Emenda Constitucional n°® 29, de 2000)

§ 2° Dos recursos da Unido apurados nos termos deste artigo, quinze por cento, no minimo, serdo
aplicados nos Municipios, segundo o critério populacional, em agdes e servigos basicos de sadde, na
forma da lei. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 29, de 2000)

% Segundo Hofling (2001, p. 31), as politicas publicas sio um conceito mais amplo, é o Estado
“implantando um projeto de governo, através de programas, de acdes voltadas para setores especificos
da sociedade”. Nem todas as politicas publicas sdo politicas sociais. Estas se voltam a acdes de
protecdo social, “visando a diminui¢do das igualdades estruturais produzidas pelo desenvolvimento
socioecondmico” (p. 31).
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restri¢do das receitas publicas disponiveis para investimento, deve ser realizada pelo
Legislativo e pelo Executivo e isso deve ser respeitado pelos 6rgdos de controle
(QUEIROZ, 2009, p. 71). A estes cabe apenas a tarefa de verificar se o resultado das
acoes empreendidas pelo governo estdo atingindo os objetivos escolhidos, sob os
aspectos da legalidade, legitimidade, economicidade, eficiéncia e eficdcia, emitindo
recomendacdes para melhoria no curso de a¢do, quando necessario.

Mas cabe lembrar que, no Estado Democratico de Direito, os governantes
estdo submetidos as disposi¢cdes da Constitui¢do, de forma que as politicas a serem
priorizadas devem observar os mandamentos constitucionais. Nesse sentido, como
alerta Barcellos (2005, p. 90), se a Constitui¢do determina que deve ser oferecida
educagdo bdsica obrigatdria a populacdo, de forma gratuita (art. 208, I, da CRFB de
1988), deve ser feita previsdo orcamentdria consentanea a esse atingimento gradual,
com a efetiva alocacdo de recursos financeiros. Politicas que ndo desfrutam de
prioridade do ponto de vista constitucional, deverdo aguardar o cumprimento das que
sdo prioritarias (BARCELLOS, 2005, p. 90).

Uma vez que “as escolhas em matéria de gastos publicos ndo sio
completamente livres a discricionariedade politica” (BARCELLOS, 2005, p. 90),
tanto que ha a previsdo de percentuais minimos de recursos a serem aplicados em
educacgdo, abre-se entdo a possibilidade de que os Tribunais de Contas possam, dentro
da accountability horizontal, exercer controle, inclusive, sobre a omissdo do governo
quanto a implementacdo de politicas sociais. No mesmo sentido, cabe trazer ao debate

a licdo de Marianna Willeman (2017, p. 286):

sendo os Tribunais de Contas os 6rgdos constitucionais dotados de
autoridade para o exercicio da fiscaliza¢do financeira do Estado, resta
pouco espago para que se questione a possibilidade de tais 6rgios virem a
controlar a implementacdo de politicas publicas. Essa tarefa ja integra a
propria esséncia da missdo constitucional confiada a tais instituicdes.
Assim, a questdo ndo reside tanto em teorizar a respeito da possibilidade
ou nio de controle, mas sim em buscar ferramentas e pardmetros que,
conciliados aos imperativos democréticos, possam efetivamente favorecer
a concretizagdo dos direitos fundamentais.

Dessa forma, seja pelo viés do controle de resultados dos programas
governamentais, seja pelo viés da andlise de legitimidade dos gastos publicos, diante
das exigéncias constitucionais de salvaguarda de direitos sociais fundamentais, o

controle exercido pelo Tribunal de Contas, dentro do que foi aqui caracterizado como
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accountability horizontal, tem direta relagdo com o controle de politicas publicas e
com a prote¢do de direitos fundamentais.

Em que pese a envergadura da missdo constitucional conferida aos Tribunais
de Contas, inclusive quanto ao zelo pela efetivagcdo de direitos fundamentais por meio
do controle de politicas publicas, alguns estudos® demonstram que tais érgdos ainda
ndo concretizam a substancia da accountability, por se limitarem a uma verificacao
meramente formal da acdo dos agentes publicos (ROCHA, 2013, p. 906).

De fato, as mudangas que vém ocorrendo nessas Cortes se ddo de forma
incremental, existindo resisténcia a altera¢do nas rotinas de fiscalizacdo. Entretanto,
cada vez mais se tém caminhado no sentido de utilizar os mecanismos de controle
postos ao seu alcance pela Constituicdo.

Nisso se incluem as auditorias operacionais (auditorias de desempenho), cuja
utilizacdo vem desfrutando de maior importancia a cada dia no cotidiano dessas
instituicdes. Antes de adentrar nas competéncias dos Tribunais de Contas que
viabilizam o controle de politicas publicas, cabe uma reflexdo sobre se esse tipo de
fiscalizacdo, tendo em vista a existéncia de mais atores institucionais que o realizam,
tem gerado o que a literatura chama de accountability overload ou excesso de

accountability.

3.2.2 Instituicdes de controle superpostas e o risco do excesso de accountability

Como visto, a corrup¢cdo o desperdicio, ineficiéncia e a precariedade na
prestacdo de servicos fundamentais a populagdo, problemas histéricos do nosso patis,
trouxeram consigo uma crise de confianca generalizada na representagdo politica

(ROSANVALLON, 2008, p. 8). O exercicio do voto (accountability vertical) ndo se

60 ROCHA, 2013, p. 69-70; SILVA e MARIO, 2018, p- 93-94. Segundo estes autores, “Um dos pontos
frageis pontuados no diagndstico efetuado pela FGV, o baixo grau de contribui¢do dos Tribunais de
Contas ao alcance de resultados para a gestdo publica, no cendrio mais recente torna-se ainda mais
critico. Graves crises fiscais eclodiram em estados brasileiros bem representativos (Rio de Janeiro,
Minas Gerais e Rio Grande do Sul) notadamente ao ponto de ndo haver recursos para pagamento da
folha dos servidores. A pergunta que se faz é: qual foi a atuagdo dos Tribunais de Contas nesse
sentido? Houve alguma san¢@o ou responsabilizacdo de gestores publicos? Os Tribunais de Contas
conseguiram atuar de forma preventiva ou concomitante? Ou deixaram a situacdo chegar a um ponto

critico para depois instaurar procedimentos de fiscaliza¢do?” (2018, p. 93-94).
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mostrou suficiente como instrumento de responsabilizacdo dos administradores
publicos.

Com a restauracao do regime democratico em 1988 e a erosdo da confiangca no
Parlamento, a carta constitucional fortaleceu e remodelou instituicdes ja existentes,
conferindo-lhes a missdo de supervisionar e vigiar os atos, principalmente, do poder
Executivo. A isso O’Donnel (1998) chamou de accountability horizontal e sua
importincia estd associada justamente a extensa experiéncia com a falta de
accountability governamental. Segundo Mainwaring (2003, pp. 4-5), se os agentes
publicos ndo precisam prestar contas de suas agdes, tornam-se arresponsivos as
necessidades dos cidaddo e ao bem comum.

Rosanvallon (2008, p. 4) destaca, nesse sentido, que “um conjunto complexo
de medidas préticas, de freios e contrapesos e contra-poderes sociais informais e
institucionais evoluiram a fim de compensar a erosdo da confianga, e fazé-lo através
da desconfianca”. Esse fendmeno € observado, principalmente, a partir da atuagdo do
Poder Judicidrio e de instituicdes autdbnomas, externas a tradicional triparticdo das
fungdes do Estado, como o Ministério Publico e o Tribunal de Contas. Também se
pode incluir aqui, apenas para dar mais alguns exemplos, os controles internos (com
especial destaque a Controladoria-Geral da Unido), a defensoria publica, a imprensa,
o controle social, por meio de dentdncias nas ouvidorias dos 6rgdos publicos, além de
organizagdes nao governamentais como 0s observatorios, que também fiscalizam os
atos estatais.

Entretanto, conforme alerta O’Donnel (2003, p. 49), “muito de algo bom, pode
ser ruim’’; ou seja, o excesso da accountability horizontal pode levar a um impasse e
gerar baixa capacidade de decisdo. No momento em que Tribunal de Contas,
Ministério Publico, Poder Judicidrio, entre outros, vigiam as a¢des governamentais e
controlam a implementac¢do de politicas publicas, cada um dentro de sua esfera de
competéncia, em que pese possa ser um mecanismo poderoso para bloquear a
implementacdo de medidas desastrosas (MAINWARING, 2003, p. 5), isso pode
também trazer elevados custos ao governante quanto a sua liberdade de acdo
(OLIVEIRA, 2012, p. 55). O constante monitoramento “questiona a sua autoridade e
o forca, por vezes, a mudar sua agenda” (WILLEMAN, 2013, p. 241). A superposicao
de instancias de accountability podem acabar gerando, assim, externalidades

negativas a atividade administrativa. Nas palavras de Willeman (2017, p. 293):
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A tomada de decis@o publica submete-se a tantas instancias de controle
hoje em dia que o administrador puiblico chega a ser desencorajado a
pensar em solucdes criativas e heterodoxas para os problemas enfrentados,
tantos sdo os riscos que acaba por assumir. De certa forma, o excesso de
controle inibe o administrador puiblico, que muitas vezes prefere
permanecer em sua 'zona de conforto', ainda que isso acarrete a estagnacao
e a paralisia da administracdo publica. Assim, 'como consequéncia
inevitdvel da retracdo do administrador, instala-se a ineficiéncia
administrativa, com prejuizos evidentes ao funcionamento da atividade
publica

Portanto, conforme destaca Mainwaring (2003, p. 4), tanto a accountability
quanto a efetividade governamental sdo caracteristicas desejdveis nos sistemas
politicos, mas ambas estdo sempre em conflito. A tarefa enfrentada, portanto, ndo é
simplesmente construir mecanismos de accountability mais efetivos, mas sim
melhorar a accountability e, a0 mesmo tempo, promover a efetividade governamental.

A esse fendbmeno Arie Halachmi (2014, p. 560) denomina de excesso de
accountability (accountability overload). Segundo o autor, a sobrecarga de demandas
de accountability debilita a produtividade, a capacidade de resposta e a qualidade dos
servicos. Em casos extremos, pode dissuadir inova¢des. Como contraponto,
Shillemans e Bovens (2011, p. 5), ao analisar de forma qualitativa a pratica de
multipla accountability de agéncias executivas na Holanda, argumentam que a
redundancia de madaltipla accountability pode contribuir, em alguns casos,
positivamente para a boa governanga de agéncias do executivo, a partir do aumento
no nivel informacional e da possibilidade de serem incorporados diversos valores
legitimos as praticas de governo.

Com referéncia as particulares do Brasil, Filgueiras (2018, p. 82) salienta que
de um vazio institucional foram criadas “instituicdes de accountability horizontal
pulsantes e atuantes”, as quais a CRFB de 1988 concedeu maior poder especialmente
quanto ao combate a corrupgdo. Entretanto, salienta o autor que a atuagdo dessas
institui¢cdes “tem sido marcada por forte descoordenacdo e por uma disputa politica
pela opinido publica e pelo controle da informagdo” (FILGUEIRAS, 2018, p. 82).

Uma forma de minimizar os efeitos adversos da superposi¢ao de instancias de
controle seria, conforme Marianna Willeman (2017, p. 294), o estabelecimento de um
didlogo interinstitucional, privilegiando acdes concertadas e colaborativas. O
fortalecimento de uma atuacdo conjunta dessas instituicdes que atuam na
accountability horizontal permitiria “minimizar as contradicdes e incoeréncias

inevitavelmente produzidas quando multiplos 6érgaos possuem autoridade para exercer
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controle sobre um mesmo campo de a¢io”.

Em recente estudo realizado por Filgueiras e Aranha (2016, p. 32), buscando
compreender a interacdo entre as institui¢cdes de accountability federal no Brasil,
foram entrevistados dirigentes da Controladoria-Geral da Unido, do Ministério
Publico Federal, do Tribunal de Contas da Unido e da Policia Federal, que lidavam
diretamente com agdes de controle da administracdo publica e enfrentamento da
corrupg¢ao.

Dentre os achados da pesquisa, estd a baixa eficiéncia no exercicio do controle
da burocracia e das institui¢des politicas, em razdo da auséncia de um processo
cooperativo ou coordenado de a¢do mutua entre as instituicdes de accountability
horizontal, “uma vez que as organizagdes lutam racionalmente por reconhecimento da
opinido publica e t€ém interesses politicos bastante solidos” (FILGUEIRAS;
ARANHA, 2016, p. 21). Dessa forma, a informagao produzida e retida por essas
entidades serviria a elas “como recurso estratégico para assegurar a concretizacio de
seus interesses na luta pela opinido publica” (FILGUEIRAS; ARANHA, 2016, p. 21).

Por outro lado, hd estudos indicando que muitos Tribunais de Contas
subnacionais ainda ndo concretizam a accountability horizontal em sua esséncia
(IOCKEN, 2017, pp. 180-181; ROCHA, 2013, p. 69; SILVA; MARIO, 2018, pp. 92-
93). Dessa forma, se hid um déficit na atuacdo dessas instituicdes quanto a
accountability, ndo parece 16gico que se possa falar efetivamente em um bloqueio na
atividade governamental decorrente de sua fiscalizacdo. Pesquisas empiricas,
portanto, se revelam necessdrias para analisar se a atuagdo de 6rgdos como o
Ministério Publico, Poder Judicidrio e o Tribunal de Contas, no tema do controle de
politicas publicas, estdo causando essa patologia, levando também em consideracdo
varidveis como a capacidade burocratica em Ambito municipal, estadual e federal®'.

De qualquer forma, a necessidade de cooperacio e coordenagdo
interinstitucional € imperativa. Segundo O’Donnel (1998, p. 46), o funcionamento
efetivo da accountability horizontal depende ndo apenas de agéncias isoladas lidando

com questdes especificas, mas de uma rede dessas agéncias que inclui tribunais

6! A capacidade gerencial do Estado ¢ diretamente afetada também por uma baixa ou alta capacidade
burocratica. Conforme Filgueiras, “as capacidades estatais no Brasil sdo fluidas e diversas, em que no
ambito da administracdo federal convivem instituigdes que manté€m aixa e alta capacidade burocratica”
(...) “essa diversidade multifacetada das capacidades estatais no Brasil revelam a persisténcia da
agenda de profissionalizacdo do servigo publico, o reconhecimento da meritocracia, o desenvolvimento
de carreiras e o fortalecimento da autonomia de 6rgdos da administragdo em relagdo ao personalismo”.
(FILGUEIRAS, 2018, p. 80).
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comprometidos com o apoio a esse tipo de accountability.

Portanto, é necessario estreitar o contato institucional do Tribunal de Contas
com os demais 6rgdos que integram o sistema de accountability, em todas as esferas
federativas de governo, buscando-se verdadeiramente uma atuacdo em rede e nao
apenas colaboracdes pontuais, fundadas no contato pessoal e em trocas informais
(FILGUEIRAS; ARANHA, 2016, p. 36). Isso permitird ndo apenas reduzir eventuais
riscos de sobrecarga de accountability, com uma atuacdo coordenada e mais integrada
em prol de um objetivo comum, mas também fortalecer efetivamente o mecanismo de
accountability horizontal e a transparéncia das agdes governamentais.

No proximo tdpico, examinam-se as competéncias dos Tribunais de Contas

que viabilizam o controle de politicas publicas.

3.2.3 O acompanhamento da implementacdo de politicas publicas por meio das

competéncias conferidas aos Tribunais de Contas

Primeiramente, convém novamente enfatizar que, quando a CRFB de 1988
estabelece que os Tribunais de Contas prestam auxilio ao Legislativo no exercicio do
controle externo®, isso ndo significa que exista qualquer subordinacio do primeiro ao
segundo. O trabalho colaborativo desenvolvido com o Poder Legislativo ocorre
quando hi a emissdo de parecer prévio as contas prestadas ao Chefe do Executivo
(art. 71, I, da CRFB de 1988) e, no caso do TCU, quando a Comissdo Mista
Permanente do Congresso Nacional solicitar seu pronunciamento, no caso de nao
serem prestados os devidos esclarecimentos pela autoridade responsavel diante de

indicios de despesas nao autorizadas (art. 72, §1°, da CRFB de 1988) 63,

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

Art. 31. A fiscalizagdo do Municipio serd exercida pelo Poder Legislativo Municipal, mediante
controle externo, e pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo Municipal, na forma da lei.§
1° O controle externo da Camara Municipal serd exercido com o auxilio dos Tribunais de Contas dos
Estados ou do Municipio ou dos Conselhos ou Tribunais de Contas dos Municipios, onde houver.

Art. 75. As normas estabelecidas nesta secdo aplicam-se, no que couber, a organizagdo, composi¢ao e
fiscalizacdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e
Conselhos de Contas dos Municipios.

Parigrafo tnico. As Constituicdes estaduais dispordo sobre os Tribunais de Contas respectivos, que
serdo integrados por sete Conselheiros.

% Disposi¢do semelhante pode ser contemplada em relacdo aos Tribunais de Contas subnacionais.
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Mesmo nesses casos, esse auxilio ndo se dd de modo subalterno (BRITTO,
2011, p. 22). Isso porque esses Orgdos tém autonomia administrativa, orcamento
préprio, competéncias normativas reguladoras, além de que “seus membros possuem
garantias constitucionais idénticas as dos magistrados, embora ndo componham o
Poder Judicidrio” (ROCHA, 2013, p. 66) ® e tudo no intuito de viabilizar a sua
atuacdo institucional, livre de interferéncias governamentais (WILLEMAN, 2013, p.
245). Além disso, as cortes de contas sdo responsdveis por julgar as contas dos
agentes do proprio Legislativo, o que corrobora a inexisténcia de qualquer
submissio®.

Assim, a expressdao “com o auxilio” significa: “o Congresso Nacional nao
pode controlar o Poder Executivo, sendo com o auxilio dos Tribunais de Contas”, mas
nao ha hierarquia entre eles (BRITO, 2011, p. 22) 66 Inclusive, ndo hé subordinagdo a
qualquer dos outros poderes.

Com relacdo ao parecer prévio, trata-se de instrumento que torna “inteligivel e
visivel [...] para os governantes eleitos, assim como para os cidaddos, como foi o
desempenho do mandato num determinado intervalo temporal, o do exercicio
financeiro” (IOCKEN, 2017, p. 176). Essa apreciacdo contempla a andlise da gestao
fiscal, em atendimento a preceitos da LRF, e verifica o planejamento e a execucdo da
lei orcamentéria.

Por se tratar do documento que antecede o julgamento politico das contas do
chefe do poder executivo pelo Parlamento, sua andlise deveria incluir também as
opg¢oes adotadas e os resultados alcangados quanto as politicas publicas empreendidas
pelo governo, dando transparéncia a essas agdes e estimulando a participacdo da

sociedade. Nas palavras de Sabrina Iocken (2017, p. 179):

O controle que se exerce pelo parecer prévio aprecia a responsabilidade
dos governantes com relacdo ao passado sob a perspectiva da
accountability, da justificacdo das agdes realizadas e das decisdes tomadas,
além da avaliacdo das politicas planejadas e implementadas, constituindo-

# A isso, Carlos Ayres Brito refere que a Constituicdo aparelhou os tribunais de contas de modo
surpreendente: deu a eles “dignidade de Tribunais Judicidrios” (BRITTO, 2011, p. 21).

% Conforme José Graciosa, essa é “uma razdo ontolégica para a nio submissdo hierdrquica dos
tribunais de contas ao Poder Legislativo. (...) E como se imagindssemos um magistrado julgando as
contas de quem estd com a espada de Damocles sobre a cabega daquele”. (GRACIOSA, 2011, p. 48).
6656 No julgamento da ADI n° 4.190-RJ, o Ministro Celso de Mello consignou que “os tribunais de
Contas ostentam posicdo eminente na estrutura constitucional brasileira, ndo se achando subordinados,
por qualquer vinculo de ordem hierdrquica, ao Poder legislativo, de que ndo sdo 6rgdos delegatarios
nem organismos de mero assessoramento técnico”.
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se assim, num controle sobre a competéncia do governo na execu¢do do
orcamento publico.

Essa, contudo, ndo ¢é a realidade de muitos dos Tribunais de Contas do pais.
Em estudo realizado por Arlindo Carvalho Rocha (2013, p. 918) quanto aos pareceres
prévios do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina, dentre os resultados
observados, verificou-se inexistir avaliagdes a respeito do desempenho dos governos,
limitando-se praticamente ao tratamento da “conformidade e legalidade da acdo
administrativa”, aspectos mais formais do controle. Além disso, muito embora fossem
produzidos em meio eletrOnico, os pareceres prévios ndo eram sequer divulgados no
sitio do préprio Tribunal.

Também no estudo de Arantes, Abrucio e Teixeira (2005, p. 72), a partir das
respostas de gestores e técnicos do Executivo, constatou-se que, na percep¢ao desses
atores, “o acompanhamento contdbil, realizado a posteriori, e, muitas vezes,
meramente formal dos gastos publicos ndo contribui para o aperfeicoamento da
administragdo publica”. Dessa forma, a atividade dos Tribunais de Contas deveria ir
além disso para que se coloque como ‘“‘agente fiscalizador da efetividade das acdes de
governo” (ARANTES; ABRUCIO; TEIXEIRA, 2005, p. 72).

Em recente pesquisa desenvolvida por Sabrina locken (2017, pp. 180-181),
nas contas de Governo do Estado do exercicio de 2015 de 27 Tribunais de Contas dos
Estados e do Distrito Federal, no intuito de apurar se o resultado de algumas
avaliacdes de politicas publicas passaram a ser contemplados nos pareceres prévios,
constatou-se a pouca relevancia dada ao exame das politicas publicas, além da falta de
transparéncia dos pareceres em alguns Tribunais®’ e a falta de indicador relacionado 2
participacao cidada.

Os relatorios produzidos nos pareceres prévios, dessa forma, ao se limitarem a
andlise da gestdo fiscal, da previsdo e execucdo orcamentdria, da aplicacdo dos
minimos constitucionais em saude e educacdo, perdem uma excelente oportunidade
de avaliar as politicas planejadas e implementadas pelo governo, trazendo uma visao
complexa da atividade administrativa, que permita ampla transparéncia e
conhecimento a sociedade. Perdem, assim, for¢ca como efetivos instrumentos de

accountability. Espera-se que, com o desenvolvimento institucional dessas

%7 Na pesquisa, ndo foram localizados os pareceres prévios nos sites do TCE-AC, TCE-AM, TCE-AP,
TCE-MA, TCE-PB, TCE-RN, TCE-RO, TCE-RR, TCE-SE e TCE-TO.
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institui¢cdes, esse tipo de andlise possa ser incorporado também ao exame dos
pareceres prévios, que integram as Contas de Governo dos chefes do Executivo.

Além das competéncias prestadas em colaboracdo com o Legislativo, o 6rgao
de controle externo possui também competéncias exclusivas, dentre essas, se
revestem de especial relevancia para o controle de politicas publicas a realiza¢do de
auditorias e inspecdes®. Inaldo Aradjo (2004, p. 13) conceitua auditoria como “a
comparagdo imparcial entre o fato concreto e o desejado, com o intuito de expressar
uma opinido ou de emitir comentarios, materializados em relatérios de auditoria”.

Dentro da auditoria governamental, sao identificados trés tipos de
procedimentos de auditoria: (i) financeira, que se refere a fidedignidade dos registros
contdbeis; (i1) de legalidade, que envolve a conformidade com as leis (compliance); e
(ii1)) de desempenho ou operacional ou, ainda, de performance, que verifica o
resultado da gestdao dos recursos publicos (AQUINO; LINO, 2018, p. 29). Enquanto
as duas primeiras realizam o controle legal-contdbil, baseadas na verificacdo da
conformidade de “determinados procedimentos com regras preestabelecidas”, a
ultima tenta “medir a qualidade e o efeito de determinados procedimentos para
suscitar um debate sobre melhorias possiveis” (SPECK, 2000, p. 157). Na mesma
linha, Aradjo (2004, p. 17) sinaliza que a auditoria de performance (ou ainda auditoria
value for money) faz a avaliacdo do desempenho da organizagdo, tendo por objetivo
“formular recomendagdes e comentdrios que contribuirdo para melhorar os aspectos
de economia, eficiéncia e eficacia”.

A utilizacdo das auditorias operacionais teve inicio com o Tribunal de Contas
da Unido, sofrendo particular incremento a partir de 1988, quando iniciou o Projeto de
Desenvolvimento de Técnicas de Auditoria de Natureza Operacional, em cooperacao
com o Reino Unido. Apds, passou a ser o paradigma para os demais tribunais

subnacionais (NAVES, 2012, p. 62).

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

IV - realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Comisséo técnica
ou de inquérito, inspecdes e auditorias de natureza contdbil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio, e demais
entidades referidas no inciso II (...)

Esse dispositivo, embora trate especificamente do Tribunal de Contas da Unido, é aplicdvel a todos os
Tribunais de Contas subnacionais por simetria (art. 75 da CRFB).
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No manual do Tribunal de Contas da Unido, alinhado aos standards
internacionais®, a auditoria operacional é definida como “o exame independente e
objetivo da economicidade, eficiéncia 70, eficiacia e efetividade de organizacoes,
programas e atividades governamentais, com a finalidade de promover o
aperfeicoamento da gestdo publica” '.

A economicidade € a minimiza¢do dos recursos utilizados na consecugdo de
uma atividade, sem comprometimento dos padrdes de qualidade (SILVA, 2015, p.
44). Consoante Francisco Eduardo Carrilho Chaves (2007, p. 61), para controlar a
economicidade deve-se verificar a relacao custo-beneficio dos atos dos responsaveis.

A eficiéncia, por sua vez, busca mensurar a relacdo entre os produtos obtidos e
os recursos empregados, mediante exame da “minimizacdo dos custos, da otimizagdo
de insumos e da andlise do tempo despendido” (SILVA, 2015, p. 45). Ao procurar
também a minimizag¢do dos custos envolvidos, a eficiéncia guarda estreita relacao
com a economicidade, sendo esta uma faceta sua.

Ja a eficdcia guarda relagdo com o “grau de alcance das metas programadas
(bens e servicos) em um determinado periodo de tempo, independentemente dos
» 72

custos implicados

alcancando os objetivos ou metas estabelecidos” (RODRIGUES, 2014, p. 57). Por

. Ou seja, seria a “capacidade de fazer as coisas certas,

fim, a efetividade seria verificar se as mudancas na populagdo-alvo poderiam ser
razoavelmente atribuidas as acdes do programa avaliado, se ele produziu efeitos, se
produziu consequéncias (SILVA, 2015, p. 45).

Também a legitimidade € outro aspecto a ser considerado na fiscalizacdo
operacional, por exigéncia dos artigos 70 e 71 da CRFB de 1988. Nesse sentido, é
valida a licao de Queiroz (2009, p. 78), quando destaca que “a legitimidade seria o
ponto por onde os direitos fundamentais, inclusive os sociais, penetrariam na
atividade do 6rgdo”, permitindo ao Tribunal de Contas verificar se a omissdao ou
execu¢do de uma determinada politica publica encontra legitimidade a luz dos direitos

fundamentais sociais.

% Esses standards, apesar de ndo possuirem cardter vinculativo, sdo definidos pela International
Organization of Supreme Audit Institutions (Intosai).-
7 Com a Emenda Constitucional n° 19/1998, foi introduzida a eficiéncia como principio constitucional
para balizar a atua¢do da Administracdo Publica.

Disponivel em https://portal.tcu.gov.br/controle-externo/normas-e-orientacoes/normas-de-
fiscalizacao/auditoria-operacional.htm. Acesso em 20-01-2019.
2 Brasil. Tribunal de Contas da Unido. Manual de Auditoria Operacional, 3° ed. Brasilia: TCU,
Secretaria de Fiscaliza¢do e Avaliacdo de Programas de Governo (Seprong), 2010, p. 12.
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Conforme destaca Harley Cobra (2014, p. 25), para analisar o desempenho das
acOoes e programas governamentais, sob o0s mencionados aspectos, a auditoria
operacional requer uma equipe multidisciplinar, com conhecimentos técnicos
especializados. Além disso, enquanto a auditoria de conformidade tem prazo, a
operacional ndo possui durag¢io predefinida.

Como se vé, quando a CRFB de 1988 viabilizou que a fiscalizacdo dos
Tribunais de Contas incidisse também sobre a gestdo operacional do Estado, abriu-se
a possibilidade de que o desempenho de politicas publicas fosse também controlado.
Mas o enfoque desse tipo de fiscalizacdo, de forma distinta das auditorias de
conformidade, tem por objetivo o desenvolvimento da gestdo, mediante o
apontamento de falhas, para correcio dos rumos, o que é feito via emissdo de
recomendacdes, determinacdes ou até aplicacdo de multas (QUEIROZ, 2009, p. 80).

Nesse sentido, enquanto nas fiscaliza¢des de regularidade ou conformidade as
conclusdes revestem cardter coercitivo, com a determinacao de sangdes dirigidas aos
administradores responsaveis, nas auditorias voltadas a andlise de desempenho, os
achados sdo formalizados a partir do encaminhamento de recomendagdo ao 6rgio
jurisdicionado (WILLEMAN, 2017, p. 287). Conforme Dye e Stapenhurst (1998, p.
5), essa pratica decorre da visdo mais moderna de que o cardter educativo na
auditoria, mediante o aprendizado com os erros, € mais construtivo do que a aplicacio
de penalidades.

Essa relacdo dialgica deve ser mantida através de canais de interlocucdo com
o administrador publico, seja por meio das escolas de contas, seja a partir de reunides
interinstitucionais ou mesmo pelo contato com o controle interno dos o6rgdos
controlados, para que a atividade de planejamento e execucdo de programas e agcdes
de governo tenham por base as andlises e diagndsticos realizados pelo 6rgdo de
controle. Assim, uma vez identificadas falhas, imprecisdes ou omissdes que possam
comprometer a implementacdo ou efetividade de uma determinada politica publica,
poderd o Tribunal de Contas exortar o gestor a promover as corre¢des de rumos
necessarias (WILLEMAN, 2017, p. 288). Entretanto, conforme alerta a autora,
quando as alternativas dialdgicas se esgotam, sem que os administradores publicos
adotem providéncias para correcdo das omissdes ou falhas indicadas pelos TCs na
implementacdo das politicas publicas, pode o gestor publico se sujeitar a sua atuacao

sancionatoria.
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De tudo aqui analisado, pode-se concluir que os achados da auditoria
operacional, levados a andlise das contas do chefe do executivo, permitem um exame
mais minudente dos programas e acdes de governo, com um efetivo feedback dessas
acoes ao Executivo, ao Parlamento e a sociedade. Entretanto, em que pese tenha
ocorrido o aprimoramento quanto as auditorias operacionais, os resultados nelas
obtidos, na maioria das vezes, ndo sdo levados para as contas de governo (IOCKEN,
2017, p. 182 e 183).

Muitos Tribunais ainda possuem dificuldades para incluir o controle de
politicas publicas em seus pareceres prévios (ROCHA, 2013, p. 69), limitando-se, por
vezes, a simples verificacdo da aplicacdo dos percentuais minimos em satide e
educacgdo, a andlise da execucdo orcamentdria e ao cumprimento das disposicdes da
Lei de Responsabilidade Fiscal. Entretanto, com o desenvolvimento institucional
desses Tribunais, cada vez mais tem havido inciativas de fiscalizacdo com viés mais
operacional, de andlise de performance.

Dessa forma, cabe indagar se, do ponto de vista empirico, esse tipo de
fiscalizacdo para controlar a implementacao de politicas publicas, quando realizada,
tem apresentado resultados na retroalimentacido do planejamento das gestdes federal,
estaduais e municipais, com repercussao na melhoria da oferta de servicos publicos
pelos governantes. Para testar essa realidade, pretende-se fazer esse exame a partir da
fiscalizacdo promovida pelo Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul
(TCE-RS), desde 2008, quanto a implementacdo da politica de educagdo infantil, a
partir de uma abordagem quantitativa.

A importincia desse tipo de avaliacio se revela, no contexto do
desenvolvimento institucional das Cortes de Contas, a partir de uma reflexao critica
sobre o impacto desse tipo de atividade e, em caso de sucesso, com a possibilidade de
difusdo a outros TCs das praticas de controle que eventualmente contribuam para a
melhoria nas gestdes de servicos publicos de relevancia social.

No préximo capitulo, examina-se, inicialmente, o tema da educagdo infantil, a
partir dos dispositivos constitucionais e legais que determinam sua concrecao pelos
gestores publicos. Apds, busca-se analisar a atuacdo especifica do TCE-RS quanto ao
tema para, entdo, estabelecer as bases sobre as quais vai se dirigir a pesquisa

quantitativa aqui desenvolvida.
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4 A EXPEBIENCIA DO TCE-RS NO CONTROLE DA IMPLEMENTACAO
DA POLITICA DE EDUCACAO INFANTIL

N

O controle quanto a implementacdo de politicas publicas realizado pelos
Tribunais de Contas pode ser uma ferramenta de grande importincia para a
concretizacdo da accountability horizontal preconizada na CRFB de 1988. Essa
atuacdo, quando fornece dados aos entes jurisdicionados, permitindo retroalimentar o
planejamento e induzir a priorizacdo or¢camentéria de politicas sociais definidas no
texto constitucional, pode repercutir na melhoria da oferta de servigos publicos aos
cidaddos.

Para testar essa realidade do ponto de vista empirico, examina-se a
fiscalizacdo promovida pelo Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul,
desde 2008, quanto a implementacdo da politica de educacdo infantil, a partir de uma
abordagem quantitativa. Para tanto, inicialmente € contextualizada a temética da
educacdo infantil dentro da histéria do pais, desde sua origem, com cunho
assistencial, até se tornar efetivamente um direito fundamental das criancas de 0 a 5
anos de idade na CRFB de 1988, incluido no sistema de ensino como primeira etapa
da educacdo bésica.

Além disso, se observa como foi realizado o financiamento para essa etapa de
ensino e os planos e programas federais que estimulam o atendimento da populacdo
nessa faixa etdria. Destacam-se, ainda, os estudos que sinalizam a necessidade de se
investir na primeira infancia, com retornos muito maiores do que em outras fases da
vida.

Ap0s, examina-se o trabalho de monitoramento realizado pelo TCE-RS, desde
2008, com o objetivo de acompanhar o processo de implementacdo dos Planos
Nacionais de Educacdo de 2001 a 2011 e de 2014 a 2024 no que diz respeito a

educacdo infantil.

4.1 A Politica Nacional de Educagdo Infantil e o Desafio da Descentralizacdo
Federativa

Houve um longo percurso histérico até o reconhecimento da educacao voltada
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a primeira infancia como um direito da crianca a ser garantido pelo Estado. Em sua
origem, o atendimento as criancas em idade pré-escolar possuia cardter assistencial,
destinado aos filhos de mulheres trabalhadoras e, ainda, para criancas Orfdas ou
abandonadas (MOREIRA; LARA, 2012, pp. 82-83; NUNES; CORSINO; DIDONET,
2011, p. 17).

Conforme Becker (2008, pp. 143-144), a educacgdo infantil (creches e pré-
escolas) e, em particular, as creches, eram destinadas ao atendimento de criangas
pobres, por meio de entidades religiosas e filantrépicas e por 6rgaos governamentais
de assisténcia. Esses servigcos, longe de serem um direito das criancas e de suas
familias, eram realizados como forma de doacdo, com cunho de assisténcia social,
sem intuito pedagdgico e, portanto, sem grandes investimentos (SENE; LIRA, 2017,
p- 320).

Pascoal e Machado (2009, p. 82) destacam que o alto indice de mortalidade
infantil, a desnutri¢do generalizada e o nimero significativo de acidentes domésticos
fez com que setores da sociedade (religiosos, empresarios e educadores)
“comecassem a pensar num espago de cuidados da crianga fora do Ambito familiar”. E
com essa preocupacdo que se dd o inicio do atendimento das criangas de 0 a 6 anos,
no Brasil.

Fruto da inspiracdo dos paises da Europa Ocidental, difundem-se, na década
de 1870, no pais, instituicdes de atendimento a infincia. Entretanto, inaugura-se ai
uma visdo dicotomizada. De um lado, as creches, que visavam, predominantemente,
“ao cuidado fisico, saudde, alimentacdo, formacdo de hdbitos de higiene,
comportamentos sociais” e se destinavam as criancas das familias pobres,
descendentes de escravos, abandonadas, orfas, com deficiéncia (NUNES; CORSINO;
DIDONET, 2011, p. 17). De outro, o jardim de infancia, institui¢do privada com
carater educacional, voltado ao desenvolvimento fisico, social, afetivo e cognitivo das
criancas ‘“das classes média e alta, dos brancos, dos proprietarios" (NUNES;
CORSINO; DIDONET, 2011, p. 18). Nesse sentido, vale reproduzir a licio de

Kuhlmann Jr. sobre o tema:

[...] as creches quase sempre atenderam criancas de 0 a 6 anos, ou mesmo
as com mais idade — excluidas da escola regular ou em periodo
complementar a esta. De outra parte, sempre existiram pré-escolas apenas
para criangas acima de 3 ou 4 anos. A instituicdo educacional criada para
as criangas até 3 anos, a creche, surgiu posteriormente aquelas destinadas
as criancas maiores. Froebel, fundador do jardim-de-infincia, na
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Alemanha, em 1840, chegou a escrever sobre a educacdo desde a mais
tenra idade, como no seu livro para as maes com sugestdes de cantigas,
brincadeiras e cuidados com os bebés. Mas o jardim-de-infancia ndo foi
pensado para esses pequenos (KUHLMANN Jr., 2000, p. 7).

Em 1970, essa dicotomia ganhou novo impulso a partir da abordagem da
privacio cultural”® e da educacdo compensatéria, sob inspiracdo de programas
desenvolvidos nos Estados Unidos e na Europa (NUNES; CORSINO; DIDONET,
2011, p. 18). As politicas educacionais da época se voltam, entdo, a compensacdo de
caréncias culturais, linguisticas e afetivas das criancas provenientes das camadas
populares, as quais acabavam apresentando desempenho escolar insuficiente
(KRAMER, 1982, p. 56; MOREIRA; LARA, 2012, pp. 82 e 83).

Por outro lado, a influéncia de organismos internacionais, como UNESCO e
UNICEF, em que pese tenha pressionado o governo a voltar a atencao para a primeira
infancia, reforcou esses modelos “ndo formais” de baixo investimento publico e
ampla cobertura, com mao de obra mal remunerada e de pouca qualificacao (NUNES;
CORSINO; DIDONET, 2011, p. 22; ROSEMBERG, 2002, p. 29).

Sob essa concepcdo compensatdria € com inspira¢cdo no modelo de educagao
infantil a baixo custo propagado pela UNICEF e pela UNESCO™, entre os governos
militares Geisel e Figueiredo foram criados dois grandes programas de massa de
educacdo pré-escolar administrados por organismos federais: o Projeto Casulo,
implantado por meio da Legido Brasileira de Assisténcia (LBA) e o Programa
Nacional de Educacdo Pré-escolar, realizado pelo Ministério da Educacdo
(ROSEMBERG, 2002, p. 37).

O primeiro foi operacionalizado, a partir de 1977, mediante convénios
celebrados com Secretarias de Assisténcia Social dos Estados e com associagcdes

comunitdrias e institui¢des privadas, que mantinham criangas de baixa renda em

7 Conforme destaca Kramer, um primeiro pressuposto da abordagem da privacio cultural consiste na
crenga de que “as criancas provenientes das classes dominadas fracassam na escolar por apresenntarem
‘desvantagens socio-culturais’, ou seja, elas detém carencias de ordem social e cultural” (KRAMER,
1982, p. 56). Assim, os programas compensatdrios teriam por funcdo reduzir ou elminar essas
desvantagens, por meio da intervencdo precoce. Essa abordagem traca uma relacdo direta entre o
desenvolvimento da crianca e sua origem sécio-econdmica.

™ Inicialmente, as recomendacdes emanadas na XXVI Conferéncia Internacional da Instrucdo Piblica
da UNESCO, de 1961, enfatizavam o cardter essencialmente educativo da pré-escola, que deveria
adotar um modelo formal, com atendimento de preferencia publico e gratuito, adequado a idade da
crianga. Além disso, o corpo docente deveria equivaler na sua formacio e remunera¢doo aos da escola
primdria. Conforme Rosemberg, essa mudanca na concep¢do de educagdo infantil nos documentos
posteriores produzidos pelo 6rgdo decorreu de uma mudanga no corpo de assessores da organizacdoo
(1999, p. 17)
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creches e pré-escolas. Esse programa sofreu rdpida expansdo, superando a meta de
atendimento de 70 mil criangas no ano de implantagdo (ROSEMBERG, 1999, p. 18).
Em quatro anos, alcancou 1,8 milhdo de criancas (NUNES; CORSINO; DIDONET,
2011, p. 24). A estratégia para essa expansdo no nimero de vagas se deu pela
diminui¢do do valor per capita mensal para custeio da crianca (ROSEMBERG, 1999,
p- 19). Para tanto, foram utilizados espacos ociosos disponiveis nas localidades, bem
como professoras sem formacdo, atuando em condi¢des precarias (BARRETO, 2003,
p. 56).

O segundo, conforme relata Rosemberg (1999, p. 19), foi lancado em 1981 e
implantado por intermédio da estrutura administrativa e rede capilar do Movimento
Brasileiro de Alfabetizacdo de Adultos (MOBRAL). Seguiu a mesma linha do
anterior, como modelo para compensacdo de caréncias da populacdo empobrecida,
nas mesmas zonas e regides prioritdrias para intervengao, € sob o mesmo principio de
reducgdo de investimentos governamentais (ROSEMBERG, 1999, p. 19).

Esses modelos, em que pese tenham provocado incremento significativo nas
matriculas pré-escolares, principalmente para a faixa etdria a partir dos 4 anos,
trouxeram como efeitos perversos o aumento do ndmero de professores sem
formacdo, bem como a reten¢do de criangas com 7 anos ou mais no pré-escolar
(ROSEMBERG, 2002, p. 38), uma vez que passou a ser entendida como educacdo
anterior a compulséria, “independentemente da idade da crianga, fato atestado pelo
numero significativo de criangas tendo de sete a onze anos nos estabelecimentos de
creche/pré-escola” (ROSEMBERG, 1999, p. 20). Em consequéncia, promoveu
diferenciacdo no padrdo de oferta tanto do ponto de vista do desenvolvimento
regional a época (regides mais carentes, em especial Norte e Nordeste), quanto em
relacdo aos segmentos raciais (ROSEMBERG, 1999, p. 24). Conforme salienta
Rosemberg (1999, p. 24):

A opcdo por expandir a educacdo infantil com um modelo ndo formal
apoiado nos baixos saldrios de professoras leigas, prioritariamente para as
regides Norte e Nordeste, diferenciou o padrdao de oferta do atendimento
nao sé quanto ao desenvolvimento regional mas, também, quanto aos
segmentos raciais.

Kramer (2006, p. 801) relata que a insatisfacdo quanto a essas propostas de
baixo custo se manifestou nas universidades, nos centros de pesquisa, nos sistemas de

ensino e na luta de movimentos organizados, que denunciaram sua precariedade e
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exigiram educacdo com qualidade. A pressdao exercida por esses grupos, que
promoveram o movimento “Crianca e Constituinte” >, durante a Assembleia
Nacional Constituinte, possibilitou que se incluisse, na CRFB de 1988, a creche e a
pré-escola no sistema de ensino, como um direito da crianca.

E mais, a CRFB de 1988, desde sua redacdo original, assegura a esse direito
absoluta prioridade’®, a ser efetivado pelo Estado mediante garantia de atendimento
em creches e pré-escolas para criancas de 0 a 6 anos’'. A educacdo publica pré-
escolar deixa de constituir caridade para se tornar obrigacdo do Estado e direito
fundamental da crianga, desde o nascimento: as instituicdes ndo apenas devem cuida-
las, mas propriamente desenvolver um trabalho educacional e pedagégico (BECKER,
2008, PASCHOAL; MACHADO, 2009, p. 85). A nova Constitui¢do inaugura, no
pais, um federalismo trino, incluindo os municipios como entes federativos, e
cooperativo entre as esferas de governo. No processo de descentralizacdo e
redistribuicdo de competéncias, caberia aos municipios “manter, com a cooperacao
técnica e financeira da Unido e do Estado, programas de educacdo pré-escolar e de

s 78

ensino fundamental Para tanto, o texto constitucional determinou a vinculagdo de

recursos minimos a serem aplicados pela Unido, Estados, Distrito Federal e

75 Conforme Didonet (1992, p. 26), a Comissdo Nacional Crianga e Constituinte era formada por sete
ministérios (Ministério da Educacdo, da Sadde, do Trabalho, da Previdéncia e Assisténcia Social, da
Justiga, da Cultura e Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Repiiblica) e por oito organizagdes
ndo governamentais (UNICEF, OMEP - Organiza¢do Mundial para a Educacio Pré-Escolar, OAB -
Ordem dos Advogados do Brasil, FENAJ - Federacdo Nacional de Jornalistas, SBP - Sociedade
Brasileira de Pediatria, CNDM - Conselho Nacional dos Direitos da Mulher, FNDC - Frente Nacional
dos Direitos da Crianca e MNMMR - Movimento Nacional Meninos e Meninas de Rua). Segundo o
autor, “A importincia politica e social do Movimento Crianca e Constituinte residiu principalmente na
sua capacidade de mobilizacdo em torno dos direitos da crianca; desde associagdes de moradores,
clubes de servico, sindicatos, entidades comunitdrias, igrejas, escolas, 6rgaos publicos, universidades,
institutos de pesquisa, federacdes e confederacdes até os meios de comunicacdo social, em rede
nacional e nas veiculacdes locais. Constatou-se que a crianga pode ser assunto de interesse nacional e
polarizar um sem ndmero de instituigdes e pessoas. O avango na legislacdo ndo foi, portanto, o
resultado de uma negociagdo ou simples pressdo de lobby, mas a conseqiiéncia de um novo patamar
que a crianca alcancgou na consciéncia social brasileira” (DIDONET, 1992, p. 26).

Art. 227. E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar a crianca e ao adolescente, com
absoluta prioridade, o direito a vida, a satide, a alimentagdo, a educacdo, ao lazer, & profissionalizacdo,
a cultura, a dignidade, ao respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e comunitaria, além de colocé-
los a salvo de toda forma de negligéncia, discriminagdo, exploracdo, violéncia, crueldade e opressao.
(na redac@o original da CRFB de 1988).

7 Att. 208. O dever do Estado com a educacdo serd efetivado mediante a garantia de: IV - atendimento
em creche e pré-escola as criangas de zero a seis anos de idade (na redacdo original da CRFB de 1988).
8 Art. 30, VI, da CRFB de 1988, na redacdo original. Também o art. 211, § 2° estabelecia a atuagdo
prioritdria dos municipios no ensino fundamental e pré-escolar.
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Municipios na manutencdo e desenvolvimento do ensino’ .

Entretanto, o texto foi vago ao tratar das competéncias e atribui¢des dos niveis
de governo na elaboracdo e implementacdo das politicas de educacdo. Previu a
organizacdo dos sistemas de ensino da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios
em regime de colaboracdo (artigo 211), mas sem especificar de que forma essa
articulacdo e cooperacdo intergovernamental se estabeleceria, o que apenas foi
disciplinado na legislagdo infraconstitucional (RIBEIRO, 2013, p. 153).

A Lei de Diretrizes e Bases da Educag¢do Nacional (Lei n° 9.394, de 20 de
dezembro de 1996), por sua vez, estabeleceu competir aos municipios oferecer
educacgdo infantil, em creches e pré-escolas, e, com prioridade, o ensino fundamental,
sendo permitida a sua atuacdo em outros niveis de ensino somente quando estiverem
plenamente atendidas as necessidades de sua drea de competéncia
(ABRAMOWICZ, 2003, p. 14; CRUZ; FARAH; SUGIYAMA, 2014, pp. 209-
210). Foi a primeira vez que a legislacio vigente utilizou o termo “educacao infantil”,
a qual foi entdo colocada como primeira etapa, ndo obrigatdria, da educacdo bdsica,
englobando as creches, para criangas até 3 anos, e as pré-escolas para criancas de 4 a
6 anos. Essas institui¢des se constituem em “espagos nao domésticos com uma fungao
educativa que abrange a indissociabilidade entre o cuidado e a educacdo”
(BARBOSA et al., 2014, p. 506).

Na mesma linha, a Emenda Constitucional n°® 14, de 1996, em vigor a partir
de janeiro de 1997, explicita que os municipios atuardo prioritariamente no ensino
fundamental e na educacdo infantil. E, para viabilizar a distribui¢do de recursos para
esse cumprimento, dispde sobre a criacdo de um fundo, de natureza contdbil, de

manutencdo e desenvolvimento do ensino fundamental e valorizagdo do magistério, o
FUNDEF (CRUZ; FARAH; SUGIYAMA, 2014, pp. 209-210).

O FUNDEEF distribuia recursos para os estados e municipios, de acordo com o
nimero de criancas matriculadas, tendo por objetivo diminuir as desigualdades na
atuacdo desses entes no ensino fundamental. Passou a vincular 15% dos recursos da
educacdo a essa etapa de ensino; ou seja, ja era prevista na CRFB de 1988 a

vinculagdo de 25% das receitas dos estados e municipios a educacdo e, com essa

79 i . . . Lo

Art. 212. A Unido aplicard, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e
0s Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a
proveniente de transferéncias, na manutencdo e desenvolvimento do ensino.
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emenda, “60% desses recursos (o que representa 15% da arrecadacdo global de
estados e municipios) ficavam reservados ao ensino fundamental. Os municipios
poderiam utilizar os 10% restantes na educacdo infantil” (CRUZ; FARAH;
SUGIYAMA, 2014, p. 211).

Dessa forma, grande percentual dos recursos foi destinado ao ensino
fundamental, relegando a educacdo infantil, etapa ndo obrigatéria, a disponibilidade
orcamentdria (BECKER, 2008, p. 146). Esse mecanismo, dada a precariedade dos
estados e municipios das regides mais pobres, foi o grande responsdvel pela
municipalizacdo do ensino fundamental no pais; entretanto, agravou a ja delicada
situacdo do financiamento da educagdo infantil (BECKER, 2008, p. 146; CORREA,
2011, p. 27; CRUZ, 2011, p. 84).

Inclusive, consoante Barbosa e Craidy (2012, p. 22), muitos municipios
passaram a antecipar o ingresso das criancas de 6 anos no ensino fundamental,
justamente para receber uma cota maior do fundo. Tanto é que a Lei n°® 11.114, de
2005, tornou obrigatdria a matricula aos 6 anos no ensino fundamental, seguida pela
Lei n° 11.274, de 6 de fevereiro de 2006, que aumentou o ensino fundamental para 9
anos, com matricula obrigatodria para as criangas a partir dos 6 anos de idade.

Essa falha no financiamento da educacao infantil apenas foi corrigida com a
extincdo do FUNDEF e a criagdo do Fundo de Manutencdo da Educagdo Basica
(FUNDEB) pela Emenda Constitucional n°® 53, de 2006, que passou a destinar
recursos de acordo com o total de matriculas em todas as etapas da educagao bésica
(BECKER, 2008, p. 147). Outra mudanca foi a elevacdo de 15% para 20% da
subvinculacdo das receitas dos impostos e transferéncias dos estados e municipios
(CRUZ; FARAH; SUGIYAMA, 2014, p. 214). Além disso, os fundos estaduais que
nao alcancarem o valor minimo por aluno-ano, definido nacionalmente, recebem
complementacdo da Unido (NUNES; CORSINO; DIDONET, 2011, p. 37).

Assim, creches e pré-escolas foram incluidas na composi¢do desses recursos,
“embora o montante ndo expresse as necessidades especificas do trabalho com
criangas na faixa de 0 a 6 anos”, como alerta Corréa (2011, p. 27). A referida Emenda
Constitucional também reduziu a idade das criangas atendidas em creches e pré-
escolas no texto constitucional, que passou a ser de 0 a 5 anos.

A Unido, no desenho federativo, assumiu o papel de formuladora e
articuladora da politica nacional de educacdo, exercendo funcdes normativas,

redistributivas e supletivas em relacdo as demais instancias (CRUZ; FARAH,;
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SUGIYAMA, 2014, p. 209). De um lado, regulamentou o financiamento para estados
e municipios por meio de fundos; de outro, definiu diretrizes, metas e programas para
a politica educacional.

Nesse sentido, a educacdo infantil passou a integrar diversos planos,
programas e acdes, entre os quais o Plano Nacional de Educacdo. Em que pese a
LDB, desde 1997, ja determinasse a Unido encaminhar ao Congresso Nacional esse
plano, com diretrizes e metas para os dez anos seguintes, isso apenas foi cumprido em
09 de janeiro de 2001, com a edi¢dao da Lei Federal n° 10.172 (PNE/2001), primeiro
Plano Nacional de Educagao com forga de lei.

Especificamente quanto a educagdo infantil, o objetivo do PNE/2001 era
tornd-la efetiva como primeira etapa da educacdo basica (SOUZA, 2014, p. 152).

Dessa forma, contemplou como meta o seguinte:

1. Ampliar a oferta de educagdo infantil de forma a atender, em cinco anos,
a 30% da populagdo de até 3 anos de idade e 60% da populacdo de 4 e 6
anos (ou 4 e 5 anos) e, até o final da década, alcancar a meta de 50% das
criangas de 0 a 3 anos e 80% das de 4 e 5 anos (SOUZA, 2014, p. 152).

Conforme Barbosa et al., (2014, p. 506), o plano de cardter decenal possui
destacada importancia na definicdo dos rumos das politicas educacionais, “podendo
contribuir no processo de efetivacdo da educacdo como politica de Estado e na
superacao de marcas histéricas da provisoriedade das politicas emergenciais que
caracterizaram (...) as proposi¢des para a educagdo das criangcas menores de seis anos
no Brasil”.

Em 2007, no intuito de fomentar os investimentos municipais na educacao
infantil e de contribuir para o alcance da meta do PNE/2001, foi criado o Programa
Nacional de Reestruturacdo e Aquisicdo de Equipamentos para a Rede Escolar
Piiblica de Educacio Infantil (PROINFANCIA). Por esse projeto, o Governo Federal
destinava recursos as prefeituras municipais para a construcao, reforma e aquisi¢cdo de
equipamentos e mobilidrio para creches e pré-escolas publicas.

Entre 2007 e 2011, conforme noticiam Ramos e Schabbach (2017, p. 445),
“municipios de todos os estados brasileiros ja haviam sido contemplados pelo
PROINFANCIA, sendo que em seis estados mais da metade das prefeituras
receberam recursos para a construcdo de escolas infantis”. Entretanto, os desafios da

articulacdo federativa se mostram na implementagao do projeto, ji que dos 2.350
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convénios celebrados, apenas 312 foram entregues naquele mesmo periodo
(MARTINS; BARRETO, 2017, p. 178), existindo um grande nimero de obras
paradas e inacabadas®.

Nesse contexto, fruto das dificuldades de financiamento, verificou-se o baixo
cumprimento das metas do PNE/2001 (vigente de 2001 a 2011) por estados e
municipios, que sequer haviam editado seus respectivos planos de educacdo, em
consonancia com as diretrizes nacionais (AGUIAR, 2010, p. 724).

Cabe registrar que, durante a vigéncia do PNE/2001, foi estabelecida a
obrigatoriedade de atendimento desde os 4 anos de idade, a partir da Emenda
Constitucional n° 59, de 2009®'. Apenas para as criancas de 0 a 3 anos se manteve o
direito de op¢do da familia em relacdo a inser¢do em creches.

Para Sene e Lira (2017, pp. 339-340), a obrigatoriedade em relacdo a pré-
escola vem como uma forma de preparo para os anos seguintes da escolarizagao e
também com o objetivo de diminuir as desigualdades sociais. Com relac@o a creche,
Campos destaca que sua particularidade se fundamenta no fato de ndo possuir apenas
carater educacional, mas consistir em “um apoio da sociedade as familias com filhos
pequenos e, ligada a essa necessidade, o direito da mulher mae de participar, em
igualdade de condicdes com o homem, do mercado de trabalho, das oportunidades
educacionais e culturais e do exercicio da cidadania” (CAMPOS; ESPOSITO;
GIMENES, 2014, p. 333).

Ultrapassada a vigéncia do PNE/2001, em 2011, inaugurou-se amplo debate
com a sociedade (VIEIRA, 2010, p. 811), que resultou na aprovacdo da Lei Federal
n° 13.005, de 2014 (PNE/2014), com vigéncia entre 2014 e 2024. No PNE/2014, a
mesma meta para a educagdo infantil, em relacdo as creches, foi repetida (ampliar a
oferta de vagas a, pelo menos, 50% da populagdao de 0 a 3 anos em creches, com
prazo até 2024). J4 para a pré-escola, referendando a Emenda Constitucional n° 59, de
2009, estabeleceu-se a universalizacdo do acesso a populacdo de 4 e 5 anos, com

prazo até 2016 (CAMPOS; ESPOSITO; GIMENES, 2014, p. 334).

80 Conforme os autores, “o secretario-executivo do MEC, José Henrique Paim, chamou a atencdo
quanto a limitagdo técnica de alguns municipios, principalmente na condugcdo de processos de
licitagdo e na dificuldade generalizada de comprovar a regularidade do terreno e da demanda de
criangas na localidade escolhida para a instalagdo da escolinha”. (MARTINS e BARRETO, 2017,
178).

1A Lei n° 12.796, de 2013, incorporou essa previsio ao texto da Lei de Diretrizes e Bases da
Educacio.
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De fato, houve um avanco inegédvel na legislacao referente a educacao infantil,
que, de um cardter assistencialista, foi alcada a um direito da crianga com status
constitucional, e inserida no sistema educacional como etapa da educacdo bdsica,
sendo obrigatéria em relacdo a faixa etdria de 4 e 5 anos (pré-escola). Entretanto,
ainda é necessdrio que se garantam todas as condicdes para o pleno exercicio desse
direito, uma vez que seu acesso € bastante desigual, com ampla disparidade “em
relacdo a faixa etdria, a etnia/cor, a localizacdo (urbano/rural), a renda familiar e
escolaridade dos pais/responséveis” (VIEIRA, 2010, p. 817)

Ainda muito atual o alerta de Marcelino Rezende Pinto (2014, pp. 628-629) no
sentido de que “a existéncia de um plano, legalmente aprovado, ndo € garantia da sua
implementacdo”, como, alids, mostra o exemplo do PNE 2001-2011. Para tanto, é
necessdrio um sistema permanente de planejamento, que envolva os entes federativos,
de forma articulada, e ndo apenas para resolver problemas emergenciais; além disso, é
necessario um papel mais atuante por parte da Unido na suplementacdo financeira
(PINTO, 2014, p. 643).

Estudos nacionais e internacionais indicam, em profusdo, os efeitos positivos
da frequéncia em creches e pré-escolas, seja sobre a vida académica posterior’”, seja
sobre outros aspectos da vida social. Conforme Rossel, Rico e Filgueira (2015, p. 83-
84), pesquisas em neurociéncia indicam o profundo impacto que as condi¢des iniciais
na primeira infancia e infancia apresentam no desenvolvimento futuro.

Oportunidades desiguais no inicio da vida acabam tornando-se habilidades
desiguais ao longo das préximas fases, com menor possibilidade de reversdo,
tornando o custo-beneficio de investir na primeira infancia mais impactante do que
esforcos em etapas posteriores. Conforme James Heckman (2006, p. 1902), investir
em criancas em situa¢do de desvantagem social € uma iniciativa publica que nao
apenas promove a justica social, mas incentiva a produtividade na economia e na
sociedade. Os retornos de investir na primeira infincia, segundo o autor, sio muito
maiores que intervengdes em outras fases da vida.

Frente a esse cendrio de escassez de recursos e tendo por objetivo a
implementacdo das Leis Federais que estabeleceram uma politica nacional em prol da

ampliacdo na oferta de vagas em creches e pré-escolas (PNE 2001 a 2011 e PNE 2014

82 CAMPOS; BHERING; ESPOSITO; GIMENES; ABUCHAIM; VALLE; UNBEHAUM, 2011, p.
18; CAMPOS, 1997, p. 116; VASCONCELLOS e FELICIO, 2007, p. 16; CURI e MENZES-FILHO,
2006, p. 19.
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a 2024), o Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul (TCE-RS), a partir do
ano de 2008, passou a fiscalizar um nimero progressivo de Municipios quanto as
taxas de atendimento em educagdo infantil, mediante procedimento de auditoria e
elaboracdo de relatério com essa inconformidade™.

O objetivo desse trabalho foi fornecer, inicialmente, informagdes aos
municipios quanto aos seus percentuais de atendimento, estimulando o planejamento
e a priorizacdo dos recursos para essa etapa. No tdpico seguinte, ¢ examinado em
detalhes esse trabalho desenvolvido, desde 2008, quanto ao controle da

implementagdo da politica de educagao infantil pelos municipios gatichos.

4.2 O Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul e o Controle da Politica
de Ampliacdo de Vagas em Educacdo Infantil

O Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul (TCE-RS) foi criado
pelo Decreto Estadual n° 5.975, de 26 de junho de 1935. Em 7 de julho de 1939, com
o Decreto Estadual n°® 7.858, devido a implantacdo do Estado novo, o 6rgdo foi
extinto, permanecendo nessa situacdo até 1945, quando foi entdo retomada a sua
funcdo de fiscalizar a administragcdo pﬁblica84.

Conforme consta nos registros histéricos do TCE-RS, sua reativagao por meio
do Decreto-Lei n° 947, de 24 de outubro de 1945, foi articulada pelo entao Interventor
Federal, General Ernesto Dornelles, pela necessidade urgente de controlar a
administracdo publica. Desde entdo, foi mantida a sua existéncia.

No seu formato atual, dado pela CRFB de 1988, pela Constituicdo do Estado
do Rio Grande do Sul, de 1989, pela sua Lei Organica (Lei Estadual n° 11.424, de 06

% Conforme disposto na Radiografia da Educacdo Infantil edicdo 2012 (dados 2011): “Além disso, a
contar de 2008, o TCE-RS deu inicio a um processo de acompanhamento com foco especifico na
Educacao Infantil, a partir do qual j4 podem ser medidos resultados efetivos em termos de avangos no
seu atendimento (v., adiante, titulo I — Evolu¢do das matriculas de 2008 a 2011). No particular, tem-se
priorizado o exame das situagdes consideradas mais criticas em relagdo a necessidade de criacdo de
vagas. Atento aos aspectos da maior criticidade, o TCE-RS, gradativamente, vem aumentando o
nimero de Municipios acompanhados, sendo que, no Plano Operativo de auditorias desenvolvido a
partir de 2011, passou-se de 72 para 124 Municipios. Esse grupo, que concentra cerca de 2/3 da
populacdo do Estado, é responsédvel por 75% das vagas nio criadas em creche e 88% daquelas faltantes
para a pré-escola.” Radiografia da Educacdo Infantil 2012 (dados 2011). Disponivel em
http://portal.tce.rs.gov.br/portal/page/portal/noticias_internet/textos_diversos_pente_fino/educacaotce
2012.pdf, acesso em 18-02-2018.

84 http://www].tce.rs.gov.br/portal/page/portal/tcers/institucional/historico. Acesso em 06-02-2019.
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de janeiro de 2000) e seu Regimento Interno (Resolugao n° 1.028, de 01 de junho de
2015), o TCE-RS é composto por sete Conselheiros®, que integram o colegiado do
Tribunal MACHADO, 2012, p. 114). Destes, cabe a Assembleia a livre indicacao de
quatro e ao Governador a de trés®®: um de sua livre indicacdo e os outros dois,
alternadamente, dentre auditores € membros do Ministério Publico junto ao Tribunal
de Contas, indicados em lista triplice pelo Tribunal, segundo os critérios de
antiguidade e merecimento.

Da mesma forma que no modelo federal, os Conselheiros devem preencher os
requisitos de idade minima de 35 anos e maxima de 65 anos, ter idoneidade moral e
reputacdo ilibada e notérios conhecimentos juridicos, contdbeis, econdmicos e
financeiros ou de administracdo publica, além de possuir mais de dez anos de
exercicio de funcdo ou de efetiva atividade profissional que exija esses
conhecimentos. Além dos Conselheiros, sdo recrutados, também em numero de sete,
os Auditores Substitutos de Conselheiro ou Conselheiros Substitutos, dentre
Bacharéis em Ciéncias Juridicas e Sociais, por concurso publico de provas e titulos.”’

Atua junto ao Tribunal um Ministério Publico especial, o Ministério Publico
de Contas, composto por um Procurador e por trés Adjuntos de Procurador®, estes
ultimos também recrutados por concurso publico. A eles € conferida independéncia
funcional e as mesmas garantias de vitaliciedade, inamovibilidade e irredutibilidade
de subsidio previstas aos membros do Ministério Publico. O MPC tem por atribui¢des
promover a defesa da ordem juridica, comparecer as sessdes do TCE, sob pena de
nulidade das deliberagdes, propor a instauracdo de tomadas de contas especiais e a

realizacdo de auditorias e inspecdes, entre outras (LAUREANO et al., 2017, p. 96).

8 Até 1970, eram denominados de Ministros.

8 Em sua redacdo original, a Constitui¢do Estadual previa, em seu art. 74, que cinco seriam escolhidos
pela Assembleia Legislativa, sendo apenas dois escolhidos pelo Governador, alternadamente, dentre
auditores ¢ membros do Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas. O dispositivo foi declarado
inconstitucional pelo Supremo Tribunal Federal, no julgamento da ADI n° 892, face a violacdo do
modelo federal do TCU, de observancia compulséria pelos Tribunais subnacionais (STF, ADI 892-7
Rio Grande do Sul, Relator Min. Septilveda Pertence, DJ de 26-04-2002).

87 Art. 74. § 2.° Os Auditores Substitutos de Conselheiro, em nimero de sete, nomeados pelo
Governador do Estado ap6s aprovacdo em concurso publico de provas e titulos realizado pelo Tribunal
de Contas, na forma de sua Lei Organica, terdo as mesmas garantias e impedimentos dos Conselheiros,
e subsidios que corresponderdo a noventa e cinco por cento dos subsidios de Conselheiros, e quando
em substitui¢do a esses, também os mesmos vencimentos do titular. (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n°® 51, de 30/11/05) (Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul, de 1989, com
alteracdes posteriores).

% Conforme previsto na Lei Estadual n° 11.160, de 1998.
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Também compde a estrutura do TCE-RS o denominado corpo técnico,
formado, em sua maioria, por Auditores Publicos Externos e Oficiais de Controle
Externo, selecionados por concurso publico . Aqueles cabe a realizacio de
“inspe¢des e auditorias nas unidades administrativas dos Poderes do Estado e dos
Municipios, bem como do Ministério Piblico e da Defensoria Publica Estaduais, nos

termos constitucionais vigentes” *°

. Portanto, é o corpo técnico, em especial os
Auditores Publicos Externos, que realizam as inspecoes e auditorias que irdo compor
os processos julgados pelo colegiado do TCE-RS, sendo responsdveis também pela
instrucdo técnica dos processos e pela realizacio de estudos e pesquisas
(LAUREANQO et al., 2017, p. 96).

Ao todo, o TCE-RS exerce jurisdi¢do sobre 1.258 6rgaos da esfera municipal e
estadual, incluindo os 497 municipios do Estado do Rio Grande do Sul o
Relativamente aos processos que tramitam na institui¢do, até a Resolug@o n® 943, de
28-05-2012, eles eram divididos em Prestacdo de Contas’? ¢ Tomada de Contas”™. O
primeiro se dirigia aos chefes do Poder Executivo Estadual e Municipal (Governador
do Estado e Prefeitos), resultando na emissdo de Parecer Prévio Favoravel ou
Desfavoravel a aprovacdo das contas, o qual era encaminhado ao Legislativo para
julgamento. Independentemente do parecer proferido, poderia haver também
aplicacdo de multa ou débito ao gestor responsavel. O segundo, por sua vez, envolvia
todos os administradores das esferas estadual e municipal, a exce¢do dos chefes do
Poder Executivo Estadual e Municipal, os quais tinham suas contas julgadas pelo
proprio TCE-RS, podendo haver também aplicacdo de multa ou débito ao
responsével”*.

A partir da vigéncia da referida Resolucdo, em 2012, foi alterada a sistematica
processual da Casa. Esses processos passaram a ser denominados Contas de Governo
e Contas de Gestdo. Da mesma forma que no modelo anterior, enquanto este dltimo se

aplica as contas de todos os administradores das esferas estadual e municipal, o

* Lei Estadual n° 13.268, de 22-10-2009, art. 4°, I ¢ I1L.

** Art. 9°, 1, da Lei Estadual n° 13.268, de 2009.

' Disponivel em http://www].tce.rs.gov.br/portal/page/portal/tcers/institucional/area_de_atuacao.
Acesso em 03-02-2019.

%2 Denominado de Processo de Contas — Executivo, a partir do exercicio de 2007.

% Denominado de Processo de Contas — Outros, a partir do exercicio de 2007.

% Nesse caso, as decisdes poderiam ser de: i) julgamento de contas regulares; ii) baixa da
responsabilidade com ressalva; ou iii) contas irregulares.
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processo de Contas de Governo se destina exclusivamente aos chefes do Poder
Executivo Estadual (Governador) e Municipal (Prefeitos).

Nas Contas de Gestdo, a competéncia para exame € do préoprio Tribunal, o
qual pode julgar as contas dos administradores regulares, regulares com ressalvas ou
irregulares, ndo sendo necessdrio submeter a decisdo ao Poder Legislativo. Para
instruir o processo, sdo apresentados documentos pelos gestores, bem como realizadas
auditorias e instrucdes pelo Auditores Publicos Externos da Casa. A decisdao é
proferida, de forma colegiada, pelos Conselheiros. Dentre as puni¢des que podem ser
aplicadas, estdo a multa, o débito e a emissao de recomendacoes.

Ja nas Contas de Governo, é elaborado um parecer prévio pelo corpo técnico, a
partir dos documentos trazidos pelo Chefe do Executivo. No referido parecer, sdo
considerados os seguintes aspectos: gestao fiscal, aplicagdo dos recursos vinculados a
Manutenc¢ao e Desenvolvimento do Ensino e as A¢des e Servicos Publicos de Saude,
atingimento das metas do Plano Plurianual (PPA) *°, Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO)” e Lei Orcamentdria Anual (LOA)”, entre outros.”

No exame das Contas de Governo, a estrita legalidade cede espago para o
exame da eficdcia, eficiéncia e efetividade das ac¢des governamentais. O foco do

exame € na conduta do Administrador no exercicio das funcdes de planejamento,

% Conforme informagdo da Camara dos Deputados, o Plano Plurianual (PPA) “é um planejamento de
médio prazo, que deve ser realizado por meio de lei. Nele sdo identificadas as prioridades para o
periodo de quarto anos e os investimentos de maior porte. O projeto do PPA é encaminhado pelo
Executivo ao Congresso até 31 de agosto de primeiro ano de cada governo, mas ele s6 comeca a valer
no ano seguinte. Sua vigéncia vai até o final do primeiro ano do governo seguinte. Essa passage do
PPA de um governo para outro visa promover a continuidade administrativa, de forma que os novos
gestores possam avaliar e até aproveitar partes do plano que estd sendo encerrado.” Disponivel em
http://www?2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/leis-orcamentarias/ppa. Acesso em 03-02-2019.

% “A Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) estabelece quais serdo as metas e prioridades para o ano
seguinte. Para isso, fixa o montante de recursos que o governo pretende economizar; traca regras,
vedacdes e limites para as despesas dos Poderes; autoriza o aumento das despesas com pessoal;
regulamenta as transferé€ncias a entes publicos e privados; disciplina o equilibrio entre as receitas e as
despesas; indica prioridades para os financiamentos pelos bancos publicos”. Disponivel em
http://www?2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/leis-orcamentarias/ldo. Acesso em 03-02-2019.

9T« no Projeto de Lei Or¢amentdria Anual (LOA) que o governo define as prioridades contidas no
PPA e as metas que deverdo ser atingidas naquele ano (...). Nenhuma despesa publica pode ser
executada fora do Orcamento, mas nem tudo é feito pelo Governo Federal. As a¢des dos governos
estaduais e municipais devem estar registradas nas leis orcamentdrias dos Estados e
Municipios. Disponivel em http://www.planejamento.gov.br/servicos/fag/orcamento-da-uniao/leis-e-
principios-orcamentarios/o-que-e-lei-orcamentaria-anual-loa. Acesso em 03-02-2019.

o8 Resolugdo n°® 1.099/2018 do TCE-RS.
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organizacdo, direcdo e controle, bem como quanto as politicas publicas idealizadas na
concepcdo das leis orcamentdrias (PPA, LDO e LOA) %°.

Por envolver o exame do desempenho dos atos governamentais, o parecer
prévio constitui uma opinido técnica do Tribunal sobre a regularidade das contas
apresentadas, que pode ser favordvel ou desfavordvel, sendo entdo encaminhado para
o julgamento politico realizado pelo Poder Legislativo (Assembleia Legislativa ou
Camaras Municipais).

Em relagdo aos municipios, o parecer prévio do Tribunal apenas deixard de
prevalecer por decisdo de dois tercos dos membros da Camara Municipal, a teor do
artigo 31, § 2°, da CRFB de 1988; possui, portanto, “contetido de efeito decisorio e
quase que vinculativo” para os Legislativos Municipais (MILESKI, 2011, p. 318). Por
outro lado, diferentemente da sistematica anterior, ndo € cabivel a imposi¢do de multa
ou débito.

Especificamente quanto ao controle de politicas publicas, o 6rgao tem
realizado diversas auditorias, seja de regularidade ou mesmo operacionais, com
enfoque na destinag¢do dos recursos aplicados em saude, educacao, transporte publico,
entre outros' ™. Tais procedimentos de auditoria podem ser utilizados para embasar os
exames tanto em processos de contas de governo quanto em processos de contas de
gestdo (art. 66, § 2°, da Resolucdo n° 1.028, de 2015').

Em relagdo a educacdo infantil, tematica selecionada neste trabalho para testar
empiricamente a atuacdo do TCE-RS quanto ao monitoramento de politicas publicas,
verifica-se que o exame das taxas de atendimento em creches e pré-escolas dos
municipios gatchos foi incluido nas diretrizes especificas de fiscalizacdo do 6rgdo a
partir da competéncia de 2007 (Radiografia da Educacdo Infantil, edi¢dao 2011).

Um estudo deflagrado pelo Ministério Pablico de Contas, que contou com o
auxilio de técnicos da Casa, trouxe a temadtica para o exame da Corte. Intitulado
“Educacdo Infantil: a primeira infincia a sua prépria (mé) sorte”, o trabalho, de junho
de 2007, fez um apanhado dos compromissos assumidos na Legislac@o brasileira com

a primeira infancia, apresentou dados estatisticos sobre o déficit de vagas nos

i http://www].tce.rs.gov.br/portal/page/portal/tcers/institucional/esgc/ead/ead imagens/quadro.pdf.

Acesso em 03-02-2019.

100° relacdo de auditorias operacionais e das auditorias em execugdo estd disponivel em
https://portal.tce.rs.gov.br/portal/page/portal/tcers/consultas. Acesso em 03-02-2019.

""" Embora essa referéncia nio conste expressamente no Regimento Interno do TCE-RS em relagdo aos
processos de Contas de Governo dos Executivos Municipais, entende-se a providéncia igualmente
aplicavel a estes, conforme tem sido a praitica da Casa.
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municipios gaichos e demonstrou a grande distancia desses nimeros em relacdo a
meta 1 do PNE/2001, vigente 2 época'®.

Como decorréncia, o entdo Procurador Geral do Ministério Publico de Contas,
hoje Conselheiro, Cezar Miola, ofereceu uma representagdo com o objetivo de incluir

a matéria no mbito da fiscalizacdo realizada pelo Tribunal'®

. A Representagcdao MPC
n° 0031/2007 foi acolhida pelo Tribunal Pleno, passando a ser acompanhado o tema a
partir do Plano Operativo'® de 2008.

Desde entdo, o exame quanto ao déficit de vagas em educacgdo infantil, que ja
era conduzido, de forma pontual, por alguns Auditores dentro da Casa, passou a ser
inserido formal e permanentemente nos procedimentos de auditoria. Em pesquisa
realizada por Karin Comandulli Garcia (2017, p. 80), sobre o papel dos Ministério
Publico Estadual e do TCE-RS na implementacdao dessa politica, com base em
documentos desta instituicdo e de entrevistas com os servidores que trabalham
diretamente com esse tema, foi identificada a origem da preocupacdo com a primeira
infancia ja em trabalhos de auditoria de 2001 ou 2002, elaborados por Auditores
Publicos Externos lotados, a época, no Servico Regional de Auditoria de Passo
Fundo.

Conforme menciona Garcia (2017, p. 81), em 2008, com a inclusdo desse
exame no Plano Operativo do Tribunal, a temdtica passou a ser tratada de forma
centralizada por dois Auditores Publicos Externos lotados no Setor de Apoio e
Supervisao Municipal de Porto Alegre. Eles ficaram responsdveis pela elaboracdo dos
relatérios com apontamento de déficit de vagas em educacao infantil, bem como pela

producdo do estudo “Radiografia da Educagdo Infantil”, divulgado a partir de 2011.
Nas palavras da autora (GARCIA, 2017, p. 81):

Conforme relato dos auditores publicos externos entrevistados, que entio
trabalhavam em Porto Alegre no Setor de Apoio e Supervisdo Municipal,
eles reivindicaram ao seu supervisor que a realizag¢do do estudo passasse a
ser centralizada na capital, e foram atendidos, ficando o citado setor

102 Estudo realizado sob a orientacdo do Procurador-Geral a época, Cezar Miola, que contou com a
participagdo dos Auditores Publicos Externos Ana Liicia Xavier Siqueira, Paulo Barrufi Silveira e
Valtuir Pereira Nunes, além de contribui¢des do Auditor Piblico Externo Hildrio Royer. Disponivel em
https://www.mprs.mp.br/media/areas/infancia/arquivos/educacaoinfantil.pdf. Acesso em 03-02-2019.
103" Conforme divulgacdo realizada, em 2012, pelo TCE-RS. Texto de auditoria do Auditor Publico
Externo Paulo Ricardo Ceni Barreto, Assessor da Presidéncia a época. Disponivel em
http://www1.tce.rs.gov.br/portal/page/portal/tcers/imprensa/artigos/2012/6 A113F6273 A53FE2E05397
0210AC8BDS. Acesso em 03-02-2019.

%O Plano Operativo constitui um planejamento com as diretrizes e a programacio das auditorias a
serem realizadas pelo 6rgdo.
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responsavel pela elaborag@o dos relatérios da educagdo infantil de todo o
estado do Rio Grande do Sul.

Ainda de acordo com a percep¢do dos auditores, essa atribuicio
centralizada de trabalhar com os dados teria sido uma vitéria, pois segundo
entendimento preponderante do TCE/RS de entdo, o monitoramento dos
investimentos municipais era uma andlise fria do quanto de recurso de
determinada rubrica foi empregado em determinada finalidade, sem
qualquer preocupacdo com informagdes que permitissem aferir a eficdcia
da politica publica e a eficiéncia no emprego do recurso.

Na visdo da auditora publica externa (entrevista 7), a mentalidade
preponderante no TCE/RS da época era “um tanto burguesa, de considerar
que as criangas deveriam ficar com suas familias”. Segundo ela, caso o
trabalho de elaboragdo dos relatérios fosse delegado & cada Divisdo
Regional, como defendia o Supervisor dos auditores entrevistados, haveria
um esvaziamento da proposta, pois em razdo desta mentalidade nio se
poderia esperar um real esforco ou adesdo a realizagdao dos levantamentos.
Sendo assim, era importante que a atribuicdo de elaboracdo dos relatérios
que passariam a isolar os dados da educacdo infantil ficasse centralizada
em um Unico setor, em razdo da necessidade de padronizacdo no
tratamento dos dados, dentro de uma nova metodologia.

Assim, a partir de 2008, foram 45 municipios auditados, que receberam
relatério de auditoria apontando déficit de vagas em creches e pré-escolas. Esse
nimero foi aumentando, progressivamente, ao longo dos anos, tendo seu pico em
2013 e 2014, com 242 e 227 municipios, respectivamente, sendo fiscalizados'®. O
relatério de auditoria produzido na temdtica da educacdo infantil passou a integrar o
exame dos Processos de Prestacdao de Contas, que, como ja mencionado, a partir da
Resolugdo n°® 943, de 2012, passaram a ser denominados de Contas de Governo.

Para compreender como se insere o relatério de auditoria com andlise na
educacdo infantil dentro do fluxo dos processos de Contas de Governo dos Chefes dos

Executivos Municipais, tem-se a seguinte figura esquematica:

193 A relagdo completa dos municipios auditados em cada ano, entre 2008 e 2016, foi fornecida pelo
TCE-RS e consta no Anexo I deste trabalho.
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Figura 1 — Relatdrio com analise da educacao infantil nos processos de Contas de Governo dos Executivos Municipais gatichos
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Além disso, a partir 2011, o TCE-RS passou a divulgar, no seu Portall%, 0
estudo “Radiografia da Educacdo Infantil”, pelo qual, anualmente, eram mostrados
dados sobre a situacdo dos municipios gatchos quanto a oferta de vagas e a aplicacao
de recursos do FUNDEB em creches e pré-escolas, mesmo daqueles que nao
receberam relatério de auditoria com a inconformidade. Tanto no relatério de
auditoria, quanto nesse estudo, o percentual de atendimento das criangas naquelas
etapas de ensino € obtido a partir do cruzamento do nimero de criancas matriculadas
em cada ano, nas faixas de 0 a 3 e de 4 a 5 anos (Censo Escolar/INEP/MEC), com o
total da populacdo nessas mesmas faixas etdrias (Datasus em 2012, com base no
Censo Demogréfico do IBGE de 2010).

Essa metodologia decorre da propria meta 1 dos PNEs/2001 e 2014, que
estabelecem a ampliacdo de vagas a 50% das criancas de O a 3 anos, prorrogada até
2024, bem como a oferta de vagas a 80% das criancas de 4 a 5 anos, até 2011,

6107, ser universalizado esse acesso.

devendo, a partir de 201

O objetivo desse monitoramento, conforme mencionado pelos Auditores
responsaveis pelos relatdrios e pela elaboragdo do estudo, era mostrar ndo apenas o
quanto € como se gastava, mas se o que estava sendo aplicado em educagdo infantil
estava atendendo a finalidade publica, consubstanciada na carta constitucional e
demais leis que regem o tema (GARCIA, 2017, p. 82). Isso demonstra o
desenvolvimento institucional do 6rgdao de controle local, a partir da mudanga de
trajetéria inaugurada pela CRFB de 1988, viabilizando a ado¢do de novas praticas
pelo seu corpo técnico, conforme ja tratado no capitulo precedente.

Por outro lado, em que pese os relatdrios de auditoria com andlise da educagdo
infantil ndo constituam, em si, um processo de auditoria operacional, eles ostentam
essa natureza. Tanto isso € verdade que, em diversos julgamentos realizados pelo
colegiado do TCE-RS, além da emissdo de recomendagdes para corre¢ao da falha,
observou-se a exigéncia de apresentacdo de plano de acdo pelos gestores publicos, os
quais deveriam indicar as medidas a serem adotadas para superacdo do déficit de

vagas'%.

1% Disponivel em

http://www 1.tce.rs.gov.br/portal/page/portal/tcers/publicacoes/estudos/estudos_pesquisas/educacao_inf
antil. Acesso em 04-02-2019.

107 Na verdade, o acesso jd deveria ser universalizado desde a Emenda Constitucional n° 59, de 2009,
que tornou a pré-escola etapa obrigatéria dentro da educag@o bdsica.

108 Processo de Contas de Governo n° 002573-0200/15-4, Executivo Municipal de Paraiso do Sul,
exercicio de 2015, julgado pela Primeira Camara em 04-07-2017: “A Primeira Céamara, por
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Tal providéncia é peculiar as auditorias de natureza operacional, que buscam
aferir o desempenho das acdes e programas de governo. Isso ficou mais claro a partir
da edi¢ao da Resolugdo n° 1.004, de 05—02—2014109, a qual, disciplinando a auditoria
operacional no ambito do TCE-RS, dispds, em seu art. 3°, que essa forma de
fiscalizacdo “pode ser realizada em processo proprio ou concomitantemente com a
Auditoria de Regularidade nos Processos de Contas ou Inspe¢des”.

Verifica-se, assim, que o trabalho realizado pela Instituicdo busca controlar a
implementacdo da politica definida na CRFB de 1988 e regulamentada, em nivel
federal, pelos Planos de Educacio de 2001 e 2014. Conforme destacado na
Radiografia da Educacdo Infantil de 2018 (dados de 2016 e 2017, p. 2) ''°:

A atuacdo do TCE-RS na verificacdo da Educacdo Infantil vai além da
avaliacdo financeira, abarcando a implementa¢do da politica publica de
educacdo infantil, prevista como dever do Estado no artigo 208, IV, da
Constituicdo Federal, bem como no artigo 54, inciso IV, da Lei no
8.069/1990 (Estatuto da Crianca e do Adolescente) e no artigo 4o, inciso
II, da Lei no 9.394/1996 (Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional).

Inclusive, nas radiografias divulgadas pelo 6rgdo, sdo enfatizados os

resultados positivos dessa fiscalizacdo''', observados a partir do incremento nas taxas

unanimidade, acolhendo o voto do Conselheiro-Relator, (...), decide: (...) ¢) determinar ao atual
Administrador, com fulcro no artigo 71, inciso IX, da Constituicdo da Republica, que, no prazo de 60
dias, apresente a este Tribunal Plano de A¢do com atividades concretas e respectivo cronograma de
implanta¢do acerca das medidas que pretende adotar com vistas a dar atendimento a Meta 01 do Plano
Nacional de Educacdo, tanto no respeitante as criancas de 0 a 3 anos — creche (em relagdo as quais o
prazo ainda flui), quanto aquelas de 4 e 5 anos — pré-escola (cujo atendimento deveria ter-se dado em
2016), sendo que a implementa¢do do referido Plano de A¢do deverd ser examinada por esta Casa no
proximo procedimento de fiscalizacdo a ser realizado junto ao Municipio de Paraiso do Sul”. No
mesmo sentido: Processo de Contas de Governo n° 003098-0200/15-8, Executivo Municipal de Trés
Cachoeiras, exercicio de 2015, julgado pela Primeira Cdmara em 20-06-2017; Processo de Contas de
Governo n° 002793-0200/15-4, Executivo Municipal de Santa Maria, exercicio de 2015, julgado pela
Primeira Cdmara em 23-05-2017, apenas para exemplificar.

19" Disponivel em https:/atosoficiais.com.br/tcers/resolucao-n-1004-2014-dispoe-sobre-a-auditoria-
operacional-no-ambito-do-tribunal-de-contas-do-estado-do-rio-grande-do-
sul?q=Auditoria%?200peracional. Acesso em 04-02-2019.

"% Disponivel em
https://portal.tce.rs.gov.br/portal/page/portal/tcers/publicacoes/estudos/estudos_pesquisas/radiografia e
ducacao_infantil 2016 2017/analise_geral 2016 2017.pdf. Acesso em 04-02-2019.

"!'Na Radiografia da Educacdo Infantil edi¢do 2016, com dados de 2015, constou o seguinte na pagina
12: “A atuagdo do TCE-RS nessa seara vem apresentando resultados positivos. Em 2008, o Estado
ocupava a 19* posi¢do em termos de taxa de atendimento de matriculas na Educag@o Infantil,
avancando, em 2015, para a sétima posi¢ao.” (com grifo no original). No mesmo sentido, a radiografia
da Educac@o Infantil, edi¢ao 2018, com dados de 2016 e 2017: “A atuacdo do TCE-RS nessa seara vem
apresentando resultados positivos. Em 2008, o Estado ocupava a 19a posi¢do em termos de taxa de
atendimento de matriculas na Educagdo Infantil, avancando, em 2016 e 2017, para a quarta posi¢do”.
(com grifo no original). Documentos disponiveis em
http://www] .tce.rs.gov.br/portal/page/portal/tcers/publicacoes/estudos/estudos _pesquisas/educacao_inf
antil. Acesso em 04-02-2019.
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de atendimento em creches e pré—escolasm, desde 2008. Em decorréncia de tal
atuacdo, Garcia defende que os auditores do TCE-RS vém desenvolvendo, dentro do
ciclo de politicas publicas, o papel de fixers da implementagdo (2017, p. 58).

Segundo Secchi (2015, p. 43), a visdo do ciclo de politicas publicas, ou policy
cycle, organiza a vida de uma politica em fases sequenciais e interdependentes. A
implementacdo € a fase em que os resultados concretos da politica publica sdo
produzidos (SECHI, 2015, p. 55), representando a conversdo de novas leis e
programas na pratica (KNILL; TOSUN, 2008, p. 17).

Se ndo houver uma implementacio adequada, a politica acaba nao
apresentando significado ou substancia. Sechi (2015, p. 56) salienta, inclusive, que
sdo muitos os exemplos de “leis que ndo pegam, programas que ndo vingam ou
projetos de solucdo a problemas publicos que acabam sendo totalmente desvirtuados
no momento da implementacao”.

Nesse sentido, Garcia (2017, p. 58), com apoio em Bardach (1977), afirma que
0 fixer seria “uma pessoa ou grupo, com prestigio, visibilidade e legitimidade para
facilitar, vetar ou barganhar a fim de que a execucdo da politica prossiga sem
problemas”. Conforme Vaquero (2007, p. 148), o “fixer” corrige o rumo que uma
determinada politica estd tomando, devendo, para tanto, deter poder, autoridade
formal, recursos e conhecimento da area.

Nas palavras de Bardach (1977, p. 277), responsdvel por cunhar esse
conceito'":

O fixer dever ser capaz de interferir efetivamente, mas ele ou ela devem ser
capazes de saber também onde, quando e sobre o qué. Para saber isso, ele
ou ela deve ter acesso a uma grande quantidade de informagdes e ter o

fluxo de informag¢des sumarizado, interpretado e validado para que ele ou
ela possam dar sentido a isso.

Williams (1980, p. 19), por sua vez, esclarece que a corre¢do envolve ajustes,
reparos, modificacdes, de forma que o processo de implementagdo necessita de um
“reparador”, que possa manter o grupo na direcdo certa, ao descobrir onde ir € como

proceder.

"2 Essa taxa de atendimento obtida pelo TCE-RS leva em conta a razdo entre o nimero de criangas
matriculadas de 0 a 3 anos e de 4 e 5 anos (Censo Escolar/INEP/MEC), e o total da populacido nessas
mesmas faixas etdrias (Datasus em 2012, com base no Censo Demografico do IBGE de 2010).

3 No original: “The fixer must be able to intervene effectively, but he or she must also be able to
know where, when, and about what. To know these things, he or she must have access to a great deal of
information and have the flow of information summarized, interpreted, and validated so that he or she
can make sense of it”. (traduc¢do livre da autora).
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De fato, quando os Auditores Publicos Externos do TCE-RS levantam as
informacdes quanto aos investimentos e quanto as vagas em creches e pré-escolas que
necessitam ser criadas, eles possibilitam que os Administradores Publicos se
apropriem desses dados e possam planejar suas acdes, com o intuito de corrigir os
rumos da implementagdo da politica. Isso € fortalecido a partir dos julgamentos do
colegiado do TCE-RS, determinando a elaboracio de planos de acdo pelos
administradores publicos, para superar os déficits de atendimento em educacdo
infantil. Essa nocdo € consistente com o papel de fixer ou reparador referido por
Bardach (1977, p. 277).

Ressalte-se que o carater desse trabalho, no momento, reveste-se muito mais
de uma natureza de acompanhamento e de oferta de subsidios aos gestores publicos
para implementar a politica, do que efetivamente de uma san¢do ou punicio. E claro
que os Administradores que se mantiverem omissos quanto aos deveres de aplicacdo e
priorizacdo dos recursos em educacdo impostos pela Constituicao e pelo PNE/2014
poderio receber a emissio de parecer desfavordvel' 1,

Entretanto, diferentemente de outros 6rgdos publicos de controle, como € o
caso do Ministério Pablico Estadual e do Poder Judicidrio, essa intervengdo tem
cardter menos invasivo, ainda mais considerando que o julgamento final do parecer
prévio emitido pelo TCE-RS é da competéncia do Poder Legislativo (QUEIROZ,
2009, p. 67; WILLEMAN, 2017, pp. 286-287).

Nao se questiona a importancia do relatério de auditoria na temadtica da
educacdo infantil, tratando-se de inegavel avanco institucional do TCE-RS, no sentido
de atuar em prol da correcdo de rumos do processo de implementacdo da politica.
Entretanto, esse trabalho possui limita¢des, tanto do ponto de vista metodoldgico,
quanto do exercicio da accountability pelo Tribunal.

Com rela¢do a metodologia, porque os dados de populacdo infantil utilizados

sdo os do Censo Demogréfico do IBGE de 2010, com a estimativa populacional

"% Isso inclusive estd previsto na Resolugio n° 1.009, de 19-03-2014, do TCE-RS, a qual dispde sobre
os critérios a serem observados na apreciacdo das contas de governo, para fins de emissdo de parecer
prévio, e no julgamento das contas de gestdo dos administradores. Art. 2°. A pratica dos seguintes atos
de governo e de gestdo, arrolados exemplificativamente, poderd ensejar a emissao de parecer prévio
desfavoravel a aprovacio das contas ou julgamento pela irregularidade das contas dos agentes publicos
pelo Tribunal de Contas do Estado: (...) XVII - ndo atingimento das metas estabelecidas pelo Plano
Nacional de Educagdo. Disponivel em https://atosoficiais.com.br/tcers/resolucao-n-1009-2014-dispoe-
sobre-os-criterios-a-serem-observados-na-apreciacao-das-contas-de-governo-para-fins-de-emissao-de-

arecer-previo-e-no-julgamento-das-contas-de-gestao-dos-administradores-e-demais-responsaveis-por-

ublicos-da-administracao-direta-e-indireta-e-da-outras-providencias?q=1009. Acesso
em 05-02-2019.
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produzida pelo Datasus até 2012, ou seja, hd clara defasagem nessas informacoes.
Registre-se que, em relacdo a municipios com menor populacao, essa defasagem pode
gerar distor¢cdes em relagdo ao percentual de atendimento apurado e a realidade
existente no local. Além disso, o estudo nao identifica se € realizada ou nao a busca
ativa pelos municipios auditados, que permitiria a corre¢ao do dado populacional.

A busca ativa € uma estratégia prevista no PNE/2014 em rela¢do a meta 1, que
determina que o poder publico, em parceria com 6rgaos de assisténcia social, satde e
protecdo a infancia, identifique, principalmente, criancas em situacdo de pobreza,
abandono ou vulnerabilidade, trazendo-as para o sistema escolar. Em relacdo as
creches, ha ainda a opcdo da familia; isso, contudo, ndo mais ocorre quanto a pré-
escola, cuja frequéncia € obrigatdria para todas as criangas da localidade.

Com relacdo ao exercicio da accountability pelo Tribunal, a limitacdo reside
no fato de que apenas a meta 1 do PNE ¢ fiscalizada, estando fora da anélise o ensino
fundamental e médio, que também compdem a educagdo bdsica (metas 2 e 3 do
PNE/2014, respectivamente), e de que apenas a perspectiva do acesso, mediante
afericdo estatistica da taxa de atendimento, € tratada.

Em que pese o Tribunal realize, em procedimentos especificos, importantes
andlises compreendendo o exame da qualidade da educacdo infantil e de outras etapas
de ensino“S, muitas vezes essas conclusdes ndo integram o exame das Contas de
Governo do Administrador. Como exemplo, em uma Inspec¢do Especial realizada no
municipio de Porto Alegre, abrangendo os exercicios de 2013 e 2014, foram
analisados diversos temas relacionados a educacdo infantil, que envolveram nao
apenas o acesso as creches e pré-escolas, mas também a qualidade da infraestrutura
das escolas que prestavam o servico, os custos por aluno matriculados e o
comparativo quanto a qualidade das institui¢des de ensino da rede propria municipal e
das institui¢des comunitdrias conveniadas. A politica de conveniamento, herdada do
Projeto Casulo, conforme Rosemberg (2007, p. 11) constitui na educacdo infantil

brasileira uma das principais vias de diferenciacido da qualidade do atendimento.

5 No mesmo sentido, a Inspecdo Especial n. 004040-0200/16-2, Executivo Municipal de Porto
Alegre, exercicios de 2015 e 2016, julgado pela Primeira Camara, em 18-04-2017. Nesse processo foi
realizada uma auditoria, com viés operacional, no ensino fundamental do Municipio de Porto Alegre.
Foi realizado um amplo estudo e diagndstico da rede municipal de ensino fundamental do muncipio,
abarcando o diagndstico do corpo docente, exame do quadro de investimentos e do clima escolar, com
comparagdes entre Porto Alegre e as demais capitais. Em que pese a importincia das andlises,
referentes ao desempenho de acdes e programas do governo, a inspecao especial arquivada, tendo sido
determinada a instauracdo de processo administrativo para permitir o acompanhamento.
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Apesar dessa importante abordagem, e de ter sido determinado plano de agao
para que o Administrador a época informasse como pretendia solucionar as
inconsisténcias apuradas, ndo houve determinacdo de repercussdo da matéria nas
Contas do Administrador. Isso vai ao encontro do defendido por Rocha (2013, p.
917), em sua andlise dos pareceres prévios do Tribunal de Contas de Santa Catarina,
no sentido de que os pareceres prévios produzidos “ndo utilizam nem exploram as
potencialidades e o potencial que a legislagc@o lhes coloca a disposi¢cdo” e de que “nao
contribuem mais amplamente no julgamento politico dos chefes de governos
municipais”.

Mesmo com essas limitacoes, € inegavel a importancia do trabalho e de sua
divulgacdo, reconhecida, inclusive, em trabalhos académicos. Conforme destaca

Maria Luiza Rodrigues Flores (2015, p. 6) 1s,

Observou-se, a partir da coleta de dados para este estudo de caso, que os
levantamentos divulgados pelo TCE-RS constituiram-se em instrumentos
para apropriagdo de vdarios setores acerca dos dados relativos a oferta de
educacdo infantil em cada municipio, se configurando em matéria prima
para a agdo outros 6rgdos e entidades do estado e fora dele.

Em junho de 2018, o TCE-RS editou a Resolucdo n° 1.093'"", que estabelece
normas acerca do controle a ser exercido pela instituicao na temadtica da educagdo. A
partir dessa normativa, os relatérios de auditoria com andlise da educacdo infantil
passardo a compor processos de Inspecdo Especial que serdo abertos para cada um
dos municipios gatchos e para a Secretaria da Educagao do Estado do Rio Grande do
Sul (art. 3°).

Essas inspecdes, além do atendimento na educagdo infantil, concentrardo todos
os procedimentos de fiscalizacdo realizados em cada ente jurisdicionado, envolvendo,
entre outras matérias, a compatibilizacdo das pecas orcamentérias as metas do PNE,
bem como o acompanhamento das 20 metas nele previstas, dentro da sua esfera
competéncia. Essa norma prevé, ainda, que essas matérias poderdo ter repercussiao

nos processos de contas (art. 7°). Trata-se de um importante avango na sistemadtica de

"% Disponivel em http://37reuniao.anped.org.br/wp-content/uploads/2015/02/Trabalho-GT07-4598.pdf.
Acesso em 05-02-2019.

""" Disponivel em https:/atosoficiais.com.br/tcers/resolucao-n-1093-2018-estabelece-normas-acerca-
do-controle-a-ser-exercido-pelo-tribunal-de-contas-do-estado-quanto-ao-cumprimento-das-leis-
federais-no-9-394-de-20-de-dezembro-de-1996-11-494-de-20-de-junho-de-2007-e-13-005-de-25-de-
junho-de-2014-e-legislacao-correlata?q=plano%20nacional %20de%20educacio. Acesso em 05-02-
2019.
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atuacdo do Tribunal quanto ao tema da educacdo, que pode corrigir as limitagdes
antes evidenciadas, desde que as auditorias realizadas possam integrar o exame das
Contas de Governo dos administradores.

Buscando verificar, de forma empirica, o impacto do monitoramento de
politicas publicas pelos Tribunais de Contas, adotou-se, como referencial para a
andlise, esse trabalho realizado pelo TCE-RS, desde 2008, no controle da
implementacdo da politica de educagdo infantil pelos executivos municipais gaichos.
No préximo capitulo, € detalhada a metodologia para a condugdo dessa avaliacdo,
com o delineamento da pesquisa, os dados coletados pela pesquisadora, as varidveis

utilizadas e a estratégia analitica empregada.

106



S METODOLOGIA

5.1 Delineamento da Pesquisa

O estudo destinou-se a evidenciar, de forma empirica, se o alargamento das
competéncias das Cortes de Contas possibilitou uma atuagdo indutora desses 6rgaos
em relacdo a implementacdo de politicas publicas pelos gestores municipais. Dessa
forma, para testar empiricamente a atuagao dos Tribunais de Contas como fixers da
implementagdo, adotou-se como indicador o trabalho de monitoramento realizado na
meta 1 do PNE 2001 e 2014 pelo TCE-RS, conforme descrito no capitulo precedente.

Optou-se, nesse trabalho, por restringir o exame a taxa de atendimento em pré-
escola como indicador da atuacdo do TCE-RS, uma vez que, além de constar como
meta do PNE/2001 e PNE/2014, com atendimento de 80% e 100% para a populacao
de 4 e 5 anos, respectivamente, passou a ser etapa da educacdo bdsica, desde a
Emenda Constitucional n° 59, de 2009, sendo mandatéria a sua universalizacdo a
partir de entdo''®. A creche, por sua vez, em que pese a orientacdo quanto 2 garantia
de oferta de vagas a, pelo menos, 50% da populagdo de 0 a 3 anos, determinada nos
Planos de Educacgdo de 2001 (PNE/2001) e de 2014 (PNE/2014), continua sendo uma

9 Dessa forma, toda

op¢ao da familia, sem caréter obrigatério como € a pré-escola
referéncia que for feita no decorrer desse estudo a educacdo infantil, entenda-se
limitada a etapa da pré-escola pelos motivos acima declinados.

Apenas a titulo de esclarecimento, o relatério de auditoria do TCE-RS realiza
o acompanhamento da taxa de atendimento ou cobertura em pré-escola, calculada
pela razao de criancas de 4 e 5 anos matriculadas na escola (Censo Escolar/INEP),

independentemente da etapa de ensino (taxa por idade), sobre a populacdo total na

'8 Art. 208. O dever do Estado com a educacio seré efetivado mediante a garantia de:

I - educacdo bdsica obrigatéria 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; (Redagdo
dada pela Emenda Constitucional n® 59, de 2009).

(...)

§ 2° O ndo-oferecimento do ensino obrigatério pelo Poder Publico, ou sua oferta irregular, importa
responsabilidade da autoridade competente.

" Lei n. 13.005, de 2015, estratégia 1.15: “promover a busca ativa de criancas em idade
correspondente a educacdo infantil, em parceria com 6rgdos publicos de assisténcia social, satide e
protecdo a infincia, preservando o direito de opciao da familia em relacdo as criancas de até 3
(trés) anos” (sem grifo no original).
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faixa etaria (IBGE/2010, com estimativa do Datasus de 2012) 120 Nesta pesquisa,
contudo, utiliza-se como varidvel dependente a taxa de atendimento bruta, obtida a
partir da razdo entre o nimero de criangas que estdo matriculadas na pré-escola e a
populacdo total de 4 e 5 anos. Essa op¢do foi feita, pois permite evidenciar se as vagas
existentes na etapa sao suficientes para a cobertura dessa faixa etdria.

Por envolver o nimero de criangas matriculadas na pré-escola em comparagao
com do total da populacdo na faixa etdria de 4 e 5 anos, esse indicador evidencia
também o déficit de matriculas ou de vagas nessa etapa. Por exemplo, se em um
municipio existem 38 criancas de 4 e 5 anos e hd apenas 28 vagas ou matriculas na
pré-escola, a taxa de atendimento bruta € de 73,68%, restando ausentes de cobertura
10 criancas (déficit de vagas).

Portanto, quando se fizer referéncia a taxa de atendimento ou taxa de
cobertura, significa a razdo entre o nimero de criangas matriculadas em pré-escola
sobre o total da populagdo infantil de 4 e 5 anos. E, quando se mencionar o déficit na
oferta de vagas ou de matriculas, significa que no municipio ndo sdo disponibilizadas
vagas ou matriculas que possam abarcar todas as criancas na faixa etéria referida.

O objetivo na utilizacdo do indicador taxa de atendimento € verificar se, a
partir da intervencdo do TCE-RS (consistente na produgdo de relatério de auditoria
destinado ao prefeito municipal, informando o nimero de vagas que deveriam ser

. . . 121
criadas em pré-escola para as criangas € 4 € 5 anos

), houve melhoria por parte dos
municipios que receberam esse tratamento, em comparagdo com aqueles que ndo
receberam, na taxa de cobertura em pré-escola ao longo do tempo.

O trabalho consistiu em uma pesquisa quase-experimental (CANO, 2002,
p- 25), pois visou levantar uma relacdo causal a partir de uma intervencdo
(apontamento em relatério de auditoria do TCE-RS quanto ao déficit de matriculas
em pré-escola para a populacdo de 4 e 5 anos, evidenciado a partir das taxas de

atendimento) que ndo foi definida pela pesquisadora de forma aleatdria, mas sim a

partir de critérios ndo aleatorios estipulados pela instituicdo de controle.

120 “Para o célculo do niimero de vagas a serem criadas na Creche e na Pré-Escola para o atendimento
de 50% das criancas de 0 a 3 anos e de 100% daquelas de 4 a 5 anos, considerou-se a taxa por idade
(populagdo de 0 a 3 anos e de 4 a 5 anos que frequenta escolar, indpendentemente da etapa em que
estdo efetuadas as matriculas)” (Radiografia da Educacédo Infantil edi¢do 2016, dados 2015).

121 <L evando em conta o atendimento de 34,81% das criancas de 0 a 3 anos e de 75,42% das de 4 a 5
anos, chega-se a necessidade de criacdo de 89.849 vagas em créche e de 66.642 vagas na Pré-escola,
totalizando 156.491 na Educacio Infantil” (Radiografia da Educagdo Infantil edi¢do 2016, dados
2015).
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A partir de 2008, o TCE-RS iniciou um processo de acompanhamento com
foco especifico nas taxas de atendimento em creches e pré-escolas, buscando a
implementacdo da politica publica instituida pela meta 1 do PNE/2011'# e
posteriormente replicada na meta 1 do PNE/2014. O critério de escolha dos
municipios que seriam fiscalizados inicialmente foram os que apresentavam as piores
taxas de cobertura, a partir do cruzamento dos dados de matricula das criancas de 4 e
5 anos no censo escolar com o quantitativo total da respectiva populagdo infantil na
localidade (IBGE 2000 e 2010 e evolu¢do populacional realizada pelo Datasus em
2012), como ja referido.

O numero de criancas que nao estdo matriculadas, em comparacao com a meta
(80% para anos finais do PNE/2001) e com a determina¢do constitucional (100% a
partir da EC n° 59/2009), constitui, como antes retratado, o déficit aferido pelo
Tribunal. Tal informacdo consta destacada na Radiografia da Educagdo Infantil,

edicdo 2011 (dados 2010) '**:

A partir da competéncia 2007, o Tribunal de Contas do Estado incluiu,
entre as suas diretrizes especificas de fiscalizagdo, o exame das taxas de
atendimento da educacdo infantil em todos os Municipios gatichos. O foco
foi estabelecido a partir das andlises técnicas realizadas pela instituicao,
que apontavam um profundo distanciamento entre as metas fixadas pelo
PNE e o desempenho dos indicadores em todo o estado.

Em 2008, o exame foi direcionado aos 45 Municipios que representavam
70% do déficit de atendimento na d4rea. Isso porque, conforme a
Constituicdo Federal, cabe aos Municipios atuar prioritariamente na
educagdo infantil, com a cooperacdo técnica e financeira da Unido, embora
a Constitui¢do Gaticha chegue a determinar que o préprio Estado ofereca
atendimento em creches e em pré-escolas, “em cada Municipio”. Em 2011,
as acdes de fiscalizagdo serdo conduzidas nos 72 Municipios, que
representam 80% da necessidade de criagdo de vagas para a educacdo
infantil.

Isso demonstra que os municipios monitorados, em nimero progressivo de

2008 a 2016, ndo foram selecionados aleatoriamente (sorteio) 124

, mas a partir das
informacdes obtidas quanto ao desempenho de cada um deles na taxa de atendimento

em educacdo infantil. Em 2008, receberam relatério de auditoria os 45 municipios que

122 Apesar de existirem relatérios de auditoria para 16 municipios, j4 em 2007, o TCE-RS considera
que o processo de acompanhamento com foco especifico na educag@o infantil iniciou em 2008,
conforme relatado na Radiografia da Educacdo Infantil edi¢gdo 2012 (dados 2011). Disponivel em
http://portal.tce.rs.gov.br/portal/page/portal/noticias_internet/textos diversos pente fino/educacaotce
2012.pdf, acesso em 18-02-2018.

2 Radiografia da Educagdo Infantil edicio 2011 (dados 2010). Disponivel em
http://portal.tce.rs.gov.br/portal/page/portal/noticias_internet/textos_diversos_pente fino/radiografia_e
ducacao_infantil_2010.pdf, acesso em 18-02-2018.

2% O que seria feito num desenho experimental.
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representavam 70% do déficit de atendimento na drea. E o nimero de municipios
acompanhados foi recebendo aumento gradativo tendo em vista a situacdo de
criticidade, consoante destacado na Radiografia da Educacdo Infantil, edicdo 2012

(dados 2011) '*:

Atento aos aspectos da maior criticidade, o TCE-RS, gradativamente, vem
aumentando o nimero de Municipios acompanhados, sendo que, no Plano
Operativo de auditorias desenvolvido a partir de 2011, passou-se de 72
para 124 Municipios. Esse grupo, que concentra cerca de 2/3 da populacio
do Estado, é responsavel por 75% das vagas ndo criadas em creche e 88%
daquelas faltantes para a pré-escola.

Os municipios monitorados foram selecionados, portanto, com base nas
informagdes do orgdo de controle quanto a situagdo de criticidade de cada
jurisdicionado quanto a taxa de atendimento em educacdo infantil. Tal fato permite
comparar os resultados apresentados pelo grupo que sofreu o tratamento (auditoria do
TCE-RS) com os do grupo controle (ndo sofreu auditoria).

Conforme informacgdes obtidas junto ao TCE-RS, entre 2008'%° e 2016, foi
produzido o seguinte quantitativo de relatérios de auditoria com apontamentos por

déficit de matriculas na educagdo infantil'*’:

Tabela 1 — Municipios Gatichos com Relatérios de Auditoria no tema da
Educacao Infantil

Municipios com Relatérios de Auditoria no tema da

Ano Educacdo Infantil (Processo de Contas de Governo)
2008 45 Municipios
2009 65 Municipios
2010 72 Municipios

123 Radiografia da Educagdo Infantil 2012, dados 2011. Disponivel em
http://portal.tce.rs.gov.br/portal/page/portal/noticias_internet/textos_diversos_pente_fino/educacaotce
2012.pdf, p. 2. Acesso em 18-02-2018.

126 Apesar de existirem 16 municipios que receberam relatério de auditoria na temdtica da educagdo
infantil, j& em 2007, o TCE-RS considera que apenas a partir de 2008 foi iniciado o processo de
acompanhamento com foco especifico na Educacio Infantil (Radiografia da Educacio Infantil, edicdo
2011, dados 2010). Por tal razdo, ndo foram incluidas na tabela a listagem referente aos municipios
auditados em 2007.

127 A listagem completa com os municipios que receberam relatérios de auditoria consta do Anexo I
deste trabalho.
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2011 124 Municipios

2012 208 Municipios
2013 242 Municipios
2014 227 Municipios
2015 227 Municipios
2016 170 Municipios

Fonte: TCE-RS

A listagem completa, incluindo cada municipio que recebeu relatério de
auditoria em cada ano, consta do Anexo I deste trabalho. A partir desses dados, foi
possivel comparar os resultados apresentados pelo grupo que sofreu o tratamento
(recebeu relatorio de auditoria do TCE-RS) com os do grupo controle (ndo recebeu
relatdrio de auditoria), ao longo do tempo.

Foram, entdo, listados e agrupados os municipios que sofreram a acdo de
controle no periodo de 2008 a 2016, buscando compard-los com os que nao sofreram

. ~ . 1 e . 12
essa intervencao. As unidades de andlise foram os 496 municipios gatchos 8

5.2 Coleta de Dados

No intuito de obter os subsidios necessdrios para a constru¢do das varidveis
independentes e da dependente desta pesquisa, foram coletados dados secundarios,
referentes a cada um dos municipios do RS, de sites que disponibilizam dados
publicos. As informagdes relacionadas a varidvel independente, ou seja, 0s municipios
que sofreram ou ndo a interven¢do do TCE-RS (relatério de auditoria apontando
déficit de matriculas na pré-escola) entre os anos de 2008 e 2016, foram prestadas
pela préprio 6rgao, como ja referido.

As informacdes a respeito da taxa de atendimento em pré-escola, que constitui

a varidavel dependente, foram extraidas do censo escolar respectivo (2007 a 2017),

128 . . . . - . ~
O municipio de Pinto Bandeira ndo conta com dados do censo escolar para realizar a evolucdo ao
longo do periodo.
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cruzadas com os dados referentes a populacdo total de 4 e 5 anos. Com relacdo as
varidveis independentes de controle'” tem-se que:

a) Os dados populacionais foram extraidos do IBGE com base nos censos
demograficos 2000 e 2010 e nas estimativas populacionais produzidas pelo 6rgao.
Dada a auséncia de estimativas populacionais por faixa etdria detalhada para os
municipios, foi mantida a mesma propor¢ao da populagdo de 4 a 5 anos, ao longo dos
anos, com base nos censos demograficos e estimativas populacionais do IBGE.

b) Os municipios foram organizadas por regido geogréifica imediata, regidao
geografica intermedidria e ainda a partir de tipologia levando em conta ser de
predominancia rural ou urbana. Tais dados foram extraidos do IBGE.

¢) Os dados referentes ao PIB e PIB per capita foram obtidos da Fundacgdo de
Economia e Estatistica do Estado do Rio Grande do Sul (FEE) e atualizados pelo
IPCA (para dezembro de 2017), sendo que os anos de 2016 e 2017 foram estimados a
partir da variacao estadual.

d) A renda per capita de 2007 a 2009 foi obtida a partir do Censo do IBGE de
2000, enquanto a do periodo de 2010 a 2016 a partir do Censo do IBGE de 2010.

e) O coeficiente de Gini foi produzidos pelo IPEA, com os dados dos Censos
do IBGE de 2000 e 2010.

f) Os dados de desenvolvimento humano municipal (IDHM) foram extraidos
do Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil'*, produzidos a partir dos Censos do
IBGE de 2000 e 2010.

g) Os partidos politicos a que estavam ligados os gestores no periodo
analisado (2007 a 2016) foram extraidos da base de dados usada em Marenco,
Strohschoen e Joner (2017).

h) As receitas orcamentdrias e receita orcamentdria per capita referentes aos
anos de 2007 a 2012 foram também extraidas de base de dados utilizada em Marenco,
Strohschoen e Joner (2017). As informacdes dizentes com a receita orcamentéria e
receita orcamentaria per capita no periodo de 2013 a 2017 foram obtidas no Sistema

SIAPC do TCE-RS.

12 S0 usadas nos modelos de andlise, uma vez que os municipios sdo muito diferentes entre si, o que
poderia viesar a andlise de efeito dado que, para compararmos aqueles com e sem a intervengdo, eles
devem ser definidos aleatoriamente (o0 que ndo € o caso aqui) ou analisados levando-se em conta as
diferencas que existam entre eles e possam afetar a varidvel dependente.

130 http://www.atlasbrasil.org.br/2013/pt/ranking/. Acesso em 28-12-2018.
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i) As informacdes quanto ao programa Proinfincia, no periodo de 2007 a
2013, foram extraidas de banco de dados utilizado em Ramos e Schabbach (2017).

j) A proporcao de estatutdrios (servidores de carreira) em relacdo ao total do
quadro de funciondrios dos municipios foi obtida a partir dos microdados da Pesquisa
de Informacdes Bésicas Municipais (“Munic”) realizada pelo IBGE. Essa medida da
profissionalizacdo da burocracia foi tomada como proxy’”’ da capacidade estatal de
implementacdo  de  politicas  publicas (CINGOLANTI; THOMSSON;
CROMBRUGGHE, 2013, p. 10).

1) Os dados de matricula em pré-escola foram obtidos a partir do Censo
Escolar (INEP/MEC) referente a cada ano utilizado.

As informagdes acima foram coletadas nas fontes antes indicadas e reunidas

em planilha no SPSS, no periodo de maio a agosto de 2018.

5.3 Variaveis Utilizadas na Pesquisa

A varidvel independente principal identifica se sofreu ou ndo auditoria por
parte do Tribunal de Contas, ou seja, se 0 municipio recebeu, em cada ano, relatério
de auditoria com andlise da educacdo infantil. A varidvel dependente relaciona-se a
taxa de atendimento ou de cobertura em pré-escola.

O objetivo foi verificar se a exposi¢do de cada municipio a atuacdo do TCE-
RS (relatério de auditoria) apresentou correlacdo com o incremento nas matriculas em
pré-escola, ao longo do tempo. No caso, a exposicao ao tratamento nao foi uniforme,
ja que ndo houve aleatorizacdo. Nesse cendrio, uma das melhores estratégias para
afericdo do impacto da atividade do TCE-RS consiste em “medir o grau de exposicao
de cada pessoa (no caso, cada municipio) e relaciond-lo com a sua melhora entre o
pré-teste e o pos-teste” (CANO, 2002, p. 73). Para essa finalidade, foi criada uma
varidvel da diferenca, consistente na subtragdo da taxa de atendimento do ano de 2017

(ano posterior ao da determinacdo de universalizacdo do acesso em pré-escola, que

P! Conforme Ramos, as proxies sio “medidas aproximadas e indiretas para catarmos determinados
fendmenos”. (2013, p. 57). Disponivel em
https://www.lume.ufrgs.br/bitstream/handle/10183/132102/000901271.pdf?sequence=1. Acesso em
09-02-2019.
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era em 2016) em relacdo a taxa de atendimento do ano de 2007, que € o ano anterior
ao do inicio do monitoramento do TCE-RS.

A comparagdo entre o desempenho do grupo que sofreu a intervengdo
(tratamento) com o que ndo sofreu (controle ou contrafactual), no momento antes e
apods, permite separar o efeito dessa acdo de controle de outros aspectos que possam
interferir no resultado investigado (RAMOS, 2009, p. 99).

Ainda, buscando isolar o efeito de outros fatores que pudessem afetar o
resultado pesquisado (se a intervencdo do TCE-RS trouxe ou ndo melhoria na taxa de
matricula em educacdo infantil ao longo do tempo nos municipios gatchos que
receberam o tratamento), foram levantadas varidveis de controle, j4 mencionadas, as
quais levam em consideracdo aspectos como predomindncia de populacdo rural ou
urbana, desigualdade de renda (coeficiente de Gini), desenvolvimento humano (Indice
de Desenvolvimento Humano dos Municipios — IDHM) receita or¢amentdria per
capita, renda per capita, existéncia de repasses de programas federais
(Proinfancia'*?), aplicacdo do percentual constitucionalmente previsto para acdes de
educacdo (MDE), a proporcao de servidores estatutdrios no quadro de funcionérios do
municipio, além da realizagdo de ajustamento de conduta entre os municipios € o
Ministério Publico.

Buscou-se, com essa medida, isolar o efeito da atividade de fiscalizagao do
TCE-RS sobre os resultados e evolucdes apresentados pelos municipios, que
poderiam ser atribuidas a tais varidveis explicativas. Isso foi feito a partir do
levantamento de dados secunddrios, mediante utilizacdo das bases de dados do IBGE,
INEP, FEE, MEC, SIAPC-TCERS, entre outras, conforme anteriormente descrito.

Para melhor visualizacdo das bases antes mencionadas, foi elaborado o quadro
a seguir com as varidveis dependentes e independentes, acompanhadas de suas

respectivas descri¢des e fonte de onde foram coletadas:

320 programa Brasil Carinhoso, embora conste do banco de dados, ndo foi utilizado na andlise, uma
vez que se destina exclusivamente as creches. “Os recursos sdo destinados aos alunos de zero a 48
meses, matriculados em creches publicas ou conveniadas com o poder publico, cujas familias sejam
beneficidrias do Programa Bolsa Familia”. Disponivel em http://www.fnde.gov.br/programas/brasil-
carinhoso. Acesso em 08-01-2019.
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Quadro 4 - Variaveis utilizadas no estudo

1. Variavel Independente’” Codificacio Fonte dos Dados Hipoétese
Auditoria do TCE-RS 0 - Nao TCE-RS Os municipios que receberam
1 — Sim relatorio de auditoria do TCE-RS
apontando déficit na oferta de
vagas em pré-escolas tiveram, ao
longo do tempo, melhoria no
provimento de vagas em
comparacao com os municipios
que ndo sofreram essa intervengao
2. Variavel Dependente Codificacao Fonte dos Dados Hipoétese
Taxa de atendimento ou taxa de | Varidvel quantitativa, medida pela | Censo  escolar INEP/MEC Os municipios que receberam

cobertura em pré-escola

razdo entre o numero de matriculas
das criancas em pré-escola (Censo
Escolar) e o total da populacao de 4
e 5 anos (IBGE/2010 e estimativas)

(variaveis TP_Etapa_Ensino e
CO_Municipio).

Estimativa populacional na
faixa etiria de 4 e 5 anos
realizada a partir da propor¢ao
dessa populacdo auferida no
censo demografico do IBGE de
2000 e 2010 e na estimativa
populacional total do ano.

relatério de auditoria do TCE-RS
apontando déficit na oferta de
vagas em pré-escolas tiveram, ao
longo do tempo, melhoria no
provimento de vagas em
comparagdo com 0s municipios
que nao sofreram essa intervencao

3. Variaveis de controle Codificacio Fonte dos Dados Hipoétese
Regido geografica imediata 1 — Caxias do Sul IBGE
2 — Tjui

3 — Passo Fundo

133 ., . . . . - ~ . . . . ,
Tal varidvel foi desmembrada em outras, as quais se referem a intensidade da acdo do TCE (se em todos os anos ou ndo e se fpi alta ou baixa a intensidade ) para além da
dicotdmica sim e ndo, isso € explicado na pagina 125.
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4 — Pelotas

5 — Porto Alegre

6 — Santa Cruz do Sul-Lajeado
7 — Santa Maria

8 — Uruguaiana

Tipologia rural-urbana

1 — Intermedidrio adjacente
2 — Intermedidrio remoto

3 — Rural Adjacente

4 — Rural Remoto

5 — Urbano

IBGE, com base no censo de
2010.

Municipios  com  populagdo
predominantemente rural tendem
a apresentar piores resultados na
oferta de vagas em educagdo
infantil.

Populagdo geral

Variavel quantitativa

Censo demogrifico do IBGE
de 2000 e 2010.

Municipios com menor populagdo
tendem a apresentar melhores
resultados na oferta de vagas na
educacgdo infantil.

Populagdo infantil estimada

Varidvel quantitativa

Estimativa produzida a partir da
propor¢do dessa populacdo
aferida no censo demografico
do IBGE de 2000 e 2010 e na
estimativa populacional total do
ano

Municipios com menos criangas
na faixa de 0 a 5 anos tendem a
apresentar melhor desempenho no
provimento de vagas em pré-
escolas.

FEE/RS

PIB dos municipios do Rio | Varidvel quantitativa Municipios do Estado com maior

Grande do Sul em reais (R$) PIB apresentam maior evolugdo
na oferta de vagas em educacgdo
infantil em comparacdo aos de
menor PIB.

PIB per capita nos municipios do | Varidvel quantitativa FEE/RS Municipios do Estado com maior

Rio Grande do Sul em reais (R$)

PIB per capita apresentam maior
evolucdo na oferta de vagas em
educagdo infantil em comparagao
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aos de menor PIB per capita.

Indice de Desenvolvimento
Humano Municipal (IDHM)

Varidvel quantitativa

Caélculo realizado pelo PNUD
Brasil, IPEA e Fundacao Joao
Pinheiro a partir das
informagdes dos censos
demogréficos do IBGE de 2000
e 2010.

Municipios com maior indice de
desenvolvimento tendem a
apresentar melhor desempenho no
provimento de vagas em pré-
escolas.

Renda per capita

Varidvel quantitativa

Censos do IBGE de 2000
(renda per capita de 2007 a
2009) e 2010 (renda per capita
de 2010 a 2017).

Municipios em que a populagdo
apresenta maior renda per capita
tendem a apresentar melhor
desempenho na oferta de vagas
em pré-escolas.

Coeficiente de Gini

Varidvel quantitativa

Censo do IBGE de 2000 (Gini
de 2007 a 2009) e de 2010
(Gini de 2010 a 2017)

Municipios com distribuicdo de
renda mais igualitdria apresentam
melhores resultados na oferta de
matriculas em educagdo infantil.

Receita or¢camentdria

Varidvel quantitativa

Para os anos de 2007 a 2012
foram extraidos da base de
dados utilizada em
MARENCO, STROHSCHOEN
e JONER (2017).

Para os anos de 2013 a 2017,
foram obtidos do SIAPC do
TCE-RS.

A maior receita or¢camentdria dos
municipios  para custear a
ampliagilo do  nuimero de
matriculas pode explicar a
melhoria na oferta de vagas em
pré-escolas.

Receita or¢camentdria per capita

Varidvel quantitativa

Para os anos de 2007 a 2012
foram extraidos da base de
dados utilizada em
MARENCO, STROHSCHOEN
e JONER (2017).

A maior receita orcamentdria por
habitante dos municipios pode
explicar o melhor desempenho na
oferta de vagas em pré-escolas.
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Para os anos de 2013 a 2017,
foram obtidos do SIAPC do
TCE-RS.

Adesao ao programa proinfancia,
destinado a constru¢@o de creches
e pré-escolas

Dados extraidos da base de
dados utilizada em RAMOS e
SCHABBACH (2017), a partir
de informag¢des do FNDE.

Participagao em programa federal
para custear ampliacdo do nimero
de matriculas em pré-escola pode
explicar a melhoria na oferta de
vagas nessa etapa.

Celebracio de termo  de
ajustamento de conduta com o
MP-RS

Ministério Publico do Estado
do RS

Celebragio de termo  de
ajustamento de conduta com o
MP-RS pode estimular os gestores
publicos a adotar providéncias
para melhoria da oferta de vagas.

Aplicacdo do minimo
constitucional previsto para acodes
de educacao (MDE)

0 —-Nao
1 - Sim
0 - Nao
1 - Sim
0 - Nao
1 - Sim

Sistema de Informacdes para
Auditoria e Prestagdo de
Contas (SIAPC) do TCE-RS

Municipios que cumpriram o
minimo constitucional previsto
para acdes de manutencdo e
desenvolvimento  do  ensino
apresentaram melhores resultados
na ampliacdo de vagas em pré-
escolas.

Valores destinados a Manuten¢ao
e Desenvolvimento do Ensino
(MDE) em reais (R$)

Varidvel quantitativa

SIAPC do TCE-RS

Municipios que mais aplicam
recursos em MDE tendem a
apresentar melhores resultados na
oferta de vagas em pré-escolas.

Partido politico do prefeito

1 - DEM
2-PDT
3-PFL
4 — PHS
5-PL

MARENCO, STROHSCHOEN
e JONER (2017).

A linha ideolégica partidaria do
gestor municipal pode explicar a
melhoria na oferta de vagas em
educacgdo infantil.
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6 - PMDB

7 - PP

8 — PPS

9-PSB

10 - PSC

11 -PSD

12 - PSDB

13-PT

14 - PTB

15 -PV

16 — Outros
Capacidade burocritica como | Varidvel quantitativa Microdados Munic do IBGE. | A existéncia de alta proporcdo de
proporcao de funciondrios Foram utilizados os dados de | servidores de carreira, com carater
estatutarios (proporg¢ao funciondrios  estatudrios de | profissional e permanente, pode
estatutarios) 2008 para 2007; de 2009 para | justificar a maior taxa de

2010 e de 2015 para 2016.

matriculas em pré-escola.

119




5.4 Estratégia Analitica

As informacOes antes descritas foram reunidas em planilha estatistica
organizada no programa denominado SPSS. Este foi utilizado para realizar
distribuicdes de frequéncias (verificar se as varidveis possuem distribuicdo normal),
além de testes estatisticos para observar o perfil dos municipios que sofreram ou nao a
intervengdo do TCE-RS.

Para observar a existéncia de relacdo causal entre o aumento na taxa de
atendimento em pré-escola e a interven¢do do TCE-RS, ao longo do tempo, foram
realizadas regressoes lineares multivariadas no citado software, utilizando a técnica da
“diferenca da diferenca” ou “dupla diferenca”. Segundo Ramos (2009, p. 103),
referido procedimento permite a “utilizacdo de dados em painel (através do tempo),
aplicados para um conjunto de grupos, nos casos em que alguns desses estdo expostos
a varidveis causais de interesse e outros nao”. Além disso, ressalta a autora que a
estratégia permite utilizar informacdes de participantes (grupo tratamento) € nao
participantes (grupo controle), coletadas antes da intervencdo, comparadas com
aquelas informagdes coletadas apés (RAMOS, 2009, p. 103).

Nessa pesquisa, o grupo tratamento, conforme ja dito, foi constituido pelos
municipios que sofreram a acdo de fiscalizagdo do TCE-RS, enquanto o grupo
controle foi composto pelos municipios que ndo sofreram a fiscalizacdo. O momento
anterior a intervencao comporta as taxas de atendimento em pré-escola (matriculas em
pré-escola, divididas pela populagdo total de 4 e 5 anos), apuradas para cada um dos
municipios pesquisados, com base nos dados do censo escolar e do censo
demografico referentes ao ano de 2007. Esses percentuais foram entdo comparados
com as taxas de atendimento verificadas ap6s a intervengcao do TCE-RS, em 2017, a
partir da subtracao das diferencgas.

O objetivo do método da diferenca da diferenca, como ji diz o nome, é
subtrair duas diferencas. A primeira se refere a diferenca de média da varidvel

134
S

dependente entre o periodo anterior e posterior a interven¢ao do TCE-RS ™, tanto

" Em que pese a atuagio do TCE-RS na educacio continue nos periodos posteriores, foi utilizado
2016 como ponto de corte, tendo em vista que nesse ano se exauriu o prazo conferido aos municipios
pelo PNE/2014 para a universalizagdo do acesso da populagdo de 4 e 5 anos a pré-escola.
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para o grupo de tratamento, quanto para o grupo controle (taxa de atendimento em
pré-escolas do municipio de 2017 menos a taxa de atendimento em pré-escola em
2007, tanto daqueles que receberam quanto daqueles que ndo receberam relatério de
auditoria com andlise da educacdo infantil). A segunda diz com a diferenca do
resultado da primeira diferenca citada acima entre esses dois grupos (tratamento e
controle): ou seja, o resultado da diferenga entre as taxas de atendimento em pré-
escola dos municipios que sofreram a acdo de controle e dos que ndo sofreram sdo
subtraidos um do outro (RAMOS, 2009, p. 103).

A varidvel dependente, como ja mencionado, se constituiu na diferenca quanto
as taxas de atendimento em pré-escola no periodo anterior e posterior a fiscalizacao.
Tendo em vista que a interven¢do do TCE-RS ndo ocorreu de forma igual para todos
os municipios, foram criados modelos com dois grupos que compdem a varidvel
independente.

O primeiro grupo, criado a partir da varidvel “semprenuncaauditoria” abarca
aqueles municipios que receberam relatério de auditoria todos os anos entre 2008 e
2016 (26 casos — “sempre auditoria”) e aqueles que nunca receberam (153 casos —
“nunca auditoria”). Para o segundo grupo foi criada a varidvel “IntervTCE”, em que
identificados os municipios que ndo tiveram nenhum apontamento entre 2008 e 2016
(“nenhuma intervenc¢do” — 153 casos), que receberam relatério indicando déficit de
matriculas em pré-escola de 1 a 4 anos (“baixa intervencdo” — 209 casos) e de 5 a 9
anos (“alta intervengdo” — 135 casos).

Essa distincdo permitiu incluir todos os municipios gatchos, dividindo-os
conforme o ndmero de anos que receberam ou ndo o tratamento, possibilitando
examinar, assim, se a intensidade da intervencdo — nenhuma, baixa (de 1 a 4 anos) e
alta (de 5 a 9 anos) —, ainda que intermitente, trouxe impactos no incremento das taxas
de atendimento em pré-escola para a populacdo de 4 e 5 anos.

Primeiro foi utilizada a varidvel “semprenuncaauditoria” como independente,
codificada como “sempre auditoria” (1) ou “nunca auditoria” (0). Apés foi utilizada a
varidvel “intervTCE” como independente, codificada como “nenhuma intervencdo”
(0), “baixa intervencao” (1) e “alta intervencao” (2). Para viabilizar a regressdo, cada
uma dessas varidveis foi dicotomizada e testada no modelo, para que seja realizada a
técnica da diferenca da diferenca.

Essas variaveis dicotomizadas (sofreu e ndo sofreu auditoria, nenhuma

auditoria e outros; baixa intervenc¢do e outros; alta intervencdo e outros), as quais
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buscam explicar a varidvel quantitativa (diferenca na taxa de atendimento em pré-
escola), foram utilizadas, em diferentes modelos, na seguinte equacdo de regressao

linear geral que foi utilizada:

Y=A+B+X

Onde:

Y = diferencga no percentual de matriculas no ano posterior em relacdo ao ano
anterior.

A = constante

B = aqueles que sofreram a intervencdo do TCE-RS em comparacio com
quem nao sofreu, ao longo do tempo.

B vai identificar o impacto da intervencdo do TCE-RS para os que
participaram em relacdo aos que nao participaram (ou em outros modelos de acordo
com a intensidade da participac¢do) ao longo do tempo.

X= variaveis de controle
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6 A F’ISCALIZA(;AO DO TCE-RS NAS TAXAS DE ATENDIMENTO EM
PRE-ESCOLA DOS MUNICIPIOS GAUCHOS NO PERIODO DE 2008 A
2016

6.1 Perfil dos Municipios Alvo da Acdo do TCE-RS

Com base nos dados secunddrios coletados dos 496 municipios gatichos'”,
elaborou-se um perfil comparativo entre os que nao sofreram a auditoria do TCE-RS
(grupo controle) e os que receberam relatério de auditoria apontando o déficit de
matriculas em pré-escola (grupo tratamento). Para tanto, conforme descrito na
metodologia, foram criados dois grupos, no objetivo de identificar as nuances entre o
recebimento de relatério de auditoria pelos municipios todos 0s anos e o recebimento
dessa interven¢do em apenas alguns poucos anos ou em diversos anos.

O primeiro grupo é composto pelos municipios que receberam relatério de
auditoria todos os anos com apontamento referente ao déficit de matriculas em pré-
escolas, bem como pelos municipios que nunca receberam relatério de auditoria do
TCE-RS no tema. Nesse sentido, como ja mencionado, criou-se a varidvel dicotdmica
“sempreauditoriaenunca”’, em que identificados os municipios que tiveram
apontamento em relatério de auditoria com andlise da educacao infantil todos os anos
(“todos os anos com auditoria”) e em nenhum dos anos (‘“nenhum ano com
auditoria”).

O segundo grupo permite incluir todos os municipios gauchos, dividindo-os
conforme o nimero de anos que receberam ou ndo o tratamento. Foi, portanto, criada
a variavel “IntervTCE”, em que identificados os municipios que ndo tiveram nenhum
apontamento entre 2008 e 2016 (“nenhuma intervencdo”), que receberam relatdrio
indicando déficit de matriculas em pré-escola de 1 a 4 anos sob intervencdo (“baixa
intervencdo”) e de 5 a 9 anos sob intervencao (“‘alta intervengao”).

Utilizando o banco de dados no SPSS, foi examinada a relacdo dos grupos
acima mencionados com as demais varidveis, a partir de distribui¢des de frequéncia e
cruzamentos, utilizando-se os testes qui-quadrado (para varidveis categoricas), teste t

(inedependent sample — para varidvel dicotomica e varidvel quantitativa) e andlise de

135 1 . . L. R - L. .
Pinto Bandeira foi o dnico municipio que ndo apresentou dados para todos os anos da série aqui
examinada.
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variancia ou ANOVA (para varidvel categérica com, pelo menos, 3 categorias e
varidvel quantitativa). Foram realizadas apenas comparacdes e correlacdes, ainda ndo
sendo possivel se falar em relacdes causais.

Como pressuposto para essas andlises, todas as varidveis quantitativas
utilizadas possuem distribui¢do normal (em alguns casos, foram suprimidos os
outliers para viabilizar o exame). Ressalte-se que, para o segundo grupo
(“IntervTCE”), todos os testes realizados, independentemente de terem significancia
estatistica, sdo validos para o caso, uma vez que se estd trabalhando com o universo
dos municipios gaﬁchosl%. Assim, nesse caso, ndo ha necessidade de se inferir da
amostra para a populagdio. O mesmo ndo ocorre para O primeiro grupo
(“semprenuncaauditoria”), uma vez que o numero de casos abrange apenas 179
municipiosm, sendo necessdrio verificar quanto a estes se as diferencas foram

estatisticamente significativas.

6.1.1 Municipios com interven¢do permanente do TCE-RS

6.1.1.1 Comparativo entre os Municipios que sempre receberam apontamento do
TCE-RS (tratamento) e que nunca receberam (controle), no periodo de 2008
a 2016.

Ao longo de todo o periodo de monitoramento do TCE-RS, objeto do presente
estudo (2008 a 2016), foram 26 municipios que receberam, anualmente, relatério com
andlise da educacdo infantil, aqui denominado grupo tratamento. Por outro lado,
foram 153 municipios que nunca sofreram essa acdo de fiscalizac¢do, ora referido
como grupo controle (varidvel “sempreauditoriaenunca”).

Observando-se o ano anterior ao do inicio do monitoramento do TCE-RS, ou
seja, 2007, e o ultimo ano de monitoramento considerado neste estudo, 2016,

verificaram-se, no comparativo entre os grupos, as seguintes caracteristicas:

a) Populagdo geral

136 . . - . .

Apenas Pinto Bandeira nao dispunha de dados para todos os anos analisados no estudo.
137 o L 1 ~ .

26 municipios que sempre receberam relatério com andlise de educacdo infantil e 153 que nunca
receberam.
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Enquanto no grupo tratamento houve predominio de populag¢do geral entre 100
mil e um e 500 mil habitantes (42,3% em 2007 e 2016), no grupo controle
predominaram municipios com populacdo geral até 5 mil habitantes (56,6% em 2007
e 54,2% em 2016). A diferenca foi estatisticamente significativa. O gréfico abaixo

ilustra a diferenca no periodo:

Grifico 1 — Populacao em faixas 2007

Bar Chart

Populagdo em faixas
1007 2007

I 0 & Smil hab

I smil & um a 10mil hak
110 mil & um & 20 mil hak
I 20 il & um & S0 mil hak
150 mil & um & 100 mil hal
I8 100 mil & um a 500 mil hak
[0 Acima de 500 mil hab

Count

nenhum ano com auditoria todos og anos com auditoria

sempreauditoriasnunca

As divisdes de populagdo utilizadas para a varidvel (“populacdo em faixas
20077) sdo as da classificacdo do IBGE"® (“classes de tamanho da populacdo dos
municipios”).

O resultado evidencia que as agdes de intervencdo do 6rgdo de controle se

concentraram, com maior énfase, em municipios mais populosos. Conforme estudo

138 hitps://ww2.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/indicadores_sociais_municipais/tabelala.shtm.
Acesso em 27-12-2018.
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realizado pela UNICEF sobre a exclusdo escolar, as regides mais populosas, em

média, concentram o maior ndmero de criangas fora da escola'™.

b) Populacido infantil (4 € 5 anos)

Com relacdo a populagdo infantil de 4 e 5 anos, o grupo tratamento apresentou
maior concentragdo nas faixas de 0 a 500 e de 501 a 1000 habitantes (46,15% em
2007 e 2016), ao passo que o grupo controle tinha predominio dessa populacio
infantil na faixa até 500 habitantes (83,6% em 2007 e 87,5% em 2016). Diferenca
relevante entre os grupos se deu em relagdo as faixas de 5.001 a 10.001 habitantes e
de 10.001 a 50.001 habitantes, uma vez que o grupo controle ndo tinha municipios
enquadrados nessas categorias, enquanto o grupo tratamento contava com 39,46% dos
municipios distribuidos nessas duas faixas.

O resultado foi estatisticamente significativo. Isso demonstra que o grupo
controle tinha menos populacdo infantil para ser atendida na pré-escola, em

comparagdo ao grupo tratamento. Os graficos abaixo ilustram a diferenca no periodo:

Grifico 2 — Populacao de 4 e 5 anos em faixas 2007
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139 Fundo das Nagdes Unidas para a Infancia (Unicef). Cendrio da exlcusio escolar no Brasil, 2017, p.
5. Disponivel em https://buscaativaescolar.org.br/downloads/guias-e-manuais/busca-ativa-escolar-v10-
web.pdf. Acesso em 14-02-2019.
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Grifico 3 — Populacio de 4 e 5 anos em faixas 2016
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As divisdes de populacdo utilizadas para a varidvel (“populacdo em faixas
2007”) foram adaptadas da classificacio do IBGE'* (“classes de tamanho da
populacdo dos municipios”). Considerando que o municipio com maior populacio
infantil de 4 e 5 anos tinha 44.642 criancas, foi tomado como maximo para a

classificagdo o total de 50.000.

140 hitps://ww?2.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/indicadores_sociais_municipais/tabelala.shtm.
Acesso em 27-12-2018.
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¢) Adesdo ao Proinfincia

Em ambos os grupos houve predominio na adesdo ao Proinfancia (88,5% do
grupo tratamento e 67,4% do grupo controle), também com significancia estatistica.
No comparativo entre os grupos, o que recebeu apontamento de auditoria todos os
anos do TCE-RS concentrou a maior proporcdo de municipios que aderiram ao

programa. O gréfico abaixo ilustra a diferenca no periodo:

Grafico 4 — Proinfancia 2007 a 2013
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O Programa Nacional de Reestruturacdo e Aquisicdo de Equipamentos para a
Rede Escolar Publica de Educagdo Infantil (Proinfincia), instituido pela Resolucao
n° 6, de 24-04-2007, teve por objetivo a construcdo de creches e pré-escolas,
mediante assisténcia técnica e financeira do FNDE, além da aquisicdo de mobilidrios
e equipamentos adequados ao funcionamento da rede fisica escolar da educacdo

infantil'*!.

14l http://www.fnde.gov.br/programas/proinfancia/proinfancia-apresentacao. Acesso em 27-12-2018.
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d) Termo de ajustamento de conduta (TAC) celebrado com o0 MP-RS

Com relagdo a celebracdo de TAC com o MP-RS, no periodo de 2007 a 2016,
houve pequeno percentual de municipios que o fizeram em ambos os grupos. O grupo
tratamento concentrou o maior percentual de municipios que firmaram o instrumento

(11,5% em 2016) no comparativo com o grupo controle (1,3% em 2007 e 9,8% em

2016). O resultado ndo foi estatisticamente significativo.

Grafico 5 - TACs com o MPRS entre 2007 e 2016
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e) Tipologia urbana ou rural

Em relacdo a tipologia, 61,5% dos municipios do grupo tratamento ndo eram
rurais, estando localizados em espacos intermedidrios ou predominantemente urbanos.
Ja em relacdo ao grupo controle, 73,2% dos municipios eram rurais, estando

localizados em espagos rurais adjacentes e rurais remotos. O resultado foi

estatisticamente significativo.
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Grafico 6 — Rural e nao rural
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A tipologia adotada neste estudo € a elaborada pelo IBGE 142

(variavel
“tipologia do municipio”), que classifica os municipios em urbano, intermedidrio
adjacente a centros urbanos de maior hierarquia, intermedidrio remoto a centros
urbanos de maior hierarquia, rural adjacente e rural remoto. Dessa forma, foi criada a
varidvel “ruralndorural” pela qual foram conjugadas as classifica¢Oes rural adjacente e
rural remoto como rural, e as demais (urbano, intermediério adjacente e intermedidrio
remoto), como nao rural.

Conforme relatério da UNICEF, os maiores percentuais de exclusdo escolar se
concentram, em média, na zona rural. Esse fato, entretanto, ndo restou evidenciado no
comparativo acima, uma vez que a focalizagdo das auditorias em educacdo infantil

ocorreu em municipios localizados em espagos intermedidrios ou predominantemente

urbanos'®.

142 Conforme o IBGE, “A defini¢do da tipologia efetuou-se segundo um processo de classificacdes e
cruzamentos matriciais sucessivos com base nos seguintes critérios: populacio em areas de ocupagdo
densa, propor¢do da populacio em dreas de ocupacdo densa em relagdo a populagdo total e
localizagdo." Disponivel em https://biblioteca.ibge.gov.br/visualizacao/livros/liv100643.pdf. Acesso
em 28-12-2018.

'3 Fundo das Nagdes Unidas para a Infancia (Unicef). Cendrio da exlcusdo escolar no Brasil, 2017,
p- 5. Disponivel em https://buscaativaescolar.org.br/downloads/guias-e-manuais/busca-ativa-escolar-

v10-web.pdf. Acesso em 14-02-2019.
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f) Atendimento ao minimo constitucional com manutencdo e

desenvolvimento do ensino (MDE)

No que diz com a aplicacio dos recursos com MDE, os dois grupos
apresentaram atendimento ao minimo constitucional. No grupo tratamento todos os
municipios cumpriram com o minimo constitucional em 2007, sendo que, até 2016,
80,8% dos municipios atendeu essa exigéncia todos os anos.

J4& no grupo controle, todos os municipios cumpriram com O minimo
constitucional no ano de 2007, sendo que, até 2016, 94,7% dos municipios atenderam
0 minimo constitucional todos os anos.

Dessa forma, o grupo tratamento teve a maior propor¢do de municipios que
deixaram de atingir o piso constitucional em um ou mais anos no comparativo com o
grupo controle. A menor destinacdo de recursos em manutengao e desenvolvimento
do ensino pode estar associada a piores desempenhos nas taxas de atendimento em
educacdo infantil. O resultado ndo apresentou significancia estatistica. O grafico

abaixo demonstra esse comparativo:

Grifico 7 — Anos em que aplicou o0 minimo em MDE 2007 a 2016

Bar Chart

Anos que
aplicaram o
minimo
constitucional
em MDE

W7 anos
E & anos
9 anos
Wtodos os anos

150

100+

Count

a0

nenhum ano com auditoria todos os anos com auditoria

sempreauditoriaenunca

131



A CRFB de 1988, no seu art. 212, caput, exige que os municipios apliquem,
no minimo, 25% de sua receita resultante de impostos e transferéncias em MDE. Para
essa afericdo, foi utilizada a varidvel “atende_minimo_constitucional”, para

identificar os municipios que cumpriram com essa determinagdo ou nao.
g) Coeficiente de Gini (mede a concentragdo de renda)

Concernente ao coeficiente de Gini, os municipios do grupo tratamento
apresentaram maior desigualdade em comparacdo aos do grupo controle. Em 2007,
enquanto 57,7% dos municipios que sempre receberam relatério de auditoria tinham
maior desigualdade, 59,9% dos municipios que nunca receberam apontamento com
andlise da educacdo infantil apresentaram situacdo de mais igualdade.

Em 2016, 61,5% dos municipios do grupo tratamento passaram a apresentar
situacdo de mais igualdade, comparado a 85,5% dos do grupo controle. O resultado

foi estatisticamente significativo quanto ao ano de 2010. Os gréficos a seguir esbocam

essas diferencgas:

Grafico 8 — Gini 2007
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Grafico 9 — Gini 2016
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Esse indice, obtido a partir dos Censos Demogréficos do IBGE de 2000 e
2010, mede o grau de concentracdo de renda em um determinando grupo, variando de
zero (igualdade) a 1 (desigualdade) 4 0s municipios focalizados pelo tratamento do
TCE-RS eram também os que tinham maior desigualdade no periodo. Esse fator pode

estar correlacionado a piores taxas de atendimento em pré-escola.
h) Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM)

Com relagdo ao IDHM, no grupo tratamento, em 2007, 46,2% dos municipios
apresentaram baixo desenvolvimento e 42,3% apresentaram desenvolvimento médio.
Em 2016, esse grupo de municipios apresentou médio (50%) e alto desenvolvimento
(46,2%). J4 no grupo controle, 76,3% dos municipios apresentou, em 2007, médio
desenvolvimento, sendo que, em 2016, 89,5% apresentou alto desenvolvimento.

Portanto, os municipios do grupo tratamento tinham desenvolvimento humano

menor, quando comparados aos do grupo controle, tanto em 2007 quanto em 2016.

4 hitp://www.ipea.gov.br/desafios/index.php?option=com_content&id=2048:catid=28. Acesso em 28-
12-2018.
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O resultado foi estatisticamente significativo. A diferenga entre os grupos pode

ser observada pelos graficos abaixo:

Grifico 10 — IDHM 2007
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Grifico 11 - IDHM 2016
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O Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) constitui uma
medida composta de indicadores de trés dimensdes do desenvolvimento humano:
longevidade, educacdo e renda. Quanto mais proximo de 1, mais alto é o
desenvolvimento humano'*. Para viabilizar essa analise, foram criadas as variaveis
“IDHM 2007 categérica” e “IDHM 2010 categdrica”, com as categorias baixo (muito

baixo + baixo), médio e alto (alto + muito alto).

i) Partido do prefeito

Enquanto no grupo tratamento, 46,2% dos municipios tinham gestores filiados
a partidos de esquerda, em 2007 e em 2016, no grupo controle predominaram as
linhas ideoldgicas de direita (38,6% em 2007 e 34,6% em 2016) e de centro (35,9%
em 2006 e 35,3% em 2016). O resultado ndo apresentou significancia estatistica.

Abaixo o gréfico que esboga essas diferencas entre os grupos.

15 hitp://www.br.undp.org/content/brazil/pt/home/idh0/conceitos/o-que-e-o-idhm.html. Acesso em 29-
12-2018.

De 0 a 0,499 muito baixo

De 0,500 a 0,599 baixo

De 0,600 a 0,699 médio

De 0700 a 0,799 alto

De 0,800 a 1 muito alto
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Griéfico 12 — Partidos de direita, centro ou esquerda 2007

Bar Chart
partidos_diretta_centro_ssq2007
&0 M rireita
M Centro
OEsquerda
M outros
204
404
gt
[=
3
¢ 307
20
104
9
o
nenhum ano com auditaria todos os anos com auditoria

sempreauditoriaenunca

Griéfico 13 — Partidos de direita, centro ou esquerda 2016
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Conforme Batista (2008, p. 661) governos de esquerda majoritarios gastam
mais em politica social do que governos de direita. Para esse exame, a varidvel
“partido”, com 16 categorias, foi agrupada em apenas quatro categorias, classificando
os partidos no eixo direita-centro-esquerda'*® (CARREIRAO, 2006, pp. 136-163),

compondo, entdo, a varidvel “partidos_direita_centro_esquerda” 147,

J) Proporcao de servidores estatutarios

Em relacio a capacidade burocriatica, medida a partir da proporcdo de
servidores estatutdrios, no grupo tratamento, 80,8% dos municipios tinha alta
propor¢ao no ano de 2007, chegando a 92,3% em 2016. J& no grupo controle, 90,1%
dos municipios tinha alta proporcao em 2007, o que foi reduzido para 86,3% em
2016. O resultado nao foi estatisticamente significativo. Os graficos abaixo

demonstram esses comparativos:

6 “Com base na literatura mencionada acima e especialmente nas classificacdes formuladas nos
estudos de Kinzo (1990), Novaes (1994), Figueiredo e Limongi (1999), Fernandes (1995) e Rodrigues
(2002), tomo como defini¢do operacional inicial a seguinte classificacido dos partidos no Brasil, no eixo
direita-esquerda: Direita: PP (PPB; PPR; PDS), PFL; PRN; PDC; PL; PTB; PSC; PSP; PRP; PSL;
PSD e PRONA; Centro: PMDB e PSDB; Esquerda: PT; PDT; PPS; PCdoB; PSB; PV; PSTU; PCO e
PMN”.

7 Categorias numeradas de 1 a 4. Direita (1): DEM, PFL, PL, PP, PSC, PSD, PTB; Centro (2):
PMDB, PSDB; Esquerda (3): PDT, PPS, PSB, PT e PV; Outros (4): PHS e outros.
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Griéfico 14 — Alta ou baixa proporc¢ao de estatutarios 2007
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A presenga de uma burocracia profissional nos municipios aumenta mais as
chances quanto a implementacdo de politicas publicas no comparativo com aqueles
com menor participa¢do daquele grupo de funciondrios (MARENCO, 2017, p. 1047).
Para essa afericdo, a varidvel quantitativa “proporc¢do estatutdrios” foi recodificada na

categdrica “alta ou baixa proporcdo de estatutarios” '*®.

1) PIB per capita

Nos municipios do grupo tratamento, o PIB per capita médio foi de R$
24.221,87 em 2007, aumentando para R$ 29.912,24 em 2016. Ja para o grupo
controle foi de R$ 26.392,79, aumentando para R$ 36.475,21 em 2016.

O grupo focalizado pelo TCE-RS, em média, era o que apresentava os
menores valores de PIB per capita em relacdo ao grupo controle. O resultado foi
estatisticamente significativo para o ano de 2016. Abaixo, os graficos esbocam essa

diferenca.

Griéfico 16 — PIB per capita 2007
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8 De 0 a 59% foi considerada baixa proporgdo, enquanto de 60 a 100% foi considerada alta propor¢io
de estatutdrios.
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Griéfico 17 — PIB per capita 2016
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m) Renda per capita

Nos municipios do grupo tratamento, a renda per capita média dos habitantes
foi de R$ 539,40, em 2007, aumentando para R$ 740,11 em 2016. Ja no grupo
controle, foi de R$ 549,76, em 2007, aumentando para R$ 849,11 em 2016.

Observa-se também aqui a existéncia de maior renda per capita, em média,
nos habitantes que compdem os municipios do grupo controle. Isso corrobora que a
interven¢do do TCE-RS foi focalizada em municipios com menos recursos para esse
indicador. O resultado, contudo, ndo teve significincia estatistica. Abaixo, os graficos

representam esse comparativo:
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Griéfico 18 — Renda per capita 2007
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Griéfico 19 — Renda per capita 2016
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n) Receita orcamentéria per capita

Nos municipios do grupo tratamento, a renda orcamentéria per capita média
dos habitantes foi de R$ 2.086,11, em 2007, aumentando para R$ 2.717,55 em 2016.
Ja no grupo controle, foi de R$ 3.679,83, em 2007, aumentando para R$ 5.060,06 em
2016.

Também com relacdo a essa varidvel verifica-se que a atuacdo do TCE-RS
enfocou os municipios que apresentaram menores valores, em média, de receita
or¢camentaria per capita. Com menos recursos orcamentarios, diminuem também os
investimentos em politicas sociais. O resultado foi estatisticamente significativo para

ambos os anos. Abaixo, os graficos representam esse comparativo:

Griéfico 20 — Receita orcamentaria per capita 2007
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Griéfico 21 — Receita orcamentaria per capita 2016
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0) Déficit de atendimento em pré-escola

Quanto ao atendimento da populagdo de 4 e 5 anos na pré-escola, 96,2% dos
municipios do grupo tratamento apresentavam, no ano de 2007, situagdo critica
quanto a taxa de atendimento (maiores déficits de atendimento). No ano de 2016,
57, 7% ja estavam em situacdo intermedidria e 30,8% em situacdo quase regular ou
regular. No tocante ao grupo controle, 52,6% dos municipios estavam em situacao
intermedidria, no ano de 2007, sendo que, em 2016, 87,5% dos municipios tinha
situacdo quase regular ou regular.

Para essa aferi¢cdo, a varidvel “cobertura_pré_escola” foi recodificada na
varidvel “cobertura_pré_escola_categdrica” (situacdo critica, intermedidria e quase
regular ou regular) .

Verifica-se, portanto, que, no grupo tratamento, houve maior proporcio de

municipios em situagdo mais critica quanto ao atendimento de criangas em pré-escola

9 Situagdo critica: De 0 a 50% da populagdo de 4 e 5 anos matriculada. Situacdo intermedidria: mais
de 50% a 75% da populagdo de 4 e 5 anos matriculada. Situacdo quase regular ou regular: mais de 75%
da populacdo de 4 e 5 anos matriculada.
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(96,2% tinham menos de 50% da populagdo de 4 e 5 anos matriculada), no
comparativo com o grupo controle, em que havia predominio de municipios em
situacdo intermedidria (52,6% tinham entre 50% e 75% da populacdo de 4 e 5 anos
matriculada) ou quase regular (25,6% com mais de 75% da populacdo de 4 e 5 anos
matriculada).

A diferenca apresentou significancia estatistica, evidenciando, ainda, que a
intervencdo do TCE-RS foi, de fato, focalizada em municipios com piores taxas de
atendimento da populacdo de 4 e 5 anos na pré-escola. Isso significa que, desde o
inicio, os esforcos de controle foram concentrados em municipios com situa¢do mais
critica no atendimento das criangas em pré-escola. A diferenga pode ser observada no

gréfico abaixo:

Griéfico 22 — Cobertura em pré-escola 2007
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Ressalte-se que, na vigéncia do PNE/2001, a meta para a pré-escola era de
matricula de 80% da populacdo infantil de 4 e 5 anos, sendo que, a partir de 2009,

com a Emenda Constitucional n° 59, essa etapa da educacdo bdsica passou a ser
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obrigatéria. O PNE/2014 reforcou essa previsdo ao estabelecer a necessidade de

universalizar o acesso da populacdo de 4 e 5 anos na pré-escola até 2016.

p) Diferenca quanto a taxa de atendimento em pré-escola entre 2007 e 2016

No comparativo da média de ambos os grupos, quanto a diferencga das taxas de
atendimento em pré-escola entre o ultimo ano aqui analisado (2016) e o periodo
anterior ao inicio do monitoramento (2007), observa-se que o grupo tratamento
obteve incremento no percentual de 36,51%, enquanto o grupo controle teve
incremento menor, de 33,84%. Embora niao se possa ainda falar em relagdo causal,
percebe-se existir correlagdo entre uma maior elevacdo nas taxas de atendimento da
populacdo de 4 e 5 anos no periodo de 2007 a 2016 e o fato de ter existido
apontamento todos os anos por parte do TCE-RS.

A diferenga, contudo, ndo apresentou significancia estatistica no teste de
médias (teste t independente sample), ndo podendo ser extrapolado para a populacao.

O grafico abaixo demonstra esse comparativo:

Grifico 23 - Diferenca na taxa de atendimento em pré-escola entre 2007 e
2016
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6.1.2 Municipios com intervengao intermitente do TCE-RS

Além de verificar a diferenca entre os grupos que sofreram ou ndo a
intervencdo do TCE-RS no periodo estudado, € relevante observar se a intensidade da
intervencdo — baixa (de 1 a 4 anos) e alta (de 5 a 9 anos) —, ainda que intermitente,
trouxe impactos no incremento das taxas de atendimento em pré-escola para a
populacdo de 4 e 5 anos.

Ao longo do periodo de monitoramento de 2008 a 2016, foram 153 municipios
que nunca receberam relatério de auditoria do TCE-RS em educagdo infantil,
conforme visto no subitem precedente. Por outro lado, foram 209 municipios que
receberam apontamento quanto ao tema de 1 a 4 anos, no que se convencionou
chamar de baixa intervencdo do TCE-RS, e 135 que sofreram essa acdo do TCE-RS
por mais de 5 anos, ao que se denominou alta intervengao (varidvel “IntervTCE”).

Neste topico, foram comparados os trés grupos antes referidos, aproveitando-

se as mesmas observacdes realizadas anteriormente quanto as varidveis utilizadas.

6.1.2.1 Comparativo entre os grupos nenhuma, baixa (1 a 4 anos) e alta intervencao
(5 a9 anos).

Observando-se o ano anterior ao do inicio do monitoramento do TCE-RS, ou
seja, 2007, e o ultimo ano de monitoramento considerado neste estudo, 2016,
verificou-se que os grupos controle (nenhuma intervengdo), tratamento com baixa
intervencdo e tratamento com alta intervengdo apresentaram as seguintes

caracteristicas:

a) Populacdo geral

Enquanto no grupo controle (56,6% em 2007 e 54,2% em 2016) e no grupo
tratamento com baixa interven¢do (50,7% em 2007 e 50,2% em 2016) predominaram
municipios com populacdo geral até 5 mil habitantes, no grupo com alta intervencao
os municipios tinham populacdo mais distribuida entre as faixas populacionais. Nos
dois primeiros grupos, nao chegava a 5% a propor¢do de municipios com populacio

entre 50 mil e 500 mil habitantes. J4 no grupo tratamento com alta intervencao,
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19,25% dos municipios tinha populacdo nessas faixas. Isso demonstra que os
municipios que tiveram alta intervencdo do TCE-RS eram mais populosos, no
comparativo com 0s outros grupos.

Conforme ja destacado anteriormente, as regides mais populosas, em média,

concentram o maior nimero de criangas fora da escola'™. Os graficos a seguir

demonstram essas diferencas:

Grifico 24 — Populacao em faixas 2007
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150 Fundo das Nag¢des Unidas para a Infancia (Unicef). Cendrio da exlcusdo escolar no Brasil, 2017, p.

5. Disponivel em https://buscaativaescolar.org.br/downloads/guias-e-manuais/busca-ativa-escolar-v10-
web.pdf. Acesso em 14-02-2019.
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Griéfico 25 — Populacio em faixas 2016
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b) Populacdo infantil

Relativamente a popula¢do infantil de 4 e 5 anos, os grupos controle (83,6%

em 2007 e 87,5% em 2010), tratamento com baixa interven¢do (80,9% em 2007 e

84,2% em 2016) e tratamento com alta intervencdo (55,6% em 2007 e 61,5% em

2016) tiveram predominio dessa populacdo na faixa até 500 habitantes. Diferenca

relevante entre os grupos se deu quanto as faixas de 5 mil a 50 mil habitantes, uma

vez que nem o grupo controle, nem o grupo tratamento com baixa interven¢do tinham

municipios enquadrados nessas categorias, enquanto o grupo tratamento com alta

intervencdo contava com 9,6% dos municipios distribuidos nessas duas faixas (8,9%

em 2016). Os municipios do grupo que sofreu alta intervencdo do TCE-RS tinham,

proporcionalmente, maior populacdo infantil a ser atendida em pré-escola, em

comparacdo aos demais grupos. A diferenca pode ser observada nos gréaficos a seguir:
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Graifico 26 — Populacio de 4 e 5 anos em faixas 2007
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Grifico 27 — Populacio de 4 e 5 anos em faixas 2016
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¢) Adesdo ao Proinfancia

Em todos os grupos houve predominio na adesdo ao Proinfancia (67,4% do
grupo controle, 70,1% do grupo tratamento com baixa intervencao e 77,8% do grupo
tratamento com alta intervencdo). Na comparagdo entre os grupos, o que sofreu alta
intervencdo concentrou a maior propor¢do de municipios com adesdo a esse

programa. As diferencas estio representadas no gréafico abaixo:

Grafico 28 — Proinfancia 2007 a 2013
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d) Termo de ajustamento de conduta (TAC) celebrado com o MP-RS

No tocante a celebracdo de TAC com o MP-RS, no periodo de 2007 a 2016,
houve pequeno percentual de municipios que o fizeram em todos os grupos. Dentre
eles, o que mais concentrou municipios com maior percentual de termos firmados
com o MP-RS foi o grupo tratamento com alta intervencdo (13,3%). O grafico a

seguir demonstra esse comparativo:
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Grafico 29 —- TACs com o MPRS entre 2007 e 2016
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e) Tipologia dos municipios

Quanto a tipologia, houve predominio de municipios rurais em todos os
grupos (73,2% no grupo controle, 73,2% no grupo tratamento com baixa intervencao
e 57% no grupo tratamento com alta intervenc¢do). Na comparacdo entre eles, o que
tinha maior propor¢do de municipios ndo rurais foi o grupo com alta intervencdo

(43%). O resultado pode ser evidenciado no gréfico abaixo:
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Grafico 30 — Rural e ndo rural
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f) Atendimento ao minimo constitucional com manutencao e desenvolvimento

do ensino (MDE)

No que diz com a aplicacdo dos recursos com manuten¢do e desenvolvimento
do ensino, os trés grupos apresentaram alto atendimento ao minimo constitucional
(94,7% dos municipios do grupo controle aplicaram o minimo todos os anos, assim
como 96,6% dos do grupo tratamento com baixa intervencdo e 87,3% dos do grupo
tratamento com alta intervencdo). Na andlise entre eles, o que teve a maior propor¢ao
de municipios que deixaram de atingir o minimo constitucional em um ou mais anos,
no comparativo com os demais, foi o grupo que sofreu alta interven¢do do TCE-RS
(12,7% deixaram de atingir o minimo constitucional por um ou mais anos). O grafico

a seguir ilustra essas diferencas:
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Griéfico 31 — Anos em que aplicou o0 minimo em MDE 2007 a 2016
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g) Coeficiente de Gini

Concernente ao coeficiente de Gini, os municipios dos grupos tratamento com
baixa intervencao e tratamento com alta intervengdo apresentaram maior desigualdade
em comparagao aos do grupo controle. Em 2007, enquanto 53,6% dos municipios do
primeiro e 71,1% dos municipios do segundo tinham situacdo de mais desigualdade,
59,9% dos municipios que nunca receberam apontamento pelo déficit de matriculas
em pré-escola apresentaram situacdo de mais igualdade. J4 em 2016, o grupo com
maior desigualdade ainda era o que teve alta interveng¢do, no comparativo com o0s

demais. Isso pode ser observado nos graficos a seguir:
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Grafico 32 — Gini 2007
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Grifico 33 - Gini 2016
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h) Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM)

Situacdo semelhante foi observada quanto ao IDHM, uma vez que os
municipios dos grupos tratamento com baixa intervencdo e tratamento com alta
interven¢do tinham desenvolvimento humano menor, quando comparados aos do
grupo controle, tanto em 2007 quanto em 2016.

No grupo controle 76,3% dos municipios ja apresentavam, em 2007, médio
desenvolvimento, sendo que, em 2016, 89,5% teve alto desenvolvimento. No grupo
baixa intervengdo, 51,2% dos municipios apresentavam baixo desenvolvimento e
47,8% médio desenvolvimento; em 2016, esse grupo passou a apresentar alto
desenvolvimento (59,8%). Por fim, no grupo alta intervencdo 63% dos municipios
tinham baixo desenvolvimento, passando, em 2016, para 60,7% com médio
desenvolvimento.

Portanto, o grupo tratamento com alta intervencdo apresentou o pior
desempenho no comparativo com os demais ao longo do periodo (63% baixo
desenvolvimento em 2007 e 60,7% médio desenvolvimento em 2016). Os graficos

abaixo ilustram essas diferencas:

Grafico 34 - IDHM 2007
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Grafico 35 - IDHM 2016
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1) Partido do prefeito

Em relagdo a ideologia do partido do Prefeito, em 2007, nos grupos controle e
tratamento com baixa intervencdo, houve mais concentracdo de municipios com
partidos de direita (38,6% e 42,1%, respectivamente), enquanto no grupo tratamento
com alta intervenc@o houve predominio de partidos de esquerda (42,2%). Ja em 2016,
os grupos estavam bem distribuidos entre as trés linhas ideoldgicas, conforme

demonstrado nos graficos abaixo:
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Griéfico 36 — Partidos de direita, centro ou esquerda 2007
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Griéfico 37 — Partidos de direita, centro ou esquerda 2016
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J) Proporcio de servidores estatutarios

Com referéncia a capacidade burocrética, todos os grupos apresentaram alta
propor¢do de estatutdrios em 2007 e 2016. No grupo controle, correspondia a 90,1%
dos municipios, em 2007, e a 86,3% em 2016. No grupo tratamento com baixa
intervencdo, 85% dos municipios tinham alta proporcdo de estatudrios, em 2007,
aumentando para 87,1% em 2016. J4 o grupo tratamento com alta intervencdo tinha
alta proporcdo de estatutdrios em 85,9% dos municipios, aumentando para 91,1% em
2016.

Portanto, o grupo tratamento com baixa interven¢do tinha a menor propor¢ao
de estatutdrios no comparativo com os demais (85% alta propor¢do de estatutdrios),
no ano de 2007. J4 em 2016, o grupo controle apresentou a menor propor¢do de
estatutdrios (86,3% alta proporcao de servidores estatutarios). Municipios com maior
presenca de uma burocracia profissionalizada possuem maiores chances quanto a
implementacdo de politicas piblicas (MARENCO, 2017, p. 1047). O gréfico 38

ilustra essas distingdes:

Grafico 38 — Alta ou baixa propor¢ao de estatutarios 207
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Grafico 39 — Alta ou baixa proporc¢ao de estatutarios 2016
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1) PIB per capita:

Com relagdo ao PIB per capita, a média dos municipios do grupo controle foi
de R$ 26.392,79, em 2007, e de R$ 36.475,21, em 2016. No grupo tratamento com
baixa intervengao, foi de R$ 21.311,67, em 2007, aumentando para R$ 29.189,17, em
2016. Por fim, a média do grupo tratamento com alta interven¢éo foi de R$ 20.234,39,
em 2007, e de R$ 28.191,15, em 2016.

Observa-se, dessa forma, a existéncia de mais recursos financeiros, em média,
nos municipios do grupo controle, com maiores valores no PIB per capita em
comparacdo aos dos dois grupos tratamento. O grupo que, em média, teve 0s menores
valores de PIB per capita, foi o de alta intervencdo. Isso demonstra que os municipios
focalizados pelo monitoramento do TCE-RS eram também os que tinham menores

recursos financeiros. Os gréficos abaixo ilustram essas diferencas:
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Griéfico 40 — PIB per capita 2007
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Griéfico 41 — PIB per capita 2016
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m) Renda per capita

No grupo controle, a renda per capita média dos habitantes desses municipios
foi de R$ 549,76, em 2007, aumentando para R$ 849,02 em 2016. No grupo
tratamento com baixa intervengdo, foi de R$ 456,69, em 2007, aumentando para R$
731,24, em 2016. Em rela¢do ao grupo tratamento com alta intervengdo, foi de R$
445,14, em 2007, passando para R$ 641,21, em 2016.

Da mesma forma, observa-se a existéncia de mais recursos financeiros, em
média, nos municipios do grupo controle, que apresentaram maiores valores em
comparacdo aos dos grupos tratamento. O grupo que, em média, teve oS menores
valores de renda per capita foi o grupo tratamento com alta intervencao. Isso reforga
mais uma vez que os municipios focalizados pelo monitoramento do TCE-RS eram
também os que tinham menores recursos financeiros. Os graficos a seguir exprimem

essas diferencas:

Griéfico 42 — Renda per capita 2007
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Griéfico 43 — Renda per capita 2016
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n) Receita orcamentéria per capita

No grupo controle, a receita or¢amentdria per capita média dos habitantes
desses municipios foi de R$ 3.679,83, em 2007, aumentando para R$ 5.060,06 em
2016. No grupo tratamento com baixa intervencdo, foi de R$ 3.287,92, em 2007,
aumentando para R$ 4.531,14, em 2016. Em relacdo ao grupo tratamento com alta
intervencgdo, foi de R$ 2.601,55, em 2007, passando para R$ 3.602,35, em 2016.

Aqui também, com relagdo a receita or¢camentdria per capita, observa-se a
existéncia de mais recursos financeiros, em média, nos municipios do grupo controle,
que teve maiores valores em comparacdo aos dos grupos tratamento. Isso demonstra

que os municipios focalizados pelo monitoramento do TCE-RS eram também os que

tinham menos recursos financeiros. Os graficos abaixo evidenciam esse comparativo:
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Griéfico 44 — Receita orcamentaria per capita 2007
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Griéfico 45 — Receita orcamentaria per capita 2016
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0) Déficit de atendimento em pré-escola

Relativamente a cobertura da populacdo de 4 e 5 anos na pré-escola, no
comparativo entre os grupos no ano de 2007, observou-se que a maior proporcao de
municipios em situacdo critica quanto ao atendimento estava no grupo tratamento
com alta intervencdo (84,3% tinha menos de 50% da populagdo de 4 e 5 anos
coberta). No grupo controle havia predominio de municipios em situacio
intermedidria (52,6% tinha entre 50% e 75% da populagdo de 4 e 5 anos coberta). Por
outro lado, no grupo tratamento com baixa intervencdo havia distribuicdo dos
municipios entre situagdo critica (47,1% com 50% ou menos da populacdo de 4 e 5
anos coberta) e situacdo mais intermedidria (44,7% entre 50% e 75% da populacao
infantil de 4 e 5 anos coberta).

O dado corrobora que a interven¢do do TCE-RS foi, de fato, focalizada em
municipios com piores taxas de atendimento da populacdo de 4 e 5 anos em pré-

escola.

Griéfico 46 — Cobertura em pré-escola 2007
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p) Diferenca quanto a taxa de atendimento em pré-escola entre 2007 e 2016

Comparando a média dos grupos, quanto a diferenca entre o tltimo ano aqui
analisado (2016) e o ano anterior ao do inicio do monitoramento (2007), observa-se
que houve um incremento escalonado, conforme o nivel de intervencao do TCE-RS,
na taxa de atendimento em pré-escola. Enquanto o grupo tratamento com alta
intervencdo obteve incremento de 36,51%, o grupo tratamento com baixa intervencao
obteve aumento de 35,6%, e o grupo controle teve incremento ainda menor, de
33,84%.

Embora ndo se possa ainda falar em relagdo causal, percebe-se existir
correlagdo entre o aumento na taxa de atendimento em pré-escola no periodo de 2007

a 2016 e uma maior ou menor interven¢do do TCE-RS, conforme gréafico a seguir:

Grifico 47 — Diferenca no percentual de matriculas entre 2007 e 2016
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6.2 Condicionantes do Aumento na Taxa de Atendimento em Pré-Escola: o Impacto
da Acdo do TCE-RS na Fiscaliza¢do da Oferta de Vagas em Educagdo Infantil a
Populagdo de 4 e 5 Anos

Os testes estatisticos antes mencionados demonstram existir uma correlagao
positiva entre maiores taxas de atendimento em pré-escola e a intensidade da
intervencdo do TCE-RS. Entretanto, as andlises realizadas ndo possibilitam
estabelecer uma relacdo causal entre essas varidveis, visto que, conforme ja dito na
metodologia, os grupos (tratamento e controle) ndo foram aleatoriamente designados,
isto €, existem diferencas entre eles, as quais ndo permitem isolar o efeito da
intervencao.

Com esse intuito, foram produzidos diversos modelos de regressdo linear
multivariada, utilizando o software SPSS, buscando-se, assim, verificar se a variacao
na taxa de atendimento em pré-escola (dependente) pode ser explicada a partir de um
conjunto de varidveis (independentes), entre as quais, a independente principal: a
intervengdo do TCE-RS.

Para tanto, de forma a obter o impacto dessa atuacdo, foram consideradas as
varidveis no tempo anterior a fiscalizagao do TCE-RS (2007) e no tempo apds (2017).
Muito embora o 6rgdo continue realizando esse monitoramento, o ano de 2017 se
mostra relevante por ser o ano posterior ao prazo determinado no PNE/2014 para a
universalizacio do acesso a pré-escola, que era 2016.

A equacdo matemdtica que estima a linha de regressao multivariada é a

seguinte:

Y=A+B+X

“Y” é a varidvel dependente, correspondente a diferenca entre a razio entre o
atendimento das criangas em pré-escola e a populacdo total de 4 e 5 anos,
multiplicada por 100 para se obter o percentual. No entanto, no presente modelo de
regressdo, como se busca apurar a diferenca entre os grupos que sofreram a
interven¢do do TCE-RS e que ndo sofreram, a varidvel dependente serd a diferencga
entre as taxa de atendimento em pré-escola no tempo posterior (2017) e no tempo

anterior (2007) a fiscalizagdo.
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“B”, por sua vez, é a varidvel que demonstra o impacto. Indica a diferenca nas
taxas de atendimento daqueles que sofreram a intervencdo do TCE-RS em
comparacdo com quem ndo sofreu, ao longo do tempo. Se for positiva, o impacto serd
positivo.

“X” representa as varidveis de controle. A partir de sua utilizacdo, busca-se
levar em consideracdo as condicdes iniciais dos municipios que sofreram ou nao a
acdo de fiscalizacdo, uma vez que sdo grupos heterogéneos e sua escolha ndo foi
aleatdria, conforme ja referido na metodologia.

Os modelos foram rodados para os grupos de varidveis independentes
principais  utilizados neste estudo, que representam a atuacdo do
TCE-RS de forma continua e de forma intermitente. O primeiro grupo € representado
pela varidvel dicotdmica ‘“semprenuncaauditoria”, que inclui os 26 municipios que
receberam relatério de auditoria com andlise da educagdo infantil durante todos os
anos entre 2008 e 2016 (1), e os 153 (0) que nunca receberam.

O segundo grupo corresponde a varidvel “IntervTCE”, que abarca os 153
municipios que ndo receberam relatério de auditoria no tema entre 2008 e 2016
(“nenhuma intervencao”), os 209 municipios que receberam o relatério de 1 a 4 anos
(“baixa intervengao’) e os 135 municipios que receberam esse mesmo relatério de 5 a
9 anos (““alta interven¢do”). Quanto a este ultimo, para ser possivel realizar a andlise
de regressdo, essa varidvel foi transformada em 3 dicotdmicas, quais sejam: 1) alta
intervencdo (1) e nenhuma intervengao (0); ii) alta intervengdo (1) e baixa intervencao
(0); e iii) baixa interveng¢ao (1) e nenhuma intervencao (0).

Em relagdo as varidveis independentes de controle (conforme quadro na sec¢io
metodologia), foi rodada uma matriz de correlacdo, a qual demonstrou estarem
altamente correlacionadas as variaveis “renda per capita” e “IDHM”. Dessa forma, os
modelos foram concebidos de forma a sempre excluir uma dessas varidveis da andlise.

Analisam-se, agora, os resultados obtidos nos modelos de regressdo linear
rodados no SPSS para cada um dos grupos de varidveis independentes principais
referido, bem como a existéncia de impacto ou ndo quanto a essa atividade de

monitoramento de politica publica realizada pelo TCE-RS nos municipios gatchos.
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6.2.1 O impacto da constancia na acdo do TCE-RS na taxa de atendimento a pré-

escola

Foram produzidos 59 modelos de regressao linear multivariada, envolvendo a
variavel independente principal “‘semprenuncaauditoria”, além de outras varidveis
independentes de controle (conforme quadro na secdo da metodologia). Entretanto,
nenhum modelo apresentou significancia estatistica, o que € possivel ser creditado a
existéncia de poucos casos com auditoria realizada pelo 6rgdo de controle durante
todos os anos, no periodo de 2008 a 2016, ja que apenas 26 municipios cumpriam
esse requisito.

Dessa forma, com essa varidvel independente principal, ndao houve como
verificar se a diferenca na taxa de atendimento em pré-escola entre 2007 e 2017 tem
implicacdo causal com a atuagdo continua do TCE-RS, j4 que ndo houve significancia

estatistica nos modelos testados.

6.2.2 O impacto da baixa intensidade da acdo do TCE-RS na taxa de atendimento a

pré-escola

No comparativo entre os grupos de baixa (1 a 4 anos com relatério de
auditoria) e nenhuma interven¢do do TCE-RS (nenhum ano com relatério de
auditoria), foram também produzidos 59 modelos estatisticos, envolvendo varidveis
independentes de controle. Entretanto, nenhum dos modelos apresentou significancia
estatistica.

Portanto, também aqui ndo houve como verificar se a diferenca na taxa de
atendimento em pré-escola entre 2007 e 2017 tem implicac¢do causal com a atuagdo do

TCE-RS.
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6.2.3 O impacto da alta intensidade versus baixa intensidade da intervencdo do

TCE-RS nas taxas de atendimento em pré-escola

Quando a regressao foi realizada com os grupos alta (5 a 9 anos de relatério de
auditoria) e baixa (I a 4 anos) intervencdo, 23 dos 59 modelos produzidos
apresentaram significancia estatistica. Dentre eles, o que teve maior poder explicativo

e mais varidveis significativas no modelo foi o seguinte:
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Tabela 2 — Modelo de regressao linear com variavel independente principal ‘“Alta e baixa intervencao do TCE”

Coefficients®

Model Unstandardized Coefficients Standardized Coefficients T
B Std. Error Beta
(Constant) .201 .057 3.503 .001
Alta e baixa intervengéo do TCE .052 .025 115 2.088 .038
Diferenga Gini 20102007 .108 192 .031 .564 .573
Diferenga IDHM 20102007 .930 .385 135 2.413 .016
Diferenca percentual educacao 20172007 -.204 .342 -.033 -.597 .551
1 Diferenga proporgao estatutarios 20162007 -.144 .074 -.106 -1.932 .054
Diferenca PIB per capita 20172007 2.935E-006 .000 124 2.271 .024
Diferenca receita orcamentaria 20172007 2.614E-005 .000 112 2.018 .044
Celebrou néo celebrou TAC 2007 a 2017 -.021 .035 -.033 -.601 .549
aderiu_n&oaderiu_proinfancia20072013 .002 .028 .004 .079 .937

a. Dependent Variable: Diferenca de taxa de atendimento pré_escola 20172007

R2 ajustado: 0,47
P<0,05
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O modelo foi estatisticamente significativo, uma vez que sig < 0,05. O “R2
ajustado” (coeficiente de correlagdo multipla) indica quanto por cento da variagdo da
dependente € explicado pelas independentes em conjunto. Nesse caso, o poder
explicativo do modelo é de apenas 4,7%.

Conforme os dados, o grupo que sofreu alta intervencdo apresentou, em
média, diferenca na taxa de atendimento em pré-escola 5,2% maior que o grupo de
baixa intervencdo, ao longo do tempo. Isso foi estatisticamente significativo, podendo
ser generalizado da amostra para a populagao.

O resultado leva em consideracdo a diferenca no IDHM entre 2007 e 2010, no
coeficiente de Gini entre 2000 e 2010, na propor¢do de estatutdrios entre 2007 e 2016,
no PIB per capita dos habitantes entre 2007 e 2017, no percentual investido em
Manutengao e Desenvolvimento do Ensino entre 2007 e 2017, na receita orcamentaria
per capita entre 2007 e 2017 do grupo alta interven¢do em relagdo ao baixa
intervencdo e, ainda, se houve adesdo ao proinfancia no periodo de 2007 a 2013 e se
foi celebrado termo de ajustamento de conduta com o MP-RS entre 2007 e 2017.

Para cada aumento na diferenca do IDHM entre 2007 e 2010, aumenta, em
média, 93% a diferenca nas taxas de atendimento em pré-escola entre 2007 e 2017,
levando em consideracdo os grupos alta e baixa intervencdo e as demais varidveis.
Esse resultado foi estatisticamente significativo.

Para cada aumento no PIB per capita entre 2007 e 2017, aumenta a diferenca
na taxa de atendimento em pré-escola, levando em consideragdo os grupos alta e
baixa intervencdo e as demais varidveis. O resultado apresentou significancia
estatistica.

Para cada aumento na diferenca da receita or¢camentdria entre 2007 e 2017,
aumenta a taxa de atendimento em pré-escola, levando em consideracdo os grupos
alta e baixa intervencdo e as demais varidveis. O resultado foi estatisticamente
significativo. As demais varidveis utilizadas no modelo ndo apresentaram relevancia
estatistica.

Com os betas, podemos ver que os maiores impactos estdo, em ordem de
importancia, nas seguintes varidveis: IDHM, PIB per capita e alta intervencdo do
TCE-RS versus baixa interven¢do. Assim, conclui-se que os municipios que sofreram

alta intervengdo (5 a 9 anos com relatério de auditoria com andlise em educagdo
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infantil) tiveram diferenca média na taxa de atendimento em pré-escola 5,2% superior
em comparagao aos municipios de baixa intervencao.

Vé-se, ainda, uma preponderancia dos fatores associados a renda impactando
os resultados para esse modelo. Quanto maior a diferenca no PIB per capita entre
2007 e 2017, maior a diferenca na taxa de atendimento em pré-escola no mesmo
periodo. O mesmo pode ser observado para o IDHM, que mede o desenvolvimento
socioecondmico municipal. Os que apresentaram maior desenvolvimento médio no
periodo de 2007 a 2017 também sofreram maior incremento nas diferencas entre as

taxas de atendimento em pré-escola no mesmo periodo.

6.2.4 O Impacto da alta intensidade da acdo do TCE versus nenhuma agdo em

comparacdo com a auséncia da inteven¢do do TCE

Em relacdo aos grupos alta (5 a 9 anos de relatério de auditoria) e nenhuma
intervencdo, 31 dos 59 modelos rodados apresentaram significincia estatistica. Dentre
eles, o que teve maior poder explicativo e com mais varidveis significativas foi o

seguinte:
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Tabela 3 — Modelo de regressao linear com variavel independente principal ‘“Alta e nenhuma intervencao do TCE”

Coefficients®

Unstandardized Coefficients

Standardized Coefficients

1

Model B Std. Error Beta t Sig.
(Constant) .585 164 3.571 .000
Alta e nenhuma intervengéo TCE .088 .035 .185 2.503 .013
Diferenga Gini 20102007 -.846 .297 -222 -2.847 .005
Diferenca receita orcamentéaria 20172007 5.428E-005 .000 .183 2.814 .005
Difereca renda per capita 20172007 .000 .000 .262 2.997 .003
percentual_educagcao_2007 -1.097 .532 -129 -2.063 .040
Proinfancia_2007 -.057 .035 -108 -1.653 .100
Celebrou nao celebrou TAC 2007 a 2017 .014 .048 .019 .287 774
Todos os 10 anos com partido centro20072017 .021 .049 .026 430 .667
Todos os 10 anos com partidos de direita 20072017 -.078 .055 -.089 -1.409 .160
PIB_per capita 2007_sem outliers -1.973E-006 .000 -.092 -1.351 178
rural e néo rural -.014 .035 -.028 -.396 .693
regiao Caxias .013 .058 .016 .218 .828
regido ljui - 115 .059 -163 -1.945 .053
regido Passo Fundo -.057 .048 -.108 -1.182 .238
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regiao Pelotas
regido Santa Cruz do Sul_Lajeado
regido Santa Maria

regido Uruguaiana

-.092
-.049
-.031
-.126

.068
.054
.060
.088

-.093
-.066
-.037
-.091

-1.368
-.894
-519

-1.426

172
372
.604
155

.762
.647
.687
.862

1.313
1.545
1.456
1.160

a. Dependent Variable: Diferenga de taxa de atendimento pré_escola 20172007

Categoria de referéncia: regido Porto Alegre

R2 ajustado: 0,69
P<0,05
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O modelo foi estatisticamente significativo, uma vez que sig < 0,05. O R2
ajustado (coeficiente de correlacio multipla) indica quanto por cento da variacdo da
dependente € explicado pelas independentes em conjunto. Nesse caso, o poder
explicativo do modelo é de apenas 6,9%.

Conforme os dados, o grupo que sofreu alta intervencdo (tratamento)
apresentou, em média, diferenca na taxa de atendimento em pré-escola da populacao
de 4 e 5 anos 8,8% maior que o grupo nenhuma intervencao (controle), ao longo do
tempo. Isso foi estatisticamente significativo, podendo ser generalizado da amostra
para a populagao.

O resultado leva em consideracdo a diferenca dos municipios quanto ao
coeficiente de Gini entre 2000 e 2010, a receita orcamentdria per capita entre 2007 e
2017 e a renda per capita entre 2007 e 2017; ainda, se houve adesdo ao proinfancia
em 2007, se foi celebrado termo de ajustamento de conduta com o MP-RS entre 2007
e 2017; bem como o percentual investido em manutencdo e desenvolvimento do
ensino em 2007, o PIB per capita dos habitantes em 2007, os partidos dos prefeitos
no periodo (em comparacgao a partidos de esquerda) e as regides geograficas imediatas
onde estdo localizados esses municipios (em comparagao a Porto Alegre).

Para cada aumento na diferenca do Gini entre 2007 e 2010, diminui, em
média, 84,6% a diferenca nas taxas de atendimento em pré-escola entre 2007 e 2017,
levando em considerac@o os grupos alta e nenhuma intervencao e as demais variaveis.
Esse resultado foi estatisticamente significativo.

Para cada aumento na diferenca da receita or¢camentdria entre 2007 e 2017,
aumenta, em média, a diferenca na taxa de atendimento em pré-escola, levando em
consideracdo os grupos alta e nenhuma intervencao e as demais varidveis. O resultado
apresentou significancia estatistica.

Quanto a diferenca da renda per capita, embora o resultado tenha sido
estatisticamente significativo, ndo houve impacto na diferenca do percentual de
atendimento em pré-escola.

Por fim, para cada aumento no percentual aplicado em educacdo em 2007,
reduziu, em média, 109% a diferenca na taxa de atendimento em pré-escola. O
resultado foi estatisticamente significativo. J4 as demais varidveis utilizadas no

modelo ndo apresentaram relevancia estatistica.

175



As varidveis que mais impactaram no modelo (maiores betas) foram, em
primeiro lugar, a renda per capita, em segundo lugar, o coeficiente de Gini e, em

terceiro lugar, a alta intervencdo do TCE-RS versus nenhuma.
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7 CONCLUSOES E PERSPECTIVAS PARA O TEMA

A presente pesquisa analisou a atuacdo dos Tribunais de Contas quanto ao
controle de politicas publicas, a partir de uma avaliacio sobre o impacto do
monitoramento realizado pelo TCE-RS, de 2008 a 2016, quanto a implementacdo da
politica nacional de ampliagdo de vagas em educacgdo infantil, definida na CRFB de
1988, na Lei de Diretrizes e Bases e nos Planos Nacionais de Educacdo de 2001 (com
vigéncia até 2011) e de 2014 (com vigéncia até 2024).

Inicialmente, foram retomadas as origens histéricas do controle do Estado,
presente desde as primeiras organizagdes sociais. Demonstrou-se que a fiscalizagdao
das contas publicas, inicialmente uma necessidade gerencial de racionaliza¢do dos
recursos e de controle das despesas pelo soberano, passou a ser um instrumento de
limitacdo do poder do Estado e de sua submissdo a lei, em beneficio dos direitos
fundamentais e da democracia. Dessa forma, também os Tribunais de Contas
brasileiros oscilaram, ao longo de sua histéria, entre essas duas preocupacdes: a
administra¢do dos recursos financeiros do Estado e a necessidade de limitar o poder
dos governantes, coibindo eventuais abusos praticados no desempenho da funcdo
publica. Essa udltima faceta foi adotada no desenho das competéncias desses 6rgaos
pela CRFB de 1988.

Buscando dar os devidos contornos ao objeto de estudo, os Tribunais de
Contas foram situados dentro de uma tipologia dos controles exercidos sobre a
Administracdo Publica, j4 na perspectiva da carta constitucional de 1988. Com origem
no latim fiscal medieval, a palavra controle € definida, com apoio em Di Pietro (2013,
p. 87), como o poder de fiscaliza¢do e corre¢do que se exerce sobre a Administracdo
Publica, “com o objetivo de garantir a conformidade de sua atuagdo com 0s principios
que lhe sio impostos pelo ordenamento juridico”. E assim que, dentro da
sistematizacdo da doutrina, o controle exercido pelos Tribunais de Contas ¢é
classificado como externo (quanto a sua posicdo em relagdo aos 6rgaos controlados),
com cunho contdbil, financeiro, operacional e patrimonial, podendo ser prévio,
posterior ou concomitante (quanto ao momento de seu exercicio), por provocagdo ou
de oficio (quanto ao impulso para o controle) e de legalidade ou de mérito (quanto ao
contetdo sobre o qual é exercido).

Ainda, esses Tribunais foram contextualizados dentro das principais
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institui¢des que exercem controle externo sobre o Executivo no modelo definido pela
CRFB de 1988, como € o caso dos poderes Legislativo e Judicidrio (controle politico
dentro do sistema de pesos e contrapesos), e ainda do Ministério Publico (6rgdo
autdbnomo e independente, essencial a democracia). Nessa linha, destacou-se a crise
de confianga na representacdo politica, que abriu espago para o fortalecimento das
Cortes de Contas, assim como de outras institui¢des de controle, com ampliagdo nas
suas competéncias.

Com base na contribui¢do de Loureiro, Teixeira e Moraes (2009), foi possivel
observar a evolucdo nas competéncias dos Tribunais de Contas sob a perspectiva do
desenvolvimento institucional. Este conceito busca explicar as “transformagdes que
ultrapassam as agOes individuais e apresentam uma temporalidade mais de longo
prazo”, levando em conta “a sequéncia dos processos e as variagdes no ritmo das
transformacdes, mais ou menos lentas e graduais”. Nesse aspecto, foram analisadas as
atribui¢des desempenhadas por esses 6rgaos de fiscalizacido nas constitui¢des de 1891
a 1967, pontuando-se, a partir da CRFB de 1988, as substanciais modificacdes
ocorridas, de forma a caracterizar essa carta constitucional como uma nova trajetoria
institucional para os Tribunais de Contas.

Percebeu-se que as mudancas realizadas na nova constitui¢do conferiram
maior independéncia, autonomia e profissionalizacdo aqueles 6rgdos; contudo, por
serem aparatos institucionais antigos, marcados por fortes mecanismos de resisténcia,
essas alteragdes necessitaram de longo periodo de maturacdo, ocorrendo de forma
incremental. A aprovacdo da LRF, dessa forma, constituiu um reforco a conjuntura
critica inaugurada pela Constituicdo de 1988, uma vez que permitiu que as alteragdes
por ela promovidas pudessem ser consolidadas.

Enfatizou-se, também, que, para exercer as complexas tarefas exigidas pela
LRF, da qual os Tribunais de Contas se tornaram guardides, foi necessario um grande
esforco de reformulacio e capacitacdo dessas institui¢cdes. Por tal razdo, o Ministério
do Planejamento, entre 2006 e 2013, promoveu o Programa de Moderniza¢dao do
Sistema de Controle Externo dos Estados e do Distrito Federal (PROMOEX), com
apoio financeiro do Banco Interamericano de Desenvolvimento. Esse programa
permitiu a modernizacdo tecnolégica e a mudanca nas relacdes internas entre
Conselheiros e corpo técnico, reduzindo os pontos de veto que impediam a
implementacdo das suas plenas competéncias.

Considerou-se, ainda, com fundamento na pesquisa de Loureiro, Teixeira e
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Moraes (2009), que os pontos de resisténcia dentro dessas institui¢des ainda tém sido
maiores que os de inovacao, com prejuizo a sua efetividade; entretanto, reconheceu-se
que isso ndo anula ou descaracteriza as mudancas que gradualmente estdo ocorrendo
ao longo do tempo. A ampliacdo das competéncias fiscalizatérias, viabilizando o
controle do resultado das acdes governamentais, a aproximac¢do com a sociedade, a
adocao de préticas de transparéncia, o fortalecimento dos quadros técnicos do érgio e
as relagdes com outras instituicdes foram tidos como marcas de um caminho de dificil
reversdo na trajetéria desses Tribunais. Compreendeu-se, como fator de extrema
relevancia nesse cendrio, que a adocdo de procedimentos de fiscalizacdo que
viabilizam o acompanhamento e a avaliacdo dos resultados de politicas publicas
possui grande potencial para o fortalecimento democritico e a concretizacdo de
direitos fundamentais.

Na sequéncia, ressaltou-se que o destaque conferido as Cortes de Contas na
nova ordem democrética foi uma resposta a demanda por instrumentos de controle,
vigilancia e monitoramento das acdes dos governantes, tendo em vista a erosdo da
confianga na representacdo politica e a necessidade de outros mecanismos
institucionais capazes de concretizar o postulado da accountability. Nesse contexto,
com base em Pinho e Sacramento (2009), a accountability foi definida, em sua
relagdo com a democracia, como o dever que os representantes eleitos t€ém de prestar
contas dos seus atos e por eles serem responsabilizados.

Salientou-se, ainda, a distincdo do conceito desenvolvida por O’Donnell
(1998) entre accountability vertical e accountability horizontal. Enquanto a primeira
se realiza, precipuamente, por meio das eleicdes e € exercida por atores que estdo fora
da estrutura estatal (eleitores, imprensa, organiza¢des ndo governamentais), a segunda
se exerce no interior do préprio Estado por 6rgios e agéncias estatais investidos de
poder e efetivamente capacitados para supervisionar as atividades dos administradores
e aplicar-lhes sancdes, quando necessdrio. Com base nesse fundamento tedrico,
identificou-se os Tribunais de Contas dentre as instituicoes que exercem
accountability horizontal no Brasil, tendo em vista serem os destinatarios das
prestacdes dos agentes publicos, com poder para aplicar sangdes.

Ap0s, relacionando-se as competéncias desses Tribunais com o controle de
politicas publicas, considerou-se que tais politicas, que concretizam direitos
fundamentais dos cidaddos, necessitam de recursos para sua realizacdo. Assim, na

medida em que sdo atribuidas as Cortes de Contas a fiscaliza¢do contébil, financeira,
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or¢amentdria, operacional e patrimonial do Estado, incumbiria a tais 6rgaos analisar a
adequada destinag¢do dos recursos publicos afetos aquelas finalidades. Destacou-se,
ainda, que os direitos a saide e a educacdo receberam tratamento prioritirio no texto
constitucional, a partir da vinculacdo de percentuais minimos de impostos e
transferéncias.

Dessa forma, argumentou-se que, considerada a restricdo de receitas publicas
disponiveis para investimento, as politicas publicas a serem priorizadas devem
observar necessariamente os mandamentos constitucionais, inexistindo, nesse
aspecto, discricionariedade para os governantes. Isso, conforme se concluiu, acaba
por viabilizar que os Tribunais de Contas, na dimensao da accountability horizontal,
exercam controle, inclusive, sobre a omissdo do governo quanto a implementacdo das
politicas definidas como prioritdrias, como € o caso dos ja referidos direitos a saude e
a educacao.

Ainda dentro do tema da accountability horizontal, buscou-se problematizar se
esse controle realizado pelos Tribunais de Contas sobre politicas publicas,
considerando a existéncia de mais atores institucionais que o realizam, tem gerado o
que Arie Halachmi (2014) denomina de excesso de accountability ou accountability
overload. Tendo em vista a existéncia de estudos indicando déficit na atuacdo dos
Tribunais de Contas quanto a accountability (IOCKEN, 2017; ROCHA, 2013;
SILVA; MARIO, 2018), entendeu-se ndo ser razodvel falar em um bloqueio na
atividade governamental decorrente dessa fiscalizacao.

Nesse sentido, concluiu-se pela necessidade de pesquisas empiricas que
permitam esclarecer se a atuacdo de 6rgdos como o Ministério Publico, o Poder
Judicidrio e o Tribunal de Contas, no tema do controle de politicas publicas, pode
estar causando essa patologia, levando em consideracdo outras varidveis, como a
capacidade burocritica em ambito municipal, distrital, estadual e federal. De qualquer
forma, para reduzir eventuais riscos de sobrecarga de accountability, salientou-se a
necessidade de cooperacdo e coordenagdo entre as instituicdes de controle, cujas
relagdes t€m sido marcadas por colaboragdes pontuais, fundadas no contato pessoal e
em trocas informais (FILGUEIRAS; ARANHA, 2016).

Observou-se, na sequéncia, quais as competéncias que viabilizam o controle
de politicas publicas por esses Tribunais, identificando-se nas auditorias operacionais
essa possibilidade. Tratou-se, ainda, da necessidade de os pareceres prévios emitidos

para instruir o julgamento politico das contas do chefe do poder executivo pelo

180



Parlamento contemplarem também os resultados alcancados quanto as politicas
publicas empreendidas pelo governo. Entendeu-se que a auséncia dessa providéncia e
o enfoque limitado a questdes de conformidade e legalidade da acdo administrativa
vulneram o papel dos Tribunais de Contas como 6rgaos de accountability. Em relacao
as iniciativas promovidas por esses Tribunais no controle de politicas publicas
indagou-se se esse tipo de fiscalizacdo, quando realizada, tem apresentado impacto.

Para responder a esse questionamento a partir de uma andlise empirica, foi
adotado como indicador o trabalho de fiscalizacdo realizado pelo Tribunal de Contas
do Estado do Rio Grande do Sul, tendo por objetivo a implementagdo das normas
constitucionais e Leis Federais que estabeleceram uma politica nacional em prol da
oferta de vagas em educacdo infantil. A partir do ano de 2008, o TCE-RS passou a
fiscalizar um ndmero progressivo de municipios quanto aos percentuais de
atendimento em creches e pré-escolas, mediante procedimento de auditoria e
elaboragado de relatério indicando déficit de cobertura para a populacdo de 0 a3 e de 4
e 5 anos.

Dessa forma, inicialmente foi feito um exame histérico a respeito da educagio
pré-escolar e do seu reconhecimento como direito fundamental da crianca a partir da
CRFB de 1988, bem como foram examinadas as leis que definiram uma politica
nacional de ampliacdo das vagas em creches e de universalizacdo do acesso em pré-
escola. Em seguida, foi examinado, de forma mais aprofundada, o trabalho de
monitoramento realizado pelo TCE-RS no municipios gatchos, entre 2008 e 2016, e
como os relatérios de auditoria produzidos na temdtica da educacdo infantil se
inseriram dentro do fluxo de processos que tramitam na instituicdo. Ainda, entendeu-
se por enfocar na andlise empirica apenas a atuacido quanto a pré-escola, por constituir
etapa obrigatéria da educacdo bdsica para as criangas de 4 e 5 anos, a ser
universalizada até 2016. Assim, conforme dito, as creches ndo foram objeto da
investigacdo, por se tratar ainda de uma opg¢do da familia, o que poderia provocar
distorcdes nos dados.

Com relacdo aos resultados obtidos, verificou-se que, dentre as varidveis
independentes principais utilizadas, a que apresentou maior poder explicativo nos
modelos produzidos foi a que comparou a diferenca nas taxas de atendimento dos
grupos com alta (5 a 9 anos com relatério de auditoria com andlise da educacdo
infantil) e nenhuma intervencao entre 2007 e 2017. Ainda, quando comparados os

grupos alta e baixa intensidade, a primeira também apresentou maior impacto na
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diferenca da taxa de atendimento em pré-escola. Esse achado demonstra que
monitoramentos que tenham uma continuidade no tempo s@o muito mais impactantes
do que agdes de fiscalizacdo isoladas ou empreendidas em curto espaco.

Lima e D’Ascenzi (2013, p. 102), fazendo uma revisdo da literatura,
mencionam duas abordagens hegemonicas sobre implementagao de politicas publicas,
uma que tem por foco a andlise do processo de formulaciao da politica (normas que a
estruturam) e uma que enfatiza os elementos dos contextos de acdo nos quais a
politica serd implementada (espacos locais e burocracias implementadoras). A
atuacdo do TCE-RS guarda relagdo com a segunda abordagem, uma vez que a
fiscalizacdo, mediante relatério de auditoria com andlise da educacdo infantil, se
destina ao controle e a correcdo das agdes praticadas pelos Prefeitos e respectivas
secretarias municipais de educacao.

Bardach (1977, p. 3) salienta que os perigos principais no momento da
implementacdo dizem respeito ao baixo desempenho, aos atrasos € aos custos
financeiros crescentes envolvidos no processo. Conforme destaca o mencionado
autor, a medida que tais sintomas ocorram, € necessario que alguém ou algum grupo
esteja disposto a colocar a politica de volta ao seu curso. Essa atividade, portanto,
consiste em corrigir ou reparar o jogo da implementacdo (BARDACH, 1977, p. 5).
Nesse sentido, quando o TCE-RS mantém um processo continuo de acompanhamento
quanto a oferta de vagas em educacdo infantil, mediante a emissdo de relatério de
auditoria com dados sobre o resultado dessa politica, isso provoca a adogdo de
medidas pelo poder publico tendentes a corrigir esse cendrio, seja mediante emissao
de recomendacdes ou mesmo pela exigéncia de plano com acdes destinadas a esse
objetivo. Isso exemplifica a atividade descrita por Bardach (1977) em busca da
corre¢ao dos rumos da politica (fixer). E no estudo aqui realizado, o resultado obtido
indica que essa atividade de corre¢do dos rumos da politica entabulada pelo TCE-RS
apresentou maior impacto quando realizada de forma continua em comparacdo a
intervengdes em menor intervalo de tempo.

O modelo alta interven¢do versus nenhuma intervengdo apresentou
significancia estatistica e demonstrou que as varidveis que mais impactaram no
aumento do percentual de atendimento em pré-escola foram: 1°) renda per capita, 2°)
coeficiente de Gini e 3°) intervencéo do TCE-RS. Em relagdo a esta, obteve-se que o
grupo que recebeu alta intervengdo teve taxas de atendimento em pré-escola 8,8%

maiores que as do grupo nenhuma intervencao.
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Ja quando comparados os grupos alta interveng@o versus baixa intervencao, as
varidveis com maior impacto na taxa de atendimento em pré-escola foram: 1°) IDHM,
2°) PIB per capita, 3°) intervengdo do TCE-RS. Em relagdo a este, o grupo que
recebeu alta intervengdo teve taxas de atendimento em pré-escola 5,2% maiores que
as do grupo baixa intervencao.

Com esse achado, observa-se que indicadores de desenvolvimento,
desigualdade econdmica e renda importam para a diferenciacdo dos impactos do
TCE-RS. Os municipios que apresentaram maior diferenca nas taxas de atendimento
em pré-escola foram também os que tiveram evolugdo nesses aspectos. Isso pode
contribuir para que o 6rgao de controle possa pensar em a¢des de monitoramento que
ndo apenas levem em conta a sua continuidade no tempo, mas também que sejam
diferenciadas para os municipios, levando em consideracdo esses indicadores. Vé-se
que desenvolvimento econdmico e reducdo das desigualdades sdo fatores de risco
diretamente associados ao melhor ou pior atendimento em educagdo infantil,
sugerindo-se que sejam considerados em futuros desenhos de fiscalizacdo a serem
definidos pelo 6rgao de controle.

Quanto as limitagdes encontradas na pesquisa, destaca-se o baixo poder
explicativo, em termos estatisticos, dos modelos de regressdo linear. Isso porque
apenas 6,9% da variacdo da varidvel dependente € explicada pelas independentes em
conjunto, quanto ao modelo de alta intervengdo versus nenhuma intervengdo. Esse
percentual cai para 5,2% quando considerado o modelo de alta intervengdo versus
baixa interven¢ao. Como melhoramentos para exames futuros, acredita-se que uma
pesquisa qualitativa poderia identificar outras varidveis de impacto que ndao foram
consideradas pela pesquisadora.

Outra limitacao diz respeito a propria base de dados utilizada. Como o IBGE
nao produz estimativas para os municipios, englobando faixas etdrias detalhadas, foi
necessdrio realizar uma estimativa dos dados de populagdo infantil, mantendo-se a
propor¢ao das criangas de 4 a 5 anos em relacdo a evolugdo da populagdo geral. Essa
defasagem na informacao fragiliza os dados de pesquisa, podendo haver distor¢des
nas taxas de atendimento encontradas nos municipios gadchos.

Na mesma linha, em relagdo aos TACs celebrados pelos municipios com o
Ministério Publico, no periodo de 2007 a 2017, a informagdo encaminhada pelo
mencionado 6rgao foi parcial, em razdo de ndo haver um banco centralizado com

todos os anos em que essa avenca foi celebrada. Em contato telefonico com a
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institui¢do, a servidora do Centro de Apoio Operacional da Infancia e da Juventude
(CAO Infancia) esclareceu que o acompanhamento dos TACs sdo realizados por cada
uma das promotorias regionais, o que dificultava o atendimento da solicitagdo enviada
pela Lei de Acesso a Informacgao (LAI).

Saliente-se também que o percentual investido em MDE, informado pelo
TCE-RS, leva em conta o que foi despendido também com os inativos. Isso decorre
de interpretacdo do 6rgdo de controle que ndo corresponde ao determinado na Lei de
Diretrizes e Bases da Educacdo, nos arts. 70 e 71. Todos esses elementos podem
trazer fragilidades para a andlise aqui produzida.

Entretanto, os resultados aqui comentados, ainda que com baixo poder
estatistico explicativo, sinalizam que existe impacto na atuacao do TCE-RS quanto ao
maior incremento nas taxas de atendimento em pré-escola naqueles municipios que
tiveram fiscalizacdo ostensiva (de 5 a 9 anos). Espera-se que isso possa servir de
incentivo para que o 6rgdo de controle ndo sé realize mais trabalhos nesses moldes
em outras dreas de atuacdo prioritiria como também expanda o ambito de andlise no
monitoramento ji realizado, levando em consideracdo aspectos associados ao
desenvolvimento econdmico, as desigualdades e a renda dos municipios objeto da
intervencao.

Ainda, a presente pesquisa teve o intuito de contribuir com um melhor
entendimento sobre as novas competéncias dos Tribunais de Contas que viabilizam
avaliar a efetividade e eficiéncia de programas e politicas governamentais. Espera-se
que os dados e informag¢des produzidos nesta pesquisa possam servir de subsidio para
uma andlise critica quanto a atua¢@o dos Tribunais de Contas, visando a que atuem de
forma mais efetiva como instancias de accountability horizontal. Espera-se também
que esse trabalho contribua para a difusdo a outros Tribunais de praticas de controle

dirigidas a implementacao de politicas publicas, a exemplo do TCE-RS.
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ANEXO I - LISTA DOS MUNICIPIOS QUE RECEBERAM RELATORIO DE AUDITORIA DO TCE-RS

Municipio Ed Inf Ed Inf Ed Inf Ed Inf Ed Inf EdInf | EdInf | EdInf | EdInf | Ed Inf

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

zfxCEGUA Sim Sim Sim

AGUA SANTA

AGUDO Sim Sim Sim Sim

AJURICABA

ALECRIM Sim Sim Sim Sim Sim Sim

ALEGRETE Sim Sim Sim Sim Sim Sim

ALEGRIA Sim Sim Sim Sim

ALMIRANTE TAMANDARE

DO SUL

ALPESTRE Sim Sim

ALTO ALEGRE

ALTO FELIZ

ALVORADA Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim

AMARAL FERRADOR Sim Sim Sim Sim Sim Sim

AMETI§TA DO SUL Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim

ANDRE DA ROCHA
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ANTA GORDA

ANTONIO PRADO Sim
ARAMBARE Sim Sim Sim Sim Sim Sim
ARARICA

ARATIBA

ARROIO DO MEIO

ARROIO DO PADRE Sim Sim

ARROIO DO SAL Sim

ARROIO DO TIGRE Sim Sim Sim Sim
ARROIO DOS RATOS Sim Sim Sim Sim

ARROIO GRANDE Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
ARVOREZINHA Sim Sim Sim Sim Sim
AUGUSTO PESTANA Sim
AUREA Sim Sim

BAGE Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
BALNEARIO PINHAL

BARAO

BARAO DE COTEGIPE

BARAO DO TRIUNFO Sim Sim Sim Sim
BARRA DO GUARITA Sim

BARRA DO QUARAI Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim

BARRA DO RIBEIRO Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
BARRA DO RIO AZUL Sim Sim Sim
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BARRA FUNDA

BARRACAO

Sim Sim Sim
BARROS CASSAL Sim Sim Sim Sim Sim Sim
BENJAMIN CONSTANT DO
SUL Sim Sim Sim Sim Sim
BENTO GONCALVES
BOA VISTA DAS MISSOES
BOA VISTA DO BURICA
BOA VISTA DO CADEADO Sim Sim Sim Sim
BOA VISTA DO INCRA Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
BOA VISTA DO SUL Sim Sim Sim
BOM JESUS Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
BOM PRINCIPIO
BOM PROGRESSO
BOM RETIRO DO SUL
BOQUEIRAO DO LEAO Sim Sim Sim Sim
BOSSOROCA Sim Sim Sim Sim Sim Sim
BOZANO Sim Sim Sim
BRAGA Sim Sim
BROCHIER Sim Sim Sim
BUTIA Sim Sim Sim Sim Sim Sim
CACAPAVA DO SUL Sim Sim Sim Sim Sim
CACEQUI Sim Sim Sim Sim Sim Sim
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CACHOEIRA DO SUL

Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
CACHOEIRINHA Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
CACIQUE DOBLE Sim Sim Sim Sim Sim
CAIBATE Sim
CAICARA Sim
CAMAQUA Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
CAMARGO
CAMBARA DO SUL Sim Sim
CAMPESTRE DA SERRA Sim Sim Sim
CAMPINA DAS MISSOES
CAMPINAS DO SUL
CAMPO BOM
CAMPO NOVO
CAMPOS BORGES
CANDELARIA Sim Sim Sim Sim Sim Sim
CANDIDO GODOI Sim
CANDIOTA Sim Sim Sim Sim
CANELA Sim Sim Sim Sim
CANGUCU Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
CANOAS Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
CANUDOS DO VALE Sim
CAPAO BONITO DO SUL Sim Sim Sim Sim
CAPAO DA CANOA Sim Sim
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CAPAO DO CIPO

Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
CAPAO DO LEAO Sim Sim Sim Sim Sim Sim
CAPELA DE SANTANA Sim Sim Sim Sim Sim
CAPITAO
CAPIVARI DO SUL
CARAA Sim Sim
CARAZINHO
CARLOS BARBOSA Sim
CARLOS GOMES Sim Sim Sim
CASCA
CASEIROS Sim
CATUIPE Sim
CAXIAS DO SUL Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
CENTENARIO Sim Sim Sim Sim
CERRITO Sim Sim Sim Sim Sim
CERRO BRANCO Sim Sim
CERRO GRANDE
CERRO GRANDE DO SUL Sim Sim Sim Sim Sim Sim
CERRO LARGO Sim Sim Sim
CHAPADA
CHARQUEADAS Sim Sim Sim
CHARRUA Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
CHIAPETTA
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CHUI

Sim Sim Sim Sim
CHUVISCA Sim Sim Sim Sim Sim
CIDREIRA
CIRIACO Sim Sim Sim Sim
COLINAS
COLORADO
CONDOR Sim
CONSTANTINA
COQUEIRO BAIXO
COQUEIROS DO SUL Sim Sim
CORONEL BARROS Sim Sim
CORONEL BICACO Sim Sim Sim
CORONEL PILAR Sim Sim Sim Sim
COTIPORA
COXILHA
CRISSIUMAL Sim
CRISTAL Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
CRISTAL DO SUL Sim
CRUZ ALTA Sim Sim Sim Sim Sim Sim
CRUZALTENSE Sim Sim Sim
CRUZEIRO DO SUL Sim Sim
DAVID CANABARRO Sim
DERRUBADAS
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DEZESSEIS DE NOVEMBRO

Sim

Sim

Sim

Sim

DILERMANDO DE AGUIAR

Sim

Sim

Sim

DOIS IRMAOS

DOIS IRMAOS DAS
MISSOES

DOIS LAJEADOS

DOM FELICIANO

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

DOM PEDRITO

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

DOM PEDRO DE
ALCANTARA

Sim

DONA FRANCISCA

DOUTOR MAURICIO
CARDOSO

Sim

DOUTOR RICARDO

ELDORADO DO SUL

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

ENCANTADO

ENCRUZILHADA DO SUL

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

ENGENHO VELHO

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

ENTRE RIOS DO SUL

ENTRE-IJUIS

Sim

Sim

Sim

EREBANGO

ERECHIM

Sim

Sim

Sim

ERNESTINA

ERVAL GRANDE

Sim
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ERVAL SECO

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

ESMERALDA

Sim

ESPERANCA DO SUL

ESPUMOSO

Sim

ESTACAO

Sim

Sim

Sim

ESTANCIA VELHA

Sim

ESTEIO

Sim

ESTRELA

ESTRELA VELHA

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

EUGENIO DE CASTRO

FAGUNDES VARELA

FARROUPILHA

Sim

FAXINAL DO SOTURNO

FAXINALZINHO

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

FAZENDA VILANOVA

Sim

Sim

FELIZ

FLORES DA CUNHA

Sim

Sim

Sim

Sim

FLORIANO PEIXOTO

FONTOURA XAVIER

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

FORMIGUEIRO

Sim

Sim

Sim

FORQUETINHA

Sim

FORTALEZA DOS VALOS

FREDERICO WESTPHALEN
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GARIBALDI Sim
GARRUCHOS Sim Sim Sim Sim Sim Sim
GAURAMA Sim
GENERAL CAMARA Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
GENTIL
GETULIO VARGAS Sim
GIRUA Sim Sim Sim
GLORINHA Sim
GRAMADO Sim
GRAMADO DOS

LOUREIROS Sim Sim Sim
GRAMADO XAVIER Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
GRAVATAI Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
GUABIU
GUAIBA Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
GUAPORE
GUARANI DAS MISSOES Sim
HARMONIA
HERVAL Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
HERVEIRAS Sim Sim Sim Sim
HORIZONTINA
HULHA NEGRA Sim Sim Sim Sim Sim Sim
HUMAITA
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IBARAMA

Sim Sim Sim Sim
IBIACA Sim Sim
IBIRAIARAS Sim Sim Sim Sim
IBIRAPUITA Sim
IBIRUBA
IGREJINHA Sim Sim
1JUI Sim
ILOPOLIS Sim Sim
IMBE
IMIGRANTE
INDEPENDENCIA Sim Sim
INHACORA Sim
IPE Sim
IPIRANGA DO SUL
IRAI Sim Sim Sim
ITAARA Sim Sim Sim
ITACURUBI Sim Sim Sim Sim Sim Sim
ITAPUCA Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
ITAQUI Sim Sim Sim Sim Sim
ITATI Sim
ITATIBA DO SUL Sim Sim Sim
IVORA
IVOTI
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JABOTICABA

Sim
JACUIZINHO Sim Sim Sim Sim Sim
JACUTINGA Sim
JAGUARAO Sim Sim Sim Sim Sim Sim
JAGUARI Sim Sim Sim Sim Sim
JAQUIRANA Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
JARI Sim Sim Sim
JOIA Sim Sim Sim Sim Sim Sim
JULIO DE CASTILHOS Sim Sim Sim Sim
LAGOA BONITA DO SUL Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
LAGOA DOS TRES CANTOS
LAGOA VERMELHA Sim Sim Sim Sim Sim
LAGOAO Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
LAJEADO
LAJEADO DO BUGRE Sim Sim Sim Sim Sim Sim
LAVRAS DO SUL Sim Sim Sim Sim
LIBERATO SALZANO Sim Sim Sim Sim Sim
LINDOLFO COLLOR Sim
LINHA NOVA Sim
MACAMBARA Sim Sim Sim Sim Sim Sim
MACHADINHO Sim Sim
MAMPITUBA Sim Sim Sim Sim Sim
MANOEL VIANA Sim Sim Sim Sim Sim
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MAQUINE

Sim

MARATA

Sim

MARAU

MARCELINO RAMOS

Sim

Sim

Sim

MARIANA PIMENTEL

Sim

Sim

Sim

Sim

MARIANO MORO

MARQUES DE SOUZA

Sim

MATA

Sim

Sim

MATO CASTELHANO

Sim

Sim

MATO LEITAO

MATO QUEIMADO

MAXIMILIANO DE
ALMEIDA

Sim

Sim

MINAS DO LEAO

Sim

Sim

Sim

Sim

MIRAGUAI

Sim

Sim

MONTAURI

Sim

Sim

MONTE ALEGRE DOS
CAMPOS

Sim

Sim

MONTE BELO DO SUL

Sim

MONTENEGRO

Sim

MORMACO

MORRINHOS DO SUL

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

MORRO REDONDO

Sim

Sim

Sim

MORRO REUTER
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MOSTARDAS

Sim

Sim

Sim

Sim

MUCUM

MUITOS CAPOES

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

MULITERNO

Sim

Sim

Sim

NAO-ME-TOQUE

NICOLAU VERGUEIRO

NONOAI

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

NOVA ALVORADA

NOVA ARACA

NOVA BASSANO

NOVA BOA VISTA

NOVA BRESCIA

NOVA CANDELARIA

NOVA ESPERANCA DO
SUL

Sim

NOVA HARTZ

Sim

Sim

NOVA PADUA

Sim

NOVA PALMA

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

NOVA PETROPOLIS

NOVA PRATA

Sim

NOVA RAMADA

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

NOVA ROMA DO SUL

Sim

Sim

NOVA SANTA RITA

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim
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NOVO BARREIRO

Sim Sim Sim
NOVO CABRAIS Sim Sim
NOVO HAMBURGO Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
NOVO MACHADO Sim Sim
NOVO TIRADENTES Sim
NOVO XINGU Sim Sim
OSORIO Sim
PAIM FILHO Sim
PALMARES DO SUL
PALMEIRA DAS MISSOES Sim Sim Sim
PALMITINHO
PANAMBI Sim
PANTANO GRANDE Sim Sim Sim Sim Sim Sim
PARAI
PARAISO DO SUL Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
PARECINOVO
PAROBE Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
PASSA SETE Sim Sim Sim Sim
PASSO DO SOBRADO Sim Sim
PASSO FUNDO Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
PAULO BENTO
PAVERAMA Sim
PEDRAS ALTAS Sim Sim Sim Sim Sim Sim
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PEDRO OSORIO

Sim Sim Sim Sim Sim
PEJUCARA Sim
PELOTAS Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
PICADA CAFE
PINHAL
PINHAL DA SERRA Sim Sim Sim Sim
PINHAL GRANDE Sim Sim Sim Sim
PINHEIRINHO DO VALE Sim
PINHEIRO MACHADO Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
PINTO BANDEIRA
PIRAPO
PIRATINI Sim Sim Sim Sim Sim Sim
PLANALTO Sim Sim
POCO DAS ANTAS
PONTAO Sim
PONTE PRETA Sim Sim
PORTAO Sim Sim Sim Sim Sim Sim
PORTO ALEGRE Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
PORTO LUCENA Sim Sim
PORTO MAUA
PORTO VERA CRUZ Sim
PORTO XAVIER Sim Sim
POUSO NOVO Sim Sim Sim Sim Sim
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PRESIDENTE LUCENA

PROGRESSO Sim Sim Sim
PROTASIO ALVES

PUTINGA Sim

QUARAI Sim Sim Sim Sim

QUATRO IRMAOS

QUEVEDOS Sim Sim Sim Sim Sim Sim
QUINZE DE NOVEMBRO

REDENTORA Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
RELVADO Sim Sim
RESTINGA SECA Sim Sim Sim Sim Sim Sim
RIO DOS INDIOS Sim Sim

RIO GRANDE Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
RIO PARDO Sim Sim Sim Sim
RIOZINHO

ROCA SALES

RODEIO BONITO

ROLADOR Sim Sim Sim Sim Sim
ROLANTE

RONDA ALTA Sim Sim Sim
RONDINHA

ROQUE GONZALES Sim Sim
ROSARIO DO SUL Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
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SAGRADA FAMILIA

Sim

SALDANHA MARINHO
SALTO DO JACUI ~ Sim Sim Sim Sim Sim
SALVADOR DAS MISSOES Sim Sim
SALVADOR DO SUL
SANANDUVA Sim Sim
SANTA BARBARA DO SUL
SANTA CECILIA DO SUL Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
SANTA CLARA DO SUL
SANTA CRUZ DO SUL
SANTA MARGARIDA DO

SUL Sim Sim Sim Sim Sim Sim
SANTA MARIA Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
SANTA MARIA DO

HERVAL
SANTA ROSA Sim
SANTA TEREZA Sim Sim
SANTA VITORIA DO

PALMAR Sim Sim Sim Sim Sim Sim
SANTANA DA BOA VISTA Sim Sim Sim Sim Sim
SANTANA DO

LIVRAMENTO Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
SANTIAGO Sim Sim
SANTO ANGELO Sim Sim Sim Sim
SANTO ANTONIO DA Sim Sim Sim
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PATRULHA

SANTO ANTONIO DAS
MISSOES

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

SANTO ANTONIO DO
PALMA

SANTO ANTONIO DO
PLANALTO

SANTO AUGUSTO

SANTO CRISTO

SANTO EXPEDITO DO SUL

Sim

SAO BORJA

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

SAO DOMINGOS DO SUL

SAO FRANCISCO DE ASSIS

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

SAO FRANCISCO DE
PAULA

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

SAO GABRIEL

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

SAO JERONIMO

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

SAO JOAO DA URTIGA

Sim

Sim

Sim

Sim

SAO JOAO DO POLESINE

SAO JORGE

Sim

SAO JOSE DAS MISSOES

Sim

Sim

Sim

Sim

SAO JOSE DO HERVAL

SAO JOSE DO HORTENCIO

SAO JOSE DO INHACORA

SAO JOSE DO NORTE

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim
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SAO JOSE DO OURO

SAO JOSE DO SUL
SAO JOSE DOS AUSENTES Sim
SAO LEOPOLDO Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
SAO LOURENCO DO SUL Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
SAO LUIZ GONZAGA Sim Sim Sim Sim Sim
s/:xo MARCOS Sim Sim Sim Sim
SAO MARTINHO
SAO MARTINHO DA

SER~RA Sim Sim Sim Sim Sim
SAO MIGUEL DAS

MISSOES Sim Sim Sim Sim Sim Sim
S%O NICOLAU ~ Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
SAO PAULO DAS MISSOES Sim Sim
SAO PEDRO DA SERRA Sim
560 PEDRO DAS MISSOES Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
SAO PEDRO DO BUTIA Sim Sim
S%O PEDRO D? SUL Sim Sim Sim Sim Sim Sim
SAO SEBASTIAO DO CAI
S/}O SEPE Sim Sim Sim Sim Sim Sim
SAO VALENTIM
SAO VALENTIM DO SUL
SAO VALERIO DO SUL Sim Sim Sim Sim
SAO VENDELINO
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SAO VICENTE DO SUL

Sim Sim Sim

SAPIRANGA
SAPUCAIA DO SUL Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
SARANDI Sim
SEBERI Sim
SEDE NOVA Sim
SEGREDO Sim Sim Sim Sim
SELBACH
SENADOR SALGADO

FILHO Sim Sim Sim
SENTINELA DO SUL Sim Sim Sim Sim Sim
SERAFINA CORREA
SERIO
SERTAO
SERTAO SANTANA Sim Sim Sim Sim
SETE DE SETEMBRO Sim Sim Sim Sim
SEVERIANO DE ALMEIDA
SILVEIRA MARTINS Sim Sim Sim Sim
SINIMBU Sim Sim Sim Sim Sim Sim
SOBRADINHO
SOLEDADE Sim Sim Sim
TABAI Sim
TAPEJARA Sim Sim Sim
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TAPERA

TAPES Sim Sim Sim Sim Sim
TAQUARA Sim Sim Sim Sim
TAQUARI Sim Sim Sim Sim Sim
TAQUARUCU DO SUL Sim

TAVARES Sim Sim Sim Sim Sim Sim

TENENTE PORTELA Sim Sim Sim
TERRA DE AREIA Sim Sim Sim Sim
TEUTONIA

TIO HUGO

TIRADENTES DO SUL Sim Sim Sim
TOROPI Sim Sim Sim Sim Sim Sim
TORRES Sim

TRAMANDAI Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
TRAVESSEIRO Sim

TRES ARROIOS Sim Sim

TRES CACHOEIRAS Sim Sim Sim Sim Sim Sim
TRES COROAS

TRES DE MAIO

TRES FORQUILHAS Sim Sim Sim Sim
TRES PALMEIRAS Sim

TRES PASSOS

TRINDADE DO SUL Sim Sim Sim Sim Sim Sim
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TRIUNFO

Sim Sim Sim Sim
TUCUNDUVA
TUNAS Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
TUPANCI DO SUL Sim
TUPANCIRETA Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
TUPANDI Sim
TUPARENDI
TURUCU Sim Sim Sim
UBIRETAMA Sim Sim Sim Sim Sim
UNIAO DA SERRA
UNISTALDA Sim Sim Sim Sim Sim
URUGUAIANA Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
VACARIA Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
VALE DO SOL Sim Sim Sim Sim Sim
VALE REAL
VALE VERDE Sim Sim Sim Sim
VANINI Sim
VENANCIO AIRES Sim Sim Sim Sim
VERA CRUZ Sim
VERANOPOLIS
VESPASIANO CORREA Sim
VIADUTOS Sim Sim
VIAMAO Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
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VICENTE DUTRA

Sim Sim Sim Sim
VICTOR GRAEFF
VILA FLORES Sim
VILA LANGARO Sim Sim Sim Sim Sim
VILA MARIA Sim
VILA NOVA DO SUL Sim Sim Sim Sim
VISTA ALEGRE
VISTA ALEGRE DO PRATA Sim Sim Sim
VISTA GAUCHA
VITORIA DAS MISSOES Sim Sim Sim
WESTFALIA
XANGRI-LA Sim Sim

Fonte: TCE-RS
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