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Apresentacao

E amplamente reconhecido que o aperfeicoamento da governanca publica é fundamental para
a prestacao de servicos publicos aptos a satisfazer as necessidades e as demandas da populacao
brasileira. No setor educacional, o tema adquire relevancia ainda maior, uma vez que fatores
como a erradicacdo da pobreza e o desenvolvimento socioecondmico da populacao dependem,
em larga medida, da melhoria dos resultados obtidos na formacao de criancas e jovens do nosso
pais. Entre as perspectivas de analise da governanca, a dimensdo do controle possui especial
destaque, posto que representa uma das principais estratégias de avaliacdo da capacidade de
gestdo da administracdo publica, de modo a contribuir para a melhoria do desempenho e dos
resultados das politicas publicas por meio do aprimoramento de seu processo de formulacéao e
implementacao.

Nesse contexto, é importante salientar que a escolha do modelo educacional trazido pela
Constituicdo Federal de 1988 resultou em uma atuacdo complexa, que alcancando todas as esferas
federativas distribui o poder decisério entre a Unido, os estados, o Distrito Federal e 0s
municipios. Dessa forma, nasce, junto ao pacto federativo, o desafio de coordenar as a¢des de
todos os entes, a partir da implementacao de estratégias de governanga sem as quais 0 SUCesso
das politicas publicas de educacdo restaria largamente prejudicado. Assim, a boa governanca
publica permite racionalizar e otimizar 0s gastos publicos, de forma a promover o equilibrio fiscal
e a estabilidade monetéria e incrementar os investimentos. Por via de consequéncia, possibilita
que o governante atenda as demandas e as necessidades da sociedade civil.

Com o objetivo de contribuir para a ampliacdo do debate sobre o tema, a Organizacao dos
Estados Ibero-americanos para a Educagdo, a Ciéncia e a Cultura (OEI) e o Centro de
Desenvolvimento de Gestdo Publica e Politicas Educacionais da Fundacdo Getulio Vargas
(DGPE FGV) se unem para a publicacéo do livro A relacéo da governanga com o controle estatal.

A publicacdo do livro se insere no ambito dos objetivos previstos no Programa Plurianual
da OEI, no qual s&o estabelecidas as diretrizes da organizacdo para o biénio 2021-2022, que
possui um eixo estratégico destinado a educacdo. Além disso, esta publicacdo possui estreita
vinculagcéo com os propositos do DGPE FGV, que busca apoiar o aperfeicoamento da gestéo dos
entes publicos dos trés niveis de governo.

Este livro, aléem de apresentar um panorama da atuacéo dos entes de controle — jogando luz

sobre os desafios e solucdes até aqui detectados, a partir de uma perspectiva de evolugao historica



—, analisa os impactos positivos que dela se espera. Nesse particular, avalia como tais 6rgaos
podem contribuir para a implementacao de praticas adequadas e sustentaveis de governanga que
dardo suporte a uma eficiente execucdo dos programas publicos educacionais.

Composta por artigos de agentes publicos com vasta experiéncia profissional e solido
conhecimento tedrico, esta obra fornecera subsidios para o debate e a reflexdo sobre o papel que
pode e deve ser desempenhado pelos diversos entes dedicados ao controle da administragdo
publica no que concerne ao aprimoramento da governanca publica na area da educacdo. Com o
fito de possibilitar uma analise ampla e critica das questdes abordadas nesta obra, foram
convidados autores que atuam no Poder Executivo, no Tribunal de Contas da Unido, na
Controladoria-Geral da Unido, no Congresso Nacional e no Ministério Publico, razdo pela qual
foi possivel coletar diversas perspectivas sobre o tema em enfoque.

Por fim, reiteramos que esta obra foi realizada com o intuito de, a partir de reflexdes sobre
0 tema, contribuir para a formulacdo e a implementacéo de praticas de governanca publica que

viabilizem a adocdo de politicas publicas exitosas na area da educacao.

Boa leitura!
Raphael Callou Benjamin Zymler
Diretor e chefe de representacéo Coordenador da publicacao

Escritorio regional da OEI no Brasil



1 Aintroducio da governancga no Brasil no ambito do controle externo

Benjamin Zymler

Resumo

Por meio do presente ensaio, buscar-se-4& examinar as balizas que as normas de direito
internacional publico impdem ao exercicio da atividade de controle, interno e externo, sobre
celebracdo e a execucdo de acordos executivos firmados entre o Brasil e organismos
internacionais, nos quadros dos tratados — ou acordos — de cooperagdo técnica firmados com
esses mesmos organismos. Em seguida, a partir do exame dos regimes de execucédo de acordos
executivos consagrados pela pratica juridica, intentar-se-a identificar o modo e o tempo
adequados para o exercicio da atividade de controle em relacao a esses ajustes. Permeia todo o
texto, como referencial teérico, a no¢ao de governancga publica e suas relagfes com a atividade
de controle, bem como a ideia de que o incremento qualitativo dos controles exercidos sobre a
celebracdo e a execucdo dos acordos executivos € capaz de contribuir, de forma eficaz, para
gue os acordos de cooperacao técnica, estabelecidos entre o Brasil e organismos internacionais

tenham as suas ricas potencialidades melhor exploradas pela administragdo publica federal.

Introducéo

A Constituicdo Federal de 1988, em seus preAmbulos e art. 12, estabelece que a Republica
Federativa do Brasil constitui um “Estado Democratico de Direito”, o qual visa assegurar o
exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-estar, 0
desenvolvimento, a igualdade e a justica.

Com esse desiderato, o Estado deve atuar de forma eficiente, transparente e proba,
prestando os servicos publicos almejados pela populacdo, com a qualidade e a tempestividade
necessarias.

Tendo em vista que a implementagdo de instancias de governanga, que atuem de forma
efetiva, contribui de forma significativa para a consecugdo desse objetivo, em especial no que
concerne a area educacional, considera-se oportuno e necessario abrir o terceiro volume desta
obra com uma rapida explanacdo sobre o conceito de governanca e como ele foi incorporado a

tematica dos 6rgdos de controle externo no Brasil.



Apdbs uma exposicao de alguns conceitos fundamentais sobre governanca, sera analisada

a forma como esse tema vem sendo tratado no &mbito do Tribunal de Contas da Uniéo, que
desempenha um papel central no sistema de controle externo.

Pretende-se tracar um diagnostico do estagio evolutivo da governanca publica e apresentar

algumas propostas formuladas pela Corte de Contas federal visando ao aperfeicoamento das

atividades desenvolvidas pelos entes federais.

Governanca publica: consideracdes iniciais

A ideia de governanga surge, no ambito privado, com o intuito de melhorar o desempenho
organizacional, reduzir conflitos, alinhar acGes e trazer mais seguranca para 0S proprietarios
das empresas.

Em especial, ela se tornou necessaria quando as organizacfes deixaram de ser geridas por
seus proprietarios e passaram a ser administradas por terceiros, a quem foi delegada competéncia
para tanto. Afinal, nesse momento, surge a possibilidade de ocorrerem conflitos de interesses
entre os donos do capital e os executivos, com cada um desses grupos tentando maximizar seus
proprios objetivos.*

Como um marco historico, pode ser citada a criagdo, em 1934, nos Estados Unidos da
América, da US Securities and Exchange Comission (SEC), com o intuito de proteger
investidores, garantir a ordem e a eficiéncia dos mercados e facilitar a formacéo de capital.

A necessidade de aperfeicoar a administracdo das entidades privadas ficou evidente devido
aos inimeros problemas detectados pelos entes pablicos em varios paises. Nesse sentido, lembro
que, no comeco da década de 1990, em funcdo das crises financeiras vivenciadas, o Banco da
Inglaterra® criou uma comissdo para elaborar o Codigo das Melhores Préticas de Governanga
Corporativa.

Nesse contexto, foi publicado o Cadbury Report,® no qual foram proferidas recomendacdes
sobre a organizacdo dos conselhos de administragéo e dos sistemas de contabilidade, com o fito

de mitigar os riscos de ocorréncia de falhas na governanga corporativa. Tais recomendacdes

1 O conflito agente-principal ou conflito de agéncia surge quando os interesses daqueles que tém direitos (principal)
ndo sdo adequadamente atendidos pelos agentes incumbidos de respeita-los e atendé-los. Saliento que esse conflito
pode surgir tanto na area privada quanto na area publica. Para uma anélise detalhada, recomendo ver Jensen e
Meckling (2008).

2 O Banco da Inglaterra desempenha as atribuicGes tipicas de um banco central, entre as quais se destaca a
regulamentacdo das atividades desempenhadas pelos entes financeiros daquele pais.

% O Relatério Cadbury (Cambridge, 1992) pode ser consultado no site da Judge Business School da Universidade
de Cambridge (http://cadbury.cjbs.archios.info/report).



foram utilizadas como subsidios para a redacao de diversos cédigos, como os da OCDE, da Uniéo
Europeia, dos Estados Unidos da América e do Banco Mundial.

Em 2002, depois que ocorreram escandalos envolvendo demonstracGes contébeis
fraudulentas ratificadas por empresas de auditoria, publicou-se, nos Estados Unidos, a Lei
Sarbanes-Oxley, visando melhorar os controles para garantir a fidedignidade das informacdes
constantes dos relatorios financeiros. No mesmo ano, com o fito de apoiar a investigacdo
independente e induzir & melhoria da governanca, fundou-se o European Corporate Governance
Institute (ECGI).

No Brasil, a questdo da governanca no setor privado ganhou mais relevo nas ultimas
décadas. Cito, a titulo de exemplo, que o Instituto Brasileiro de Governanc¢a Corporativa publica,
desde 1999, o “Caodigo das Melhores Préticas de Governanga Corporativa”.

No plano legislativo, cumpre mencionar, entre outros normativos, a Lei n® 10.303/2001,
que alterou a Lei n® 6.404/1976, com o objetivo de reduzir os riscos corridos pelos acionistas
minoritarios e permitir a participacdo deles nos conselhos das empresas. Mais recentemente, foi
editada a Lei n® 12.846/2013, conhecida como Lei Anticorrupg&o.

No dmbito do setor publico, o gradativo esgotamento do modelo de administracdo publica
burocratico-weberiano ao longo do século XX, associado a crise fiscal verificada nos anos 1980,
ensejou a necessidade de alterar o modelo de administracdo publica, com o fito de tornar o Estado
mais eficiente e capaz de atender as crescentes demandas pela prestacdo de mais e melhores
Servigos.

Nesse contexto, diversas organizacdes internacionais, com destaque para o Banco Mundial,
0 Fundo Monetério Internacional (FMI) e a Organizacao para a Cooperacao e o Desenvolvimento
Econdmico (OCDE) iniciaram uma ampla discussdo sobre governanga publica.

Em 1991, o Banco Mundial destacou que era preciso aprofundar o conhecimento das
condicBes que garantem um Estado eficiente.* Aduziu ser necessario ampliar o “foco da atencéo
das implicacbes estritamente econdémicas da acdo estatal para uma visdo mais abrangente,
envolvendo as dimensdes sociais e politicas da gestao publica” (Diniz, 1995:400).

Em 2001, a Internacional Federation of Accountants (IFAC) publicou um estudo
denominado “Boa Governanga no Setor Publico”, no qual foram estabelecidos os principios

bésicos que norteiam as boas praticas.’

4 Consoante exposto no documento “Managing development: the governance dimension”, publicado pelo Banco
Mundial (Cambridge, 1992).
5 Os trés principios basicos entdo enumerados sdo: transparéncia, integridade e prestacdo de contas.



Posteriormente, em 2003, o Australian National Audit Office (ANAO) publicou o0 Guia de
Melhores Praticas para a Governanga no Setor Publico, no qual ratificou os principios
mencionados acima e acrescentou outros trés, quais sejam, lideranga, compromisso e integragao.

O Banco Mundial apresentou a seguinte definicdo de governanca publica:®

E a maneira pela qual o poder é exercido na administracio dos recursos sociais e
econdmicos de um pais visando ao desenvolvimento e a capacidade dos governos de
planejar, formular e programar politicas e cumprir fun¢bes [Banco Mundial. Governanca e

Desenvolvimento, maio 1992].

A partir dessa definicdo, pode-se concluir que a governanca € um requisito fundamental
para 0 desenvolvimento sustentavel que propicie o crescimento econdmico conjugado com a
equidade social.” Acrescento que a capacidade governativa ndo deve ser avaliada apenas pelos
resultados das politicas governamentais, mas tambem pela forma como o0 governo exerce seu
poder.

Sendo assim, a governanca publica pode ser entendida como o sistema que determina o
equilibrio de poder entre os envolvidos (cidaddos, representantes eleitos, alta administracéo,
gestores e servidores) com vistas a permitir que o bem comum prevaleca sobre 0s interesses de
pessoas ou grupos.®

A governanga publica, portanto, compreende a estrutura (administrativa, politica,
econdmica, social, ambiental, legal) implementada visando garantir que os resultados pretendidos
pelas partes interessadas® sejam adequadamente definidos e alcangados.

Em 2013, a IFAC (2013) concluiu, com fulcro nos estudos realizados por diversos

organismos internacionais, que a melhoria da governanca publica pode:

¢ Definigdo contida no documento citado anteriormente.

" Nesse sentido, ver Santos (1997:340-341).

8 Cumpre salientar as diferencas existentes entre governanca e gestdo. Essa Ultima diz respeito ao funcionamento
cotidiano das organizages no contexto de estratégias, politicas, processos e procedimentos que foram
estabelecidos pelo 6rgdo. Por meio da gestdo, busca-se implementar programas, garantir a conformidade com as
regulamentagdes, revisar e reportar o0 progresso de acgdes, garantir a eficiéncia administrativa, manter a
comunicacdo com as partes interessadas e avaliar o desempenho. Em sintese, pode-se dizer que a governancga é
uma superestrutura que analisa, supervisiona e avalia a gestdo.

% Partes interessadas (stakeholders) sdo pessoas, grupos ou instituicdes com interesse em bens, servicos ou
beneficios publicos, que podem ser afetados positiva ou negativamente pelo processo de prestacdo de servigos
publicos. Em resumo, séo aqueles cuja atuacéo e opinido deve ser levada em conta na formulagéo de estratégias e
na transparéncia. No setor publico, abrangem: agentes politicos, servidores publicos, usuarios de servigos,
fornecedores, midia e cidaddos em geral, todos com interesses legitimos em relacdo a atuacdo da organizacgao
publica.



1) garantir o comportamento ético, integro, responsavel, comprometido e transparente da
lideranca;

2) controlar a corrupgdo; implementar efetivamente um codigo de conduta e de valores éticos;

3) observar e garantir a aderéncia das organizacOes as regulamentacdes, cddigos, normas e
padroes;

4) garantir a transparéncia e a efetividade das comunicacoes; e

5) balancear interesses e envolver efetivamente os stakeholders (cidaddos, usuarios de

servigos, acionistas e iniciativa privada).

Pelo ponto de vista juridico, ressalto que a Constituicdo Federal de 1988, no caput do seu
art. 37, estabeleceu alguns principios que estdo diretamente ligados a pratica da boa governancga,*
quais sejam: publicidade, impessoalidade, economicidade, legalidade e eficiéncia.

De igual forma, versam sobre governanca as normas constitucionais que focam o
planejamento, o controle, a eficacia, a efetividade e a transparéncia. Em especial, tendo em vista
0s objetivos deste capitulo, cito os arts. 70 e 74 de nossa Lei Maior.

Concluindo essa réapida exposicao, esclareco que o Tribunal de Contas da Unido entende
que o gestor publico deve pautar sua atuacao pela busca da eficiéncia, eficacia e efetividade. Com
esse desiderato, deve promover um bom nivel de governanca em sua organizagéao.

Adicionalmente, o TCU considera que a governanca no setor publico compreende
essencialmente os mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em pratica para avaliar,
direcionar e monitorar a gestdo, com vistas a conducdo de politicas publicas e a prestacdo de
servicos de interesse da sociedade.!

Mais concretamente, a Corte de Contas entende que a boa governanca publica permite
racionalizar e otimizar os gastos publicos, de forma a promover o equilibrio fiscal e a estabilidade
monetaria e incrementar os investimentos em infraestrutura, satde, educagdo, mobilidade urbana,
habitacéo e seguranca. Por via de consequéncia, possibilita que o governante atenda as demandas

e as necessidades da sociedade civil.

10 A boa governanga ¢ aquela que propicia o gerenciamento adequado dos recursos econdmicos e sociais de forma
a desenvolver o pais. Nesse sentido, ela se caracteriza pela formulagéo e implementacéo de politicas publicas que
déo concretude ao interesse publico, ou seja, que viabilizam a consecucdo das metas coletivas.

11 Consoante exposto no Referencial Bésico de Governanca aplicavel a Orgdos e Entidades da Administragio
Publica, que foi elaborado pelo TCU.
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O controle externo da administracdo publica federal e o papel do Tribunal de Contas da Uniédo

A moldura constitucional conferida ao Estado brasileiro consagra, como principio fundamental,
a separacgéo dos poderes do Estado. Contudo, a triparticdo dos poderes ndo implica que cada
poder apenas desenvolva as atividades que lhe sejam precipuas, mas prevé a existéncia de
competéncias predominantes.

Ademais, a divisdo de funcdes entre os 0rgaos de cada poder e a respectiva independéncia
néo sdo absolutas. Com o fito de evitar a eventual preponderancia de um poder sobre os demais,
engendrou-se no constitucionalismo moderno um sistema classicamente denominado “freios e
contrapesos”.

Mediante essa sistematica, o texto constitucional delega aos entes estatais competéncias
gue visam impedir 0 exercicio arbitrario e abusivo do poder. Logo, ha necessidade de desenvolver
mecanismos de controle da atuacdo estatal, 0s quais se situam no ambito do préprio aparelho do
Estado e também na sociedade civil.

Nesse contexto, os 6rgdos e as entidades publicas devem se submeter aos principios
insculpidos no art. 37 da Constituicdo Federal — legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia —, que servem como parametros para o exercicio da atividade de controle.

O controle pode ser classificado como interno ou externo, dependendo da posi¢do ocupa
pelo 6rgéo controlador em relagdo ao 6rgéo controlado.

O controle interno € composto por duas espécies: o controle administrativo e o sistema de
controle interno.

O primeiro € o controle exercido pela prdépria administracdo, tendo por objeto a
oportunidade e 0 mérito do ato administrativo. Ele se propde a verificar a eficacia, eficiéncia e
efetividade da atuacdo dos agentes publicos. Caso seja detectado algum ato irregular, cumpre
utilizar o poder-dever de autotutela da administragdo, consoante se extrai SiUmula n® 473 do
Supremo Tribunal Federal, in verbis:

A Administracdo pode anular seus proprios atos, quando eivados de vicios que 0s tornem
ilegais, porgue deles ndo se originam direitos; ou revoga-los, por motivos de conveniéncia
ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a

apreciacdo judicial.

O poder publico dispde, ainda, de outros meios para exercer o controle interno de seus atos.
Séo eles: a fiscalizagdo hierdrquica, os recursos administrativos, as inspecdes, as auditorias e as

correicdes, a supervisdo, os pareceres vinculantes, 0 ombudsman etc.
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O sistema de controle interno foi incumbido, pelo art. 74 da Constituicdo Federal, de
exercer o controle financeiro e orgamentario. Entre as principais atividades desse sistema,
destacam-se a avaliacdo do atingimento das metas previstas no plano plurianual e da execugéo
dos programas de governo e dos orcamentos da Unido; a comprovacéo da legalidade e a avaliagdo
dos resultado, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo financeira e patrimonial nos 6rgdos e
entidades da administracdo federal; o controle das operacdes de crédito, dos avais, das garantias,
dos direitos e dos haveres da Uni&o; o controle do endividamento federal e 0 acompanhamento
da elaboracgdo da programacéo financeira do Tesouro Nacional.

O controle externo, entendido em seu sentido amplo, € aquele exercido por 6rgéos estranhos
ao poder controlado. Ele pode ser dividido em controle jurisdicional, por meio do qual sdo
apreciados atos, processos e contratos administrativos, com o intuito de assegurar a observancia
das normas que orientam a atuacdo dos agentes publicos. Cumpre destacar a tendéncia de
ampliacdo do escopo dessa modalidade de controle, que cada vez mais passa a analisar a
legalidade, os motivos e os fins do ato administrativo.

Considerado como sendo um corolario do regime democratico de governo, o controle da
administracdo publica pelo Poder Legislativo tem preponderado em boa parte dos Estados
modernos. Em tese, € no Congresso Nacional que a democracia representativa aflora como fonte
real de poder, uma vez que seus titulares sdo sufragados como representantes do povo e, em nome
dele, exercem seus mandatos. Aduzo que a representatividade de interesses de diversos
segmentos sociais, verificada nos parlamentos, confere legitimidade ao controle parlamentar.

O controle externo exercido pelo Poder Legislativo desdobra-se em duas vertentes: o
controle politico, realizado pelas casas legislativas, e o controle técnico, que abrange a
fiscalizagdo contabil, financeira e orcamentaria, exercido com auxilio do Tribunal de Contas da
Unido. Considerando os objetivos deste capitulo, analisarei em detalhes apenas a segunda
vertente, que é usualmente denominada controle externo em sentido estrito.

O exercicio da fiscaliza¢do contabil, financeira e orcamentaria esta previsto nos arts. 70 e
71 da nossa Lei Maior. Destaco o caput dos referidos dispositivos que apresentam a seguinte
redacao:

70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéaria, operacional e patrimonial da Unido e
das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo das subvencfes e renuncia de receitas, serd exercida pelo
Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada
Poder.

12



[...]
Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio

do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete: [...]

Da leitura desses dispositivos, depreende-se que a titularidade do controle externo da
administracao financeira e orcamentaria foi atribuida ao Legislativo. Friso que, desde a assinatura
da Carta Magna, em 1215, pelo Rei da Inglaterra, instituiu-se um principio'? segundo o qual
compete ao Parlamento aprovar a cobranga de tributos, autorizar a realizacio de despesas® e
fiscalizar a regular realizacdo dessas despesas.

Destaco que a Constituicdo atribuiu ao Tribunal de Contas da Unido as competéncias
necessarias para auxiliar o Congresso Nacional no exercicio do controle externo. Cabe salientar
gue o TCU possui uma natureza juridica peculiar, uma vez que possui autonomia funcional,
financeira e administrativa. Além disso, € um tribunal administrativo, que, no ambito de sua
jurisdicdo, julga processos e profere decisdes que s6 podem ser contestadas no Poder Judiciario,
ndo podendo o Parlamento rever tais decisoes.

Diante disso, concorda-se com o seguinte entendimento esposado por Ives Granda Martins
(1996:178-179, v. 4), para quem 0 TCU é um

orgdo administrativo parajudicial, funcionalmente autdbnomo, cuja funcdo consiste em
exercer, de oficio, o controle externo, fatico e juridico, sobre a execu¢do financeira-

orcamentaria, em face dos trés Poderes do Estado, sem a definitividade judicial.

Com o fito de bem desempenhar o papel que Ihe foi cominado pela nossa Lei Maior, 0 TCU
definiu que sua misséo consiste em atuar na prevencéo, detecgéo, correcédo e punigéo da fraude e
do desvio na alocagéo de recursos federais, colaborar para a melhoria da gestao e do desempenho
da administracéo publica e estimular o desenvolvimento do controle social, em especial por meio
do incremento da transparéncia dos atos praticados pelos gestores publicos.*

Friso que o TCU pretende induzir o aperfeicoamento da administracdo puablica como um

todo, por meio da consecucdo de objetivos estratégicos dispostos em temas especificos de

2 Na Carta Magna, foi estabelecido que ndo pode haver tributagdo sem representacdo (no taxation without
representation). Esse principio representou uma limitacdo efetiva ao poder real, que foi posteriormente
incorporado ao constitucionalismo.

13 Sob a égide da Constituicdo de 1988, o Congresso Nacional autoriza a realizacdo de despesas publicas por meio
da aprovacao da Lei de Diretrizes Orcamentarias e da Lei Orcamentaria Anual.

14 Para obter uma visdo detalhada da missdo, da visdo e da estratégia do Tribunal de Contas da Unido, consultar o
Plano Estratégico 2019-2025 do tribunal (Brasil, 2019).
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controle externo, de forma que o tribunal possa contribuir cada vez mais para a transformacéo
social e para o desenvolvimento do pais.t®
Entre esses objetivos estratégicos, destaca-se o estimulo a implantacdo da boa

governanca,® que sera objeto do proximo topico.

A governanca publica vista pelo TCU

Consoante exposto no seu Referencial Basico de Governanca, o TCU avalia a governanga
publica a partir dos trés eixos de significacdo citados por Humberto Falcdo Martins (Ipea,
2018:57):

1) perspectiva organizacional, que se refere ao desempenho individual das organizacdes publicas e de
outros entes jurisdicionados ao TCU;

2) b) perspectiva de politicas publicas, que diz respeito ao desempenho dos programas e das politicas
publicas, levando em conta a extensa rede de interacBes entre entes pablicos e privados para sua
realizacéo; e

3) c) perspectiva de centro de governo, que trata do direcionamento que o governo é capaz de dar a

nacao e da sua legitimacg&o perante as partes interessadas.

O TCU tem adotado a perspectiva organizacional desde que foram realizados trabalhos
pioneiros versando sobre temas transversais ao servigo publico como tecnologia da informacé&o,
pessoal e aquisi¢des logisticas.

O primeiro levantamento do perfil de governanca de TI ocorreu nos anos de 2007 e 2008,
tendo resultado nos acordaos n® 1.603/2008-Plenério e n® 2.471/2008-Plenario. Em 2013 e 2016,
as secretarias de Controle Externo de Aquisi¢des Logisticas (Selog) e de Fiscaliza¢do de Pessoal
(Sefip), respectivamente, efetuaram levantamentos. Foram encaminhados questionarios para
centenas de organizacdes publicas e outros entes jurisdicionados ao TCU, os quais continham
perguntas relativas a governanca e a gestao geral desses entes.

Posteriormente, em 2014 e 2015, contando com apoio da Associagdo dos Membros dos
Tribunais de Contas (Atricon) e do Instituto Rui Barbosa (IRB), o TCU realizou novo
levantamento, que abrangeu mais de 12 mil entes publicos das trés esferas da federacdo. Esse

trabalho alcangou grande repercussao nacional.

15 Conforme consignado na p. 21 do Plano Estratégico 2019-2025 do TCU.
16 Consoante apontado na p. 19 do referido plano.
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Em 2018, o TCU efetivou mais um levantamento, desta feita incluindo aspectos referentes
ao combate a fraude e a corrupgao.

Quanto aos efeitos praticos desses trabalhos, esclareco que a maioria das organizacdes
publicas evoluiu bastante no que concerne ao planejamento estratégico desde 2007, uma vez que,
em 2018, 85% desses entes confirmaram sua existéncia. Contudo, a adocdo de medidas
pertinentes a gestdo de riscos ainda é rara, tendo sido tais providéncias adotadas em apenas 16%
dos entes pesquisados, o que desperta grande preocupagéo.

A adocdo, pelo TCU, da perspectiva de politicas publicas remonta a criacdo da Secretaria
de Fiscalizacdo e Avaliacdo de Programas de Governo (Seprog), ocorrida no final do ano 2000.
Antes disso, o tribunal havia avaliado politicas publicas contando com a cooperagéo técnica do
Reino Unido.

Em 2014, contando com o apoio da Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento
Econémico (OCDE), o TCU consolidou o Referencial para Avaliacdo de Governanca em
Politicas Publicas. De acordo com o disposto nesse documento, o tribunal deve avaliar a forma
como sdo estabelecidas as normas e realizados 0s processos decisorios, identificar os atores
envolvidos e suas competéncias e avaliar os recursos utilizados. Deve ser conferida énfase a
andlise do envolvimento das partes interessadas, que contribui para legitimar e conferir eficacia
a politica.

Cabe destacar ainda a importancia da coordenacgdo das atividades de cada organizacdo
envolvida na formulacdo e implementacdo da politica publica, visando evitar sobreposicéo de
esforgos e gerar a sinergia adequada ao alcance dos resultados pretendidos.

Ademais, o tribunal frisou a relevancia do monitoramento continuo da implementacdo da
politica por meio de indicadores e da avaliacdo dos resultados da intervencdo. Ele deve ocorrer
em conjunto com um processo de gestdo de riscos, o qual identifica, avalia e trata 0s riscos
porventura detectados.

Por fim, a Corte de Contas salientou a obrigacdo de prestar contas e dar transparéncia sobre
as operacOes e resultados alcangados pela politica publica, garantindo a responsabilizacdo dos
atores envolvidos.

A terceira perspectiva diz respeito ao centro de governo, que € o conjunto de instancias que
fornece apoio ao chefe do Poder Executivo, coordena a totalidade da acdo governamental e
assegura coeréncia e coesao as diversas iniciativas propostas pelo governo eleito. Ele desempenha
um papel fundamental para a melhoria dos padrdes de qualidade dos servigos estatais e o

desenvolvimento socioeconémico sustentavel do pais.
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Por meio dessa analise, busca-se verificar a capacidade do governo de exercer
adequadamente as competéncias que lhe foram conferidas pela sociedade mediante o voto e sua
legitimacdo politica decorrente da avaliacdo, pela populacdo, dos servicos publicos a ela
prestados.

O TCU comecou a desenvolver trabalhos sob essa perspectiva a partir da celebracdo, em
2013, de um acordo de cooperagdo com a OCDE. Naquela ocasido, o tribunal expediu
recomendagOes no sentido de melhorar a organizacdo do centro de governo brasileiro.

Em 2016, a Corte de Contas publicou o Referencial de Avaliagcdo da Governanga do Centro
de Governo, vocacionado para o exame das contas e do funcionamento dos 0rgédos centrais do
Poder Executivo federal.

Nessa perspectiva, sdo analisadas:

1) aestratégia, que engloba a defini¢do das prioridades governamentais, a elaboracdo de planos
alinhados a visao de longo prazo, a promocéo da gestdo de riscos e as tomadas de decisdes
baseadas em evidéncias;

2) acoordenacdo, que trata dos mecanismos de articulacdo politica entre o centro de governo
e 0s ministérios de linha, Poder Legislativo, demais entes federativos, setor privado e
sociedade organizada;

3) asupervisdo, que versa sobre o monitoramento continuo da implementacao das politicas e
avaliacdo do desempenho governamental;

4) a transparéncia, referente a comunicacdo em prol da integracdo das agdes governamentais

e da participacdo social.

Friso que, consoante exposto por Humberto Falcdo Martins (Ipea, 2018), as perspectivas se
relacionam e sdo interdependentes. Afinal, a capacidade de implementar politicas publicas
efetivas estd ligada a capacidade de o centro de governo estabelecer diretrizes claras,
identificando problemas e iniciativas prioritarias, e também esta ligada a capacidade de a maquina
publica (organizagdes individuais ou segmentos de funcdo de governo/Estado) responder ao que
se venha a demandar dela para executar politicas e prestar servigos publicos adequados. A partir
das trés perspectivas apresentadas, podemos dizer que, para alcancar essa efetividade, as
organizacOes publicas devem ser bem governadas, para executar politicas publicas que atendam
aos anseios da sociedade, sob a lideranca de um centro de governo que dé coeréncia e

coordenag&o a esses movimentos.
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A governanca no plano estratégico do TCU

No seu Plano Estratégico 2019-2025 (Brasil, 2019), o TCU acentuou sua preocupagdo com a
governanca do setor publico. Em especial, definiu como um de seus objetivos prioritarios a
inducdo do aprimoramento da governanca do centro de governo e da integracdo das politicas
publicas federais.

Consoante exposto acima, o centro de governo € o grupo de instituicdes que fornece apoio
ao chefe do Poder Executivo de uma nag¢éo. Enquanto os ministérios de linha preocupam-se com
a acdo setorial do poder publico, o centro de governo é responsavel por olhar a totalidade da acdo
governamental e assegurar a coeréncia e a coesao das diversas iniciativas propostas pelo governo
eleito.

Cabe salientar que ministérios e agéncias atuando de forma isolada ndo conseguem fornecer
respostas a altura dos grandes desafios enfrentados pelo Estado e pela sociedade civil, tais como,
salde, educacdo, competitividade econdmica, desigualdade social, desemprego de jovens e
segurancga. Em tempos de problemas transversais, as respostas aos problemas também devem ser
dadas transversalmente.

Nesse contexto, 0 TCU conferiu destaque ao aperfeicoamento da gestéo de riscos e dos
controles internos na administracdo publica federal. A gestdo de riscos aumenta a capacidade de
tomar boas decisdes em relacéo a estratégias, projetos, politicas, programas, processos de trabalho
e atividades. Ja o correto funcionamento dos controles internos minimiza as chances de ocorrerem
fraudes ou desperdicios, que dificultam o atingimento dos objetivos das politicas e dos programas
governamentais. Assim, uma gestdo de riscos adequada e o bom funcionamento dos controles
internos sdo essenciais para que a administracao publica atue de forma eficiente, eficaz, efetiva e
transparente.

Com espeque nessas consideracdes, 0 TCU concluiu ser necessario avaliar o governo como
um todo, adotando o denominado whole-of-government approach, o qual confere énfase ao
estabelecimento de uma estratégia comum. Ha a necessidade de uma instancia superior, que
observe a acdo setorial do governo e verifigue como ela se encaixa no plano maior da
administragdo. Deve ser avaliado como as diversas politicas contribuem para o atingimento dos
grandes objetivos nacionais.

O centro de governo deve cuidar para que as politicas publicas propostas pelo governo
atinjam o resultado esperado, dentro do plano de acdo do chefe do Poder Executivo. Nesse
contexto, ele deve acompanhar, monitorar e viabilizar a consecucdo dos objetivos das principais

politicas publicas do pais (traduzidas como prioridades nacionais).
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O TCU pode contribuir para esse objetivo induzindo a adocdo de boas préaticas de
governanga por essas organizag0es do centro de governo, na perspectiva de *“governanca
organizacional”.'’

O Plano Estratégico do tribunal também ressaltou o acompanhamento da formulacéo e
execucao das politicas publicas descentralizadas, como é o caso daquelas relativas a educacdo. A
responsabilidade por essa execucao é compartilhada entre a Unido, os estados, o Distrito Federal
e 0s municipios. Contudo, verifica-se que, com frequéncia, tais entes carecem de capacidade
organizacional, pessoal, planejamento estratégico e processos adequados. Além disso, nem
sempre ha sintonia, coeréncia e alinhamento entre as atuagdes dos referidos entes da federacéo.

Diante desse cenario, em conformidade com o estabelecido no Plano Estratégico do TCU,
o tribunal deve contribuir para o aperfeicoamento dos mecanismos de governanga multinivel das
politicas publicas a cargo da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios.®

Considerando a distribuicdo de competéncias entre os tribunais de contas da Unido, dos
estados, do Distrito Federal e dos municipios, para que tal objetivo seja alcangcado é necessario
desenvolver uma estratégia integrada de controle das politicas publicas descentralizadas. Em
consonancia com essa estratégia, 0 TCU pretende executar acbes de controle proprias ou

integradas com as demais cortes de contas.

Concluséo

Consoante exposto ao longo deste capitulo, a governanca publica pode ser entendida como a
maneira pela qual o poder é exercido na administracdo dos recursos sociais e econémicos de
um pais, com vistas a dotar os governos das condi¢Bes necessarias para planejar, formular e
programar politicas e cumprir funcdes.

Tendo em vista que a melhoria da gestéo e do desempenho dos entes publicos tem sido um
dos principais resultados almejados pela Corte de Contas, o TCU tem incentivado a
implementacdo da boa governanga, com o intuito de gerar ganhos de eficiéncia nas agdes
governamentais e induz a reducéo do desperdicio de recursos publicos provocado por deficiéncias
administrativas.

Consoante exposto em estudo comparativo realizado pela OCDE, o TCU deve exercer um

papel central entre as entidades de fiscalizacéo superiores no apoio a boa governanca publica, “ao

17 Para uma exposicéo detalhada dessa questéo, ver Brasil (2019:58-59).
18 Para mais detalhes, ver Brasil (2019:58-59).
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assegurar accountability do uso dos recursos publicos e do desempenho dos servigos prestados
pelo Estado” (Brasil, 2016:18)

Nesse contexto, o tribunal tem realizado analises especificas sobre a governanga publica
para o desenvolvimento, com foco no planejamento e na implementacdo de politicas publicas
prioritarias para a promocao do desenvolvimento nacional justo e sustentavel, que constitui um
objetivo fundamental da Republica Federativa do Brasil, conforme estabelecido no art. 32 11, da
Constituicdo Federal.

E necessario que o Estado garanta a prestacdo dos servicos publicos indispensaveis para a
manutencdo do padrdo de vida caracteristico de uma sociedade em um dado momento historico.
Aduzo que tais servicos devem ser prestados com o nivel de qualidade demandado pelos seus
destinatarios.

O foco na obtengdo dos resultados almejados quando da implementacdo das politicas
publicas encontra amparo na nossa Lei Maior, cujo art. 37, caput, consagra a eficiéncia entre os
principios regentes da administracdo publica. Adicionalmente, deve ser almejada uma atuagédo
eficaz, tendo em vista a necessidade de atender as necessidades e as demandas legitimas dos
cidaddos.

Em outras palavras, os gestores publicos devem direcionar esforcos para a consecucao de
resultados, sendo insuficiente, apesar de obrigatdrio, o atendimento aos imperativos legais e
infralegais.

Por fim, saliento que a implantac&o da boa governanca depende da adequada estruturagéo
do Estado e da observancia, pela administracdo publica, de alguns principios basicos, quais sejam:
atuacdo pautada pela ética e em conformidade com os principios juridicos, transparéncia e

prestacéo de contas.
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2 Quando o controle previne e ndo sufoca: a governanga como meio de atuagéo

preventiva

Wagner Rosario

Resumo

O presente trabalho teve por finalidade explorar como a governanca pode auxiliar os gestores
publicos a prevenir os riscos de responsabilizacdo administrativa, civel e penal, além de abordar
como o0s 6rgdos de controle podem contribuir para a construcdo de uma administracdo publica
mais efetiva. Restou verificada a importancia da implementacdo de uma boa governanca,
baseada em uma efetiva gestdo de riscos, como forma de prevenir a ocorréncia de eventos de
risco que possam gerar responsabilizacdo dos gestores publicos. O trabalho explorou também
a adocdo de uma atuacdo responsavel e razodvel dos 6rgdos de controle, com um viés mais
preventivo, como forma de estimular os bons gestores a permanecerem na area publica sem o
receio de serem responsabilizados pelos seus atos de gestdo. Os presentes achados apontam
para a construcdo de caminhos que visam trazer mais seguranca juridica e melhor qualidade

dos servigos entregues a sociedade.

Introducéo

A governanca, um conceito do campo da gestdo de pessoas juridicas privadas, foi apropriado
pela moderna administracdo puablica e, inclusive, positivado em leis e decretos como
mandamento normativo. Conforme a Instru¢do Normativa CGU n® 3, de 9 de junho de 2017
(Brasil 2017b:34), é o conjunto de “mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em
pratica para avaliar, direcionar e monitorar a gestdo, com vistas a conducao de politicas publicas
e a prestacdo de servigos de interesse da sociedade”.

Dessa forma, pode-se compreender que a governanca € posta em pratica a partir da
existéncia de lideres dotados de capacidade técnica e moral, capazes de tracar estratégias que
permitam a execucao das politicas publicas, abarcando nesse contexto a ado¢do de controles que
permitam o atingimento dos objetivos estratégicos de um érgéo/entidade.

Essas medidas de controle devem ser antecedidas da implementagé&o de um sistema efetivo

de gestéo de riscos que seja voltado para o tratamento de eventos que possam causar embaragos
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ou mesmo impedir o atingimento dos objetivos estratégicos da organizacdo. Além desses
controles em nivel de gestdo, as instituicbes publicas deverdo contar ainda com uma auditoria
interna e com mecanismos de prestacao de contas e transparéncia que possam viabilizar o controle
externo e social.

No ambito do Poder Executivo federal, a Controladoria-Geral da Unido (CGU) é o 6rgao
central do Sistema de Controle Interno, sendo também o 6rgdo de auditoria interna da
administracdo direta federal. No papel de d6rgdo central desse sistema, cabe a CGU emitir
orientacdes técnicas a serem seguidas pelas auditorias internas das estatais, das autarquias e das
fundacoes.

A auditoria interna governamental, segundo Instrucdo Normativa CGU n2 3/2017,

é uma atividade independente e objetiva de avaliagcdo e de consultoria, desenhada para
adicionar valor e melhorar as operacGes de uma organizacdo. Deve buscar auxiliar as
organizagdes publicas a realizarem seus objetivos, a partir da aplicacdo de uma abordagem
sistematica e disciplinada para avaliar e melhorar a eficacia dos processos de governanca,

de gerenciamento de riscos e de controles internos [Brasil, 2017b:6].

Pode se depreender das explica¢fes supramencionadas que o papel da auditoria interna do
Poder Executivo federal é auditar os 6rgéos e entidades da administracdo publica com a finalidade
de aprimorar seus processos de governanca. Porém, no decorrer de sua atuacdo, falhas e
descumprimento de normas podem ser identificados, sendo que a partir das publiciza¢bes dos
resultados dessas auditorias, diversos 6rgdos podem se utilizar das informages disponiveis para
a adocdo de medidas sancionadoras de natureza administrativa, civel ou mesmo penal.

Além desse aspecto, as instituicbes podem sofrer acdes de auditoria/fiscalizacao
diretamente pelos érgdos de controle externo, ou mesmo serem questionadas por esses mesmos
6rgdos a partir da publicizacdo de seus processos, Visto que a transparéncia e a prestagdo de contas
sdo principios da governanca publica (Nardes, Altounian e Vieira 2016).

Soma-se aos controles citados uma variedade de interpretacfes distintas das normas
vigentes e um momento de desconfianca generalizada, como o vivido atualmente no Brasil, em
que todos sdo considerados culpados e corruptos até que se prove o contrario, e, com isso, temos
a formula perfeita do conhecido “apagéo das canetas”, que, segundo Scaff (2018), se caracteriza
pelo receio, que as autoridades administrativas passaram a ter ao decidir, de ser apenadas pelos

6rgaos de controle.
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Dessa maneira, o presente capitulo tem por finalidade explorar como a governanca pode
auxiliar os gestores publicos a prevenir os riscos de responsabilizacdo administrativa, civel e
penal a que estdo expostos, e como 0s Orgdos de controle podem contribuir para que a

administracdo publica brasileira possa ser mais efetiva.

Desenvolvimento
Controle

Segundo Lazo Vitoria (2008), falar de controle em geral € referir-se a um termo que se vincula
a uma grande quantidade e heterogeneidade de espécies de controles que operam sobre as
diversas atividades do poder publico. Esses controles podem ser visualizados sob diversas
perspectivas, tais como: (1) controle conforme os meios utilizados; (2) controle conforme o
objeto (leis, regulamentos, instru¢bes normativas etc.); (3) controle conforme o parametro
utilizado (juridico, politico, administrativo etc.); (4) controle conforme os sujeitos que o
exercem (juizes, auditores, procuradores, deputados etc.); (5) controle conforme a finalidade.

Trazendo os conceitos supramencionados para a realidade brasileira e dando énfase a
classificacdo conforme o parametro utilizado, é possivel identificar a existéncia de quatro grandes
tipos de controle a saber: administrativo, politico, judicial e social.

Focando no controle administrativo, pode-se dividi-lo em dois: (1) controle interno e (2)
controle externo. A definicdo de controle interno é importante para evitar-se uma discussao que
causa davidas em muitos que tentam compreender 0s conceitos pertinentes a essa area do saber.
Inicialmente, vale mencionar a Constituicdo Federal brasileira (Brasil, 1988), que afirma em seu

art. 70 que:

Art. 70 A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da
Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo das subvencfes e renuncia de receitas, serd exercida pelo
Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada

Poder [grifo nosso].

Este sistema de controle interno de cada poder, tratado na carta cidada de 1988, refere-se,
na realidade, aos 6rgdos de auditoria interna. Verifica-se claramente que o sistema de controle
interno mencionado na Constituicdo Federal é aquele que realiza auditorias de natureza contabil,

orcamentaria, financeira, operacional e patrimonial.
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Conforme a Instrucdo Normativa Conjunta MP-CGU n2 1 (Brasil 2016), o sistema de
controle interno do Poder Executivo federal compreende as atividades de avaliagdo do
cumprimento das metas previstas no plano plurianual, da execugédo dos programas de governo,
dos orcamentos da Unido e de avaliacdo da gestdo dos administradores publicos federais,
utilizando como instrumentos a auditoria e a fiscalizacao.

Diferente da definicdo de “sistema de controle interno” acima explanada, existe a definicao
de controle interno. Conforme Miranda (2017), a expressao controle interno € utilizada para se
referir ao conjunto de politicas, procedimentos e atividades que a administracdo de uma
organizacdo adota para gerenciar seus objetivos, mediante o tratamento dos riscos a ele
associados.

Segundo a Instrugcdo Normativa CGU n® 3/2017 (Brasil, 2017b:7), a

estrutura de controles internos dos 6rgaos e entidades da Administragdo Publica Federal
deve contemplar as trés linhas de defesa da gestdo, a qual deve comunicar, de maneira
clara, as responsabilidades de todos os envolvidos, provendo uma atuacdo coordenada e

eficiente, sem sobreposicdes ou lacunas.

Conforme o Referencial de Combate a Fraude e Corrupcéo (Brasil, 2018), a primeira linha
de defesa é composta pelos controles internos operacionais, dos gestores e diretos sobre as
atividades. Séo os gestores que detém os riscos dos negdcios e 0s gerenciam, sendo responsaveis
por identificar, avaliar, controlar e mitigar os riscos, guiando o desenvolvimento e a
implementacdo de politicas e procedimentos internos destinados a garantir que as atividades
sejam realizadas de acordo com as metas e objetivos da organizacao.

“As instancias de segunda linha de defesa estdo situadas no nivel da gestdo e objetivam
assegurar que as atividades realizadas pela primeira linha sejam desenvolvidas e executadas de
forma apropriada” (Brasil, 2017b:7). Segundo o TCU (Brasil, 2018), ¢ ai que esta a funcao de
gerenciamento dos riscos ou a coordenacao dessa funcdo. Essas instancias sdo destinadas a apoiar
0 desenvolvimento dos controles internos da gestdo e realizar atividades de supervisdo e de
monitoramento das atividades desenvolvidas no ambito da primeira linha de defesa, que incluem
gerenciamento de riscos, conformidade, verificacdo de qualidade, controle financeiro, orientagdo
e treinamento.

A terceira linha de defesa constante na estrutura dos controles internos administrativos é

representada pela atividade de auditoria interna governamental, que tem por fungdo prestar
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servicos de avaliacdo e consultoria com base nos pressupostos de autonomia técnica e
objetividade. Pode-se afirmar que se trata do ja explicitado sistema de controle interno.

J& o controle externo é aquele que se encontra fora da estrutura controlada. No Brasil, o
controle externo para a fiscalizacdo contabil, orcamentaria, financeira, operacional e patrimonial
esta a cargo do Congresso Nacional (controle politico), que conta com o auxilio do Tribunal de
Contas da Unido (controle administrativo).

Conforme j& mencionado, a administragdo publica ainda conta com os controles judiciais,
que tratam do controle da atuacdo dos gestores publicos com base na legislacdo civel e penal,
bem como da revisdo dos atos administrativos quanto ao aspecto da legalidade.

Por ultimo, ressalta-se o conhecido controle social, que, conforme Ribeiro Filho et al.
(2008), possui como ideia subjacente o0 pressuposto do exercicio, pelos cidadaos, de formas de
democracia direta. Face ao objetivo do presente trabalho, apesar de sua importancia, este tipo de

controle néo seré aprofundado.

Governanca

Conforme Teixeira e Gomes (2019), a governanca é aplicAvel a diversas formas
organizacionais, inclusive as organizagdes publicas, uma vez que seus principios e acfes
objetivam otimizar os resultados pretendidos pelos seus stakeholders, gestores e proprietarios.
No caso da administracdo publica, a relacdo de assimetria de informacdes se da entre os
cidadaos (principal) e os gestores publicos (agentes).

Nardes, Altounian e Vieira 2016 afirmam que existem diversos conceitos de governanca,
porém enxergam a existéncia de uma convergéncia para alguns pilares afetos a transparéncia, ao
direcionamento das acdes, ao controle do uso dos recursos, a capacidade de articulagédo e
coordenacdo dos diversos segmentos interessados e do atendimento efetivo das necessidades da
populacéo.

De acordo com a Instrugdo Normativa CGU n2 3/2017 (Brasil 2017b), sdo principios da
governanca publica a capacidade de resposta, a integridade, a confiabilidade, a melhoria
regulatoria, a prestacdo de contas e responsabilidade, e a transparéncia. Verifica-se que 0s
principios da governanga relacionam-se com 0s seguintes pontos: (1) a entrega de produtos e
servigos de qualidade a sociedade; (2) adocéo de rigidos padrfes de conduta; (3) a transparéncia
dos processos.

Entre as diretrizes de governanca publica contidas no préprio normativo supramencionado,

destacam-se duas: (1) monitorar o desempenho e avaliar a concepcdo, a implementacdo e os
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resultados das politicas e das a¢des prioritarias para assegurar que as diretrizes estratégicas sejam
observadas; e (2) implementar controles internos fundamentados na gestdo de risco, que
privilegiara agdes estratégicas de prevencao antes de processos sancionadores.

Verifica-se que a governanga publica tem como diretriz 0 monitoramento e a avaliacdo da
concepgdo, da implementacdo e dos resultados das politicas. O monitoramento é realizado
normalmente pela segunda linha de defesa, ja explicada no capitulo especifico dos controles. Ja
as atividades de avaliagcdo sdo conduzidas pela terceira linha de defesa, que é a &rea especifica
responsavel pela auditoria governamental.

Vale ainda mencionar a implementacéo de controles internos baseados na gestao de riscos.
Uma sélida governanca tem a necessidade de identificar os riscos que possam interferir no alcance
dos objetivos estratégicos do drgao/entidade publica. Esse processo de identificacdo e tratamento
dos riscos permite ao gestor se antecipar aos problemas, viabilizando dessa maneira a adogéo de
controles internos que eliminem ou mitiguem 0s riscos inerentes ao processo.

Ribeiro (2020a) define riscos como eventos que podem ter algum efeito negativo ou
adverso na capacidade da entidade para implementar adequadamente a estratégia organizacional
e alcancar os objetivos e que, portanto, exigem avaliacdo e resposta adequada. Ou seja, a partir
do momento em que o gestor publico tem a exata nocdo dos objetivos a serem alcangados, ele
passa a ter melhores condi¢des de identificar os riscos que possam impedir seu alcance.

A identificacdo dos riscos € uma das etapas do processo de gerenciamento de riscos. De
acordo com Ribeiro (2020b), o processo de gestéo de riscos pode ser definido como o conjunto
de analises dos riscos inerentes as atividades de competéncia da organizacdo, tendo por objetivo,
no ambito da administracdo publica, tanto a defesa da entidade quanto a dos interesses dos
cidaddos em geral e do publico-alvo afetado pelas politicas publicas.

Ja Miranda (2017) afirma que a gestao de riscos é um elemento-chave da governancga nas
organizacOes do setor publico, em termos de suas estruturas, processos, valores coorporativos,
cultura e comportamento. Segundo 0 mesmo autor, trata-se de uma pedra angular da arquitetura
de uma organizacdo viabilizando seu sucesso estratégico e operacional.

Segundo a ABNT (2009:2), o processo de gestdo de riscos consiste na “aplicagdo
sistematica de politicas, procedimentos e praticas de gestdo para as atividades de comunicacao,
consulta, estabelecimento do contexto, e na identificacdo, analise, avaliacdo, tratamento,
monitoramento e analise critica dos riscos”.

Ao abordarmos o0s riscos a que as instituicdes estdo expostas, faz-se necessario conhecé-
los. Segundo a Instru¢do Normativa Conjunta MP-CGU n® 1 (Brasil 2016, art. 18),
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0s 0Orgdos e entidades, ao efetuarem o mapeamento e a avaliacdo dos riscos, deverdo
considerar, entre outras possiveis, as seguintes tipologias de riscos: a) riscos operacionais
[...]; b) riscos de imagem/reputacdo do Orgdo [..]; c) riscos legais [...]; d) riscos

financeiros/orcamentarios [...].

Todos os riscos supramencionados afetam negativamente o atingimento dos objetivos
estratégicos de uma organizacao, porém, além das consequéncias deletérias para 0s 6rgdos e
entidades publicas, esses riscos, caso concretizados, podem gerar a responsabilidade individual
dos gestores.

E nesse ponto que adentramos em uma area especifica que permeia o objetivo do presente
capitulo, que € identificar como a governanca publica pode auxiliar o0 gestor a prevenir a
ocorréncia de fatos que possam suscitar, além do ndo atingimento dos objetivos dos

orgéos/instituicdes publicas, a responsabilizacdo daqueles que assumem cargos publicos.

A governanca como ferramenta de prevencao para os gestores publicos e a importancia do trabalho dos

0rgéos de controle

Conforme ja narrado, e de acordo com Simao (2020:117), é da natureza da atividade do gestor
publico a prestagdo de contas, também chamada de accountability. O gestor pablico trata de
recursos que pertencem a sociedade como um todo, e que devem ser geridos em conformidade
com o principios da administracdo publica, em especial os da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia.

As controladorias, os tribunais de contas e os ministérios publicos fazem parte do aparato
de controle estatal que, conforme observacdo empirica, evoluiu tanto no aspecto operacional
guanto no legal. Temos como exemplo da evolucado legal inlmeros normativos que empoderam
esses Orgdos de controle e que criam san¢es aos gestores, objetivando, ao fim e ao cabo, a
melhoria da gestdo pablica e o combate a corrupcao.

Exemplos dessa evolucéo legal sdo a Lei n® 13.844/2019, que traz as competéncias da CGU,
a Lei n? 8112/1990, que trata do estatuto do servidor publico e, especialmente, do seu regime
disciplinar, a Lei n® 8443/1992 (Lei Orgéanica do TCU), a Lei n212.813/2013 (Lei de Conflito de
Interesses), a Lei n214.133/2021 (Lei de LicitacOes e Contratos,) a Lei Complementar n2 75/1993
(Estatuto do MPU), a Lei n® 8429/1992 (Lei de Improbidade Administrativa) e a Lei
Complementar n® 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), entre outras.

Vale a pena recordar, conforme Siméo (2020:117), que o controle da administracdo publica

no Brasil possui um foco muito especifico na pessoa do gestor. Segundo o autor, esse fendmeno
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deriva do comando constitucional que atribui ao Tribunal de Contas da Unido competéncia para
“julgar as contas dos administradores publicos”. Essa previsdo individualiza a responsabilidade
pelos atos de gestdo. Face ao acima exposto, resta a seguinte pergunta: Como o gestor publico
pode diminuir seu risco de ser responsabilizado durante seu periodo de gestdo? A resposta €
simples e Unica: A partir da implementacao de uma boa governanga.

Conforme ja citado neste trabalho, durante a implementacdo de um solido trabalho de
governancga nas institui¢oes, faz-se necessaria a fixagdo de objetivos. Miranda (2017) afirma que
todas as organizacdes existem para cumprir determinado proposito. Na éarea publica, esses
propositos estardo necessariamente vinculados a entrega de um servi¢co ou de um resultado a
sociedade.

Definidos os objetivos estratégicos a serem alcancados, a boa governanga nos obriga a
identificar eventos de risco que possam afetar negativamente o alcance dos mesmos. Ai entra o
importante trabalho de gestdo de riscos, que devera ser voltado ndo s para as instituices, mas
também para a responsabilidade individual do gestor publico.

E de suma importancia que o gestor publico se cerque de pessoas capacitadas que conhegam
as responsabilidades administrativas, civeis e penais decorrentes das a¢des a serem adotadas em
seu dia a dia, de tal forma a identificar as acdes e omissdes da gestdo que possam resultar em
consequéncias de natureza pessoal.

Ao identificar os eventos de risco a que os 6rgdos/entidades estdo expostos, serdo
identificados riscos legais, de imagem, orcamentarios/financeiros e operacionais. Todas essas
categorias de riscos podem apresentar consequéncias para o gestor publico.

Como exemplo, vale a pena imaginar uma situacdo, que se desenrola em um contexto que
se repete anualmente, e que pode se tornar uma grande dor de cabeca para os gestores publicos.

O Projeto de Lei Orcamentéria Anual (PLOA), por determinacdo constitucional, devera ser
encaminhada ao Congresso Nacional pelo Poder Executivo Federal até quatro meses antes do
encerramento do exercicio financeiro e devolvido para sancdo até o encerramento da sessdo
legislativa. Aprovada a nova lei orgcamentaria anual e no decurso do exercicio financeiro, o gestor
publico resolve iniciar um novo programa voltado para a reducdo do analfabetismo.

Apesar de tal agdo ser indiscutivel no seu mérito, o gestor deve saber que seréo consideradas
ndo autorizadas, irregulares e lesivas ao patriménio publico, conforme arts. 15 e 16 da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), a criacdo, expansdo ou aperfeicoamento de acdo governamental
que acarrete aumento de despesa sem a estimativa do impacto orcamentario-financeiro naquele

exercicio e nos dois subsequentes, bem como sem uma declaracdo do ordenador de despesa

28



atestando a adequacdo dos gastos com a LOA, a Lei de Diretrizes orcamentéarias (LDO) e o Plano
Plurianual (PPA).

No cenério hipotético em tela, controles implementados a partir da identificacdo do evento
de risco mencionado, ou seja, aumento de despesas fruto de criacdo, expansdo ou
aperfeicoamento de acdo governamental sem a adogdo das medidas previstas em lei protegem o
orgado/entidade e também o gestor publico, pois todos os atos adotados pela gestao terdo reflexo
na pessoa fisica do administrador publico devido ao fenémeno denominado por Siméo (2020:117)
“fulanizacédo do controle”.

Se, pelo lado da instituicdo, os controles evitariam a ocorréncia de riscos legais, de imagem
e orcamentarios/financeiros, pelo lado da responsabilizacdo do gestor tais controles evitariam a
aplicacdo de multa pelo Tribunal de Contas da Unido, conforme previsto na Lei n® 8443/1992,
além de um possivel processo de improbidade administrativa, conforme art. 73 da LRF, que
poderia culminar com ressarcimento integral do dano, perda da fungéo publica, suspensdo dos
direitos politicos por trés a cinco anos, pagamento de multa civil de até 100 vezes o valor da
remuneragdo percebida pelo agente e proibicdo de contratar com o poder publico ou receber
beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios pelo prazo de trés anos.

Inimeros sdo os eventos de riscos que assombram a vida dos administradores publicos,
porém, conforme exemplificado anteriormente, uma boa governanga, estruturada em uma gestao
de riscos efetiva e eficiente, é peca fundamental para a mitigacéo desse risco de responsabilidade
pessoal que afeta diretamente a capacidade de resposta da administracdo publica brasileira.

Acrescenta-se, ainda, que a estruturacdo de um sistema de governanca baseado em uma
solida gestdo de riscos demonstra aos 6rgdos de controle a preocupacéo e o cuidado do gestor
com a coisa publica, o que também pode servir de elemento atenuante ou mesmo excludente de
responsabilizagéo.

Porém, alem do papel preventivo da governanca, € importante ressaltar como os érgdos de
controle, em especial a Controladoria-Geral da Unido e o Tribunal de Contas da Unido, podem
colaborar evitando o sufocamento dos gestores publicos. Sobre esse ponto, o atual avanco legal
trazido pela Lei n°® 13.655/2018, que alterou o Decreto-Lei n® 4657/1942, também conhecido
como Lei de Introducéo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), pode se constituir em uma
importante ferramenta de transformacéo.

A titulo de exemplo, vale a pena citar a recente alteragdo materializada pela Lei n°
3.655/2018, que incluiu o art. 20 na LINDB, que prevé o seguinte:
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Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira com base em valores
juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da deciséo.

Paragrafo Gnico. A motivacdo demonstrara a necessidade e a adequacdo da medida imposta ou da
invalidacdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, inclusive em face das

possiveis alternativas.

A leitura do dispositivo ja esclarece que as decisdes administrativas ndo poderdo ser
tomadas sem que sejam consideradas suas consequéncias praticas. Porém, para que essa decisdo
seja adotada nessa direcéo, € necessaria a descri¢do do motivo do ato, que segundo Furtado (2010)
é um dos requisitos de validade do ato administrativo. Conforme o autor, ndo existe ato
administrativo sem motivo ou sem finalidade determinada, real e efetiva.

Dessa maneira, a LINDB abre ao gestor a possibilidade de, ao motivar seus atos, especificar
as razoes da decisdo que o levaram a ndo se posicionar exatamente de acordo com
posicionamentos juridicos abstratos, bem como obrigar os 6rgaos de controle a examinar esses
mesmos atos conforme as motivagdes descritas. Ou seja, passa o controlador a ter a
obrigatoriedade de decidir levando em conta as motivagdes descritas no processo.

Conforme Mello e Pereira (2018), 0 que se visa combater € a utilizacdo excessiva de valores
juridicos abstratos (principioldgicos), limitando-se 0 uso de expressdes genéricas e conceitos
juridicos indeterminados a fim de evitar decisdes vazias e imotivadas, sem exame pormenorizado
dos possiveis impactos futuros.

O art. 22 também traz importante adequacdo acerca da hermenéutica a ser aplicada ao

direito pablico:

Art. 22 - Na interpretagdo de normas sobre gestdo publica, serdo considerados os obstaculos e as
dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos
direitos dos administrados.

8 1° Em deciséo sobre regularidade de conduta ou validade de ato, contrato, ajuste, processo ou
norma administrativa, serdo consideradas as circunstancias praticas que houverem imposto, limitado
ou condicionado a a¢do do agente.

8 2° Na aplicacdo de sances, serdo consideradas a natureza e a gravidade da infracdo cometida, os
danos que dela provierem para a administracdo publica, as circunstancias agravantes ou atenuantes
e 0s antecedentes do agente.

8§ 32 As sanc0es aplicadas ao agente serdo levadas em conta na dosimetria das demais sancdes de

mesma natureza e relativas ao mesmo fato.

O artigo alerta que a interpretacdo das normas sobre gestdo publica devera levar em

consideracao as dificuldades do gestor e as exigéncias publicas do cargo. Verifique-se que a
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exigéncia legal é voltada para a racionalidade, ou seja, a busca da sensatez com base em fatos ou
razGes. Analises com esse Viés pelos 6rgaos de controle podem auxiliar a retirar dos gestores
publicos esse temor de responsabilizacdo que inviabiliza uma administracdo publica mais efetiva.

Por Gltimo, vale a pena transcrever o art. 28 da LINDB:

Art. 28 - O agente publico responderé pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas

em caso de dolo ou erro grosseiro.

Esse artigo da lei, além de buscar trazer um conforto muito maior ao gestor publico, obriga
0s 6rgdos de controle a somente penalizar os agentes publicos que agiram com dolo ou erro
grosseiro. O dolo ndo deixa muita duvida quanto a sua definicdo, ja o erro grosseiro se torna mais
complicado, visto que a tentativa de sua definicdo foi vetada quando da aprovacdo da Lei n°
13.655/2018, que assim o definia:

§ 1° Néo se considera erro grosseiro a decisao ou opinido baseada em jurisprudéncia ou
doutrina, ainda que ndo pacificadas, em orientacdo geral ou, ainda, em interpretacdo
razodvel, mesmo que ndo venha a ser posteriormente aceita por 6rgdos de controle ou

judiciais.

Em que pese o texto ter sido vetado, é Gbvio que essas ideias — que na sua substancia ndo
sdo nada mais do que a destilacdo, em prudéncia e bom senso, de aspectos do principio da
razoabilidade — serdo trazidas nas discussdes juridicas/administrativas sobre o tema, cabendo aos
6rgdos de controle compreender sua responsabilidade em utilizar-se dessas alteracGes legais para
a promocéo de uma administracdo publica mais efetiva.

Sobre a atuagdo dos 6rgdos de controle a partir da breve exposicao feita com base em trés
artigos da LINDB, é importante esclarecer que nao se trata da defesa de uma atuacao leniente
desses 6rgdos. Trata-se sim de uma visdo baseada na realidade e que busca trazer um maior grau
de razoabilidade em seus posicionamentos.

Conforme Binenbojm e Cyrino (2018), o mundo da aplicacdo da lei de oficio € um lugar
bastante seguro para 0 agente publico. Segundo os autores, seguindo-se fria e acriticamente o
comando legal evitam-se problemas, pois aquele que cumpre a lei é probo em qualquer cenario e
sua agdo nada mais é do que o reflexo da vontade geral.

Porém, é de conhecimento daqueles que ja estiveram com a responsabilidade da adocao de

atos de gestdo que esse mundo conforme a lei s6 existe nos livros. A realidade € completamente
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diferente, visto que uma lei, por suas limitacbes inerentes, jamais conseguira prever todas as
situacdes que amparem a atuacdo daqueles que tem a obrigacdo de decidir.

Dessa maneira, é impensavel que os 6rgdos de controle ndo se posicionem de maneira
racional e construtiva nesse processo, sob pena de sua omisséo significar o abandono de pessoas
compromissadas e preparadas do meio publico, abrindo espaco para aqueles que ndo possuem

compromisso com os fins pablicos exigidos pela sociedade.

Conclusdo

A administracdo publica brasileira vem sofrendo de um fendmeno apelidado por estudiosos
brasileiros de “apagdo das canetas”. Esse receio de assumir riscos na gestao deve-se muito ao
desconhecimento de alguns gestores publicos que ndo implementam medidas efetivas de
governanca, bem como a atuacéo equivocada de uma pequena parcela de integrantes dos 6rgaos
de controle que insistem em se apegar a conceitos juridicos abstratos ao invés de considerar a
realidade que levou os gestores a adotarem as medidas em analise.

O presente trabalho deixa claro que a implementacdo de uma governanca baseada em riscos
pode ser uma excelente maneira de criar controles em resposta aos eventos de riscos identificados
gue possam impedir o alcance dos objetivos estratégicos institucionais e que gerem a
possibilidade de responsabilizacdo individual do gestor publico nas esferas administrativa, civel
e penal.

Na mesma esteira do acima exposto, torna-se necessaria a atuacdo responsavel e razoavel
dos drgdos de controle, buscando sempre uma atua¢do com o viés mais preventivo que sufocador.
Trata-se de uma atuacdo que privilegie todo o contexto da decisdo, conforme motivagao expressa
no processo, de tal forma a abster-se da adogédo de conceitos juridicos abstratos como base Unica

de seu posicionamento institucional.
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3 Controle judicial de politicas pablicas

Jessé Torres Pereira Junior
Introducéo

O Tribunal de Justica do estado do Rio de Janeiro é o segundo do pais em volume de processos
sob sua jurisdicdo, sendo primeiro o do estado de S&o Paulo e terceiro o do estado de Minas
Gerais, segundo dados divulgados, anualmente, pelo Conselho Nacional de Justica. Em
numeros redondos, ingressam, nos 700 6rgdos prestadores de jurisdicdo desse tribunal, em
primeiro e segundo graus, a cada ano, dois milhdes de processos novos, sendo julgados um
milhdo e trezentos mil daqueles em andamento, havendo um acervo que se acumula a partir de
dez milhGes de processos em tramitacdo, ao final de cada ano. O perfil das caracteristicas das
causas em curso no Judiciario fluminense constitui, portanto, amostragem idonea do que se
passa no Judiciario brasileiro.

Criteriosa selecdo a que procedeu o Servico de Pesquisa Juridica, da Divisdo de Gestdo de
Acervos Jurisprudenciais da Diretoria Geral de Gestdo do Conhecimento Tribunal de Justica do
Estado do Rio de Janeiro,, reuniu acérddos em sua maioria proferidos entre 2005 e 2012, pelos
tribunais superiores e por oito tribunais estaduais (Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Parana, Séo
Paulo, Santa Catarina, Distrito Federal, Goias e Acre), com base nos quais se pode afirmar a
existéncia de consolidada tendéncia a invocacao da tutela jurisdicional para assegurar o pleno
exercicio dos direitos sociais fundamentais inscritos no art. 62 da Constituicdo da Republica
(CR/88), bem como das obrigacGes de fazer ou de ndo fazer decorrentes de politicas publicas
destinadas a implementar aqueles direitos.

O quadro inserido adiante demonstra o cenario geral dos pedidos formulados em juizo,
mediante acdes individuais ou coletivas, estas de iniciativa preponderante do Ministério Publico
ou da Defensoria Publica, classificaveis, de acordo com a rubrica constitucional, em cinco areas:
educacao, salde e meio ambiente, moradia, seguranca publica e assisténcia social. Em termos
proporcionais, as demandas pertinentes a satde e a0 meio ambiente representam 60% do total; as
de educacdo, 15%; as de moradia, 10%; as de seguranca publica, 8%; e as de assisténcia social,
7%.

Desses acorddos extraem-se conclusfes setoriais e globais de largo alcance quanto aos

rumos que essa “judicializacdo” em escala esta a percorrer e aos resultados, positivos e negativos,
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gue vem colhendo ou sugere para o futuro previsivel. Passada uma década daquele levantamento,
o perfil das demandas levadas ao Judicirio fluminense, relativas ao cumprimento daquelas
politicas publicas nomeadas no texto constitucional e em leis infraconstitucionais, mantém-se o

mesmo, com alguns acrescimos sobretudo relativos a politicas de inclusdo de minorias.

A resisténcia dos entes publicos

Na totalidade das acdes aforadas, os entes publicos réus — estados e municipios, tendo a
pesquisa deixado de estender-se as concessionarias de servicos publicos, por desempenharem
a respectiva execucdo mediante delegacdo do poder publico e, portanto, no cumprimento das
politicas por este definidas, como resulta do disposto no art. 175 e seu paragrafo unico da CR/88
— resistem ao pleito autoral, deduzindo, alternativa ou cumulativamente, que: (1) o principio da
separagdo dos poderes impede o ativismo judicial indiscriminado; (2) ha limitacGes
orcamentarias que tragam a reserva do possivel; (3) os gestores sdo vinculados aos balizamentos
da lei de responsabilidade fiscal; (4) prevalece a discricionariedade politica e administrativa
guanto a eleicdo de prioridades de objetivos a atender e as disponibilidades dos meios para
efetiva-las, no plano macro, impenetravel por interesses individuais e pela tutela jurisdicional.

Em 2020, a essas objecOes se veio somar a impossibilidade material de destinar verbas ao
atendimento dessas politicas publicas, diante dos esfor¢os que Unido, estados e municipios estdo
sendo pressionados a concentrar em providéncias destinadas a reduzir os efeitos da pandemia do
Covid-19, especialmente junto a populacdo de baixa renda ou desempregada, 0 que nao deveria

ser objeto de intervencdes judiciais.

Os fundamentos da intervencdo judicial

Os acordaos pesquisados, em sua maioria mantendo sentencas de procedéncia dos pedidos
articulados, afastam a resisténcia dos entes publicos réus com esteio nos seguintes motivos,
matizados segundo o suporte factual demonstrado na instrugdo do processo, em cada caso: (1)
a intervencdo judicial ndo ofende o principio da separacdo dos poderes na medida em que se d&
para acudir a situagdes excepcionais, nas quais sob xeque se encontra a dignidade da pessoa
humana, fundamento da republica federativa brasileira, posto no art. 1%, Il1, da Constitui¢éo
Federal, portanto acima da instrumentalidade da governanca, inspiradora da separacdo dos
poderes do estado; (2) a reserva do possivel — cunhada pela experiéncia da corte constitucional
alema com o fim de afastar das obrigacGes estatais a prestacdo de supérfluos —, subordina-se ao

minimo existencial, cujo ndcleo irredutivel é integrado pelos direitos sociais fundamentais
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inscritos na Constituicdo (arts. 5%, 62 e 79), e que, por isso mesmo, gera obrigacOes de fazer
irrecusaveis pelos administradores publicos; (3) o principio da proibi¢do do retrocesso impede
reducdes ou supressdes, pelo Estado, de direitos sociais ja consagrados na ordem constitucional;
(4) se materialmente inatendivel for a obrigacdo original, posta na Constituigéo, o art. 461 do
revogado CPC de 1973 e o art. 536 do vigente CPC de 2015 autorizam o juiz a determinar
medidas que garantam resultado pratico equivalente ao da obrigagdo eventualmente
descumprida; (5) configura-se como dano indenizavel, inserido na responsabilidade objetiva do
Estado (CR/88, art. 37, § 6°), aquele a que deu causa o descumprimento de obrigacéo de fazer

ou de néo fazer pelo ente publico.

Os parametros da tutela jurisdicional em tese

Nada obstante a dominante tendéncia em favor da procedéncia dessas demandas, a escala
geomeétrica de seu incremento perante os tribunais, nas décadas iniciais deste século XXI, e a
diversidade das situacbes de que se originam recomendam um esfor¢co de definicdo e
sistematizacdo dos parametros que poderiam balizar, na média das situacGes, o desempenho do
controle judicial sobre as obrigacfes de fazer ou de ndo fazer decorrentes de politicas
implantadas ou da ndo implantagdo das politicas que atenderiam aos direitos sociais

fundamentais. PropGe-se reflexdo acerca da seguinte pauta de possiveis parametros:

1) as politicas publicas definidas na Constituicdo da Republica de modo completo — porque ha
politicas publicas que a Constituicdo apenas esboca suas linhas gerais principiolégicas —
carecem de implementacéo, cujo grau de intensidade — implemento imediato ou gradual —
dependerd da demonstracdo pelas partes, em cada lide, dos meios disponiveis ou
mobilizaveis, cabendo ao juiz sopesa-los, assegurados o contraditério e o devido processo
legal (due process of law), igualmente garantias constitucionais fundamentais (art. 5°,
incisos LIV e LV);

2) soa impossivel definirem-se, a priori, quantitativos de satisfacdo individual dos direitos
sociais e suas politicas de implantacéo;

3) indispensavel que, em cada demanda, se proceda ao ajustamento dos reflexos da equacéo
definida por sobrecarga de demandas/escassez de recursos;

4) conferéncia de prioridade a sujeitos desses direitos que se encontrem em peculiar situacéo

de vulnerabilidade, aferida a cada caso concreto;
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5) as normas constitucionais de inclusdo social carecem de interpretacdo integrativa, no
sentido de se promover a conciliagdo entre os segmentos de sujeitos a serem atendidos e 0
custo do atendimento, a ser suportado pela sociedade;

6) os juizes e tribunais devem manejar, nesse mister, preferencialmente, os instrumentos da
consensualidade, tais como audiéncias publicas, termos de ajustamento de conduta,
arbitragem, conciliagcdo, mediagédo e autocomposi¢éo;

7) aeventual substituicdo da discricdo administrativa pela intervencéo judicial héa de levar em
conta prova técnica consistente, colhida sob o pélio do contraditorio;

8) ajustica que se distribuira sera, sempre, a do caso concreto, sem preconceitos formulados
em demandas anteriores, ainda que reiteradas, mas guiada a solucéo do caso por parametros

consagrados pela ordem juridica.

A questdo do dano indenizavel

Em sua maioria, 0s acordaos pesquisados acolhem os pedidos condenatérios do Estado ao
cumprimento da obrigacdo, mas recusam a imposicao de dever reparatorio de danos.

A questdo € controvertida e certamente avancara no debate jurisprudencial. Por ora, é de
propor-se uma segunda pauta de reflexdo sobre os parametros de configuracdo do dano
indenizavel, apta a gerar a condenacdo do Estado, em nexo com o descumprimento de obrigacdo

de fazer ou ndo fazer, oriunda de politica publica. Seus pressupostos cumulativos seriam:

1) que a politica publica conste, expressa e completa, do texto constitucional, carecendo sua
implementacdo tdo s6 da alocacdo de recursos pelo ente competente, no desempenho dos
niveis gerenciais e operacionais de sua acdo administrativa, que se mostraria, entdo, omissa
ou insuficiente;

2) se material o dano, a objetiva comprovacao de perda ou reducdo de patrimoénio preexistente
da vitima;

3) se moral o dano, a demonstracdo da ocorréncia de lesdo a direitos da personalidade,
autdbnoma e individualizada em relacdo a frustragdo genérica pela ndo implantacdo da
politica publica, ndo se constituindo a sé frustracdo como dano indenizavel;

4) o afastamento do risco de a sociedade punir a si mesma pela inexisténcia de meios para a
imediata e plena implementacdo da politica publica considerada, devendo ser aquela
estimulada a buscar tais meios ndo pelo temor da punicdo do Estado — que redundaria, afinal,
no compartilhamento do valor da verba compensatoria entre os contribuintes, agravando a

caréncia de recursos, por forca da solidariedade social em que se funda a teoria do risco
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administrativo, adotada no direito constitucional brasileiro —, mas pelos beneficios da

transformacéo social que produziriam.

Uma reflexdo doutrinaria: o “direito justo”

Na conferéncia de abertura do VII Congresso de Direito Administrativo do Estado do Rio de
Janeiro, proferida aos 5 de novembro de 2014, o saudoso professor Diogo de Figueiredo
Moreira Neto deixou locucdo inspiradora, que se toma como reflexdo doutrinaria permanente e

atualizada sobre o tema sob prospecgéo, do ponto de vista do “direito justo”. Transcreve-se:

Cabe aqui expressar uma apreciagdo que ird suscitar, compreensivelmente, algum
desassossego por parte dos que ainda aceitem algumas afirmagOes datadas, tais como: a
suficiéncia juridica do Direito positivo, a exclusividade dos legisladores para definir os
valores juridicos legalizados, e o estrito papel de “boca da lei” atribuido aos juizes.

A nova principiologia [...] veio transformar profundamente 0 mundo do Direito, em
sua substancia e em sua dindmica. Primeira, em sua substancia, quanto a visao que se tem
do préprio Direito, ndo mais como mero sindnimo de legislacdo; e, em segundo lugar, em
sua dinamica, quanto a visdo que se tem dos operadores do Direito, ndo mais como
aplicadores mecéanicos de normais legais, mas como seus intérpretes necessarios para situa-
las em seu contexto aplicativo e, por isso, como coformuladores necessarios da norma
aplicavel, e, terceiro, ainda quanto a sua dindmica, quanto a visao que se tem dos juizes, 0s
aplicadores finais, postados no extremo conclusivo do processo interpretativo, aos quais
cabe definir e firmar a versdo ultima da norma juridica aplicada.

Com efeito, a mutabilidade ¢ inevitavel: tempo e circunstancias concorrem para que
as normas legais necessitem de ser objeto de interpretacdo, quanto a vigéncia e quanto a
importancia dos proprios valores nelas contidos. A respeito, LARENZ corrobora com a
afirmacgdo de que “a maior parte das regras contidas na lei ndo pode ser aplicada a fatos
concretos tal como literalmente rezam, sem a intermediacao de alguma operacdo intelectual
(Derecho Justo. Fundamentos da Etica Juridica. Madrid: Civitas, 2001, traduc&o), o que
exige dos juizes sintonia com seu tempo e com os valores de justica da sociedade em que
vivem e a dos demais intérpretes autorizados, que os levem a eles [...] Ao considerar “entre
dezenas de instituicdes que cumprem fungdes neutrais acolhidas nas Constituicdes
contemporaneas, a realidade de que “os tribunais judiciais constituem, hoje, o escoadouro
da generalizada insatisfacdo dos titulares de direitos desatendidos pelo Estado,
concessionarias e permissiondrias de servicos. Tenha-se, pois, em vista que a funcéo dos
principios juridicos é a de conduzir a uma aplicagdo justa da lei, mas ndo de substitui-la —

consistindo, portanto, nesta, a sua funcao positiva: a de orientar o intérprete. Em tais casos,
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ndo pode subsistir uma pretensdo que se fundamente apenas sobre uma mera invocacgao
direta de principios. Distintamente, em sua fungdo negativa, os principios juridicos atuam
diretamente sempre que seja para inibir uma aplicacéo de lei injusta, pois, nestes casos, ndo
poderd subsistir pretensdo que ‘possa recuar e retroceder em relagdo ao principio
fundamental do respeito”.

Mas hé ainda mais um aspecto a considerar com relacao a essa funcéo negativa, que
impde a vedacdo de retrocesso, € o fato de que, em casos tais, 0 principio transcende as
aplicac@es judiciarias e se projeta no campo legislativo — tema particularmente importante
para o Direito Administrativo e para o Direito Publico em geral — pois é a Historia da
civilizacdo que, ndo obstante todos os percal¢os, aponta para o aperfeicoamento da
convivéncia humana, em todos o0s niveis, ainda que lento, gracas as conquistas do Direito.

Portanto, cada progresso, por minimo que seja, na afirmacgéo da paz juridica e da
justica, ou seja, da evolucdo do justo, ndo deve ser estorvado nem prejudicado por
legislador algum, pois seria inimaginavel que um Direito “que se encontre no caminho do
justo, possa recuar e retroceder em relacdo ao principio fundamental do respeito”, pela
incoerente incorporacdo de leis injustas, regressivas e abrrogativas das penosas e
demoradas conquistas da justica, bem como, ainda mas inimaginavel, que esse hipotético
legislador tivesse legitimidade para fazé-lo.

“Assim vistas, a historia do Direito e a histdria do pensamento juridico sejam algo
assim como a progressiva revelacdo dos critérios sobre o justo, ainda que nds nédo
cheguemos a domina-los por completo”. E, quanto & sua visdo juridica, em que traz a
afirmacdo do duplo redimensionamento do Direito — como técnica do poder, como se
firmou apds milénios de autocracia, mas, também, como técnica do justo, como dele se
espera na democracia — sintetizada neste paragrafo, perpassado de esperanca: “Hoje, ndo
sabemos se a humanidade enfrenta o seu ocaso ou se alcangara, em novas fronteiras,
renovadas e melhores formas de vida em comum, com mais dimensBes de amplitude
mundial. Mas parece certo que s6 pode assegurar uma paz juridica duradoura mediante o
Direito que seja algo mais que uma técnica do poder; um Direito que se oriente para o justo,
tal como o podemos conhecer, e que se situe sob a clara exigéncia, perpétua, para todos
aqueles que o aplicam e o configuram, como um Direito Justo”.

Pois bem: no mesmo sentido, da protecdo de valores do justo em relacGes
assimétricas de poder, no campo do Direito Administrativo, apenas duas décadas depois,
Garcia de Enterria assim se expressaria sobre o triunfo do justo sobre a invocacéo retérica
de interesses gerais, desgastada e obsoleta formula de poder: “A subjetivacdo definitiva da
justica administrativa, que rompeu o mito histérico de sua suposta objetividade, com a qual
se mascarava uma superioridade formal da Administracdo sobre o cidaddo, considerado

ainda como sudito que deveria ceder ante a suposta superioridade dos interesses gerais
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geridos pela Administracdo, j& € um ganho definitivo e, por isso, definitivamente
irrenunciavel, de nosso tempo” (As transformagdes da justica administrativa: da
sindicabilidade estrita para a plenitude jurisdicional — uma mudanca de paradigma? Belo
Horizonte: Ed. Forum, 2010, p. XI1I1. Tradugéo).

A beleza do legado luminoso de Mestres desse porte de Titds — como 0 sdo LARENZ
e ENTERRIA —, homens que viveram, ambos, em seus respectivos paises, tempos de
ditadura, de arbitrio, de poder sem limites e parcos de justica, e que, assim mesmo, lograram
se algar acima de tantos desafios, estd em nos deixar seu confortante testemunho da certeza
de que o progresso do Direito em direcdo ao justo é inexoravel e a esperanga, sempre

possivel.*

Os novos paradigmas objetivamente considerados

O direito publico ocidental conheceu, nos dltimos 50 anos, notavel revisdo de conceitos.
Moveu-a, e ainda a move, a estratégia de submeter o Estado a controles que afastem a
concentracdo de poderes de que se valem regimes totalitarios para, qualquer que seja a matriz
ideoldgica ou idiossincratica dominante, haver produzido duas grandes guerras mundiais na
primeira metade do século XX, com toda sorte de perdas, traumas e consequéncias. Além de
confrontos ideoldgicos permanentes — como a chamada “Guerra Fria”, acentuada nos anos 50
a 70 da mesma centdria —, que poderiam haver resultado em novas lutas devastadoras. Atribui-
se a Albert Einstein a declaracdo de ndo saber como seria uma terceira grande guerra mundial,
mas a certeza de que a quarta seria disputada com paus e pedras.

O movimento constitucionalista do pés-guerra deflagrou a reviséo ao cunhar o primeiro dos
paradigmas que passariam a reger a gestdo estatal, qual seja o da supremacia da Constituicao. Os
textos fundamentais entdo promulgados em Franca, Italia, Alemanha, Espanha, Portugal — ndo
por acaso paises profundamente afetados por aqueles conflitos bélicos de 1914-18 e 1939-45 —
optaram por conciliar principios e normas, de modo a construir um modelo que invertesse a
submissdo da sociedade ao Estado. Eis a origem das referéncias expressas a fundamentos
principioldgicos — como o da dignidade da pessoa humana —, tanto quanto a diretrizes definidoras
de politicas puablicas. Tudo no evidente proposito de colocar o respeito ao homem e ao
atendimento de suas necessidades essenciais (educacdo, saude, trabalho, moradia, lazer,

seguranca, previdéncia social e assisténcia aos desamparados) como vetores limitadores e

! Gravagdo arquivada no Centro de Estudos Juridicos da Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro,
sintetizando tese que o expositor veio a desenvolver na obra O direito administrativo no século XXI. Belo
Horizonte: Férum, 2018, p. 31-300).
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orientadores da autoridade estatal. Nenhuma acéo de Estado sera legitima se os ignorar. A Carta
brasileira de 1988 segue o modelo tedrico ao vincular todos os poderes constituidos do Estado
aos fundamentos e principios enunciados em seus arts. 12 e 37, bem assim as politicas publicas
tracadas em capitulos especificos.

O segundo paradigma, corolario do primeiro, é o da efetividade dos principios. Os
compéndios do século passado ensinavam que principio era toda proposi¢édo geral, impessoal e
abstrata a desafiar o futuro, na qualidade de norma tdo s6 programatica. Hoje, principio continua
sendo proposi¢do geral, impessoal e abstrata, todavia com a indole de norma cogente, provida de
eficacia e de sancao para o0 caso de descumprimento. A nenhum dos poderes da Republica, em
qualquer das esferas federativas, € dado imaginar que os principios da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da publicidade e da eficiéncia, insertos na cabeca do art. 37 da
Constituicdo de 1988, devam ser entendidos como mera condi¢do — evento futuro e incerto.
Devem presidir toda e cada acdo de gestdo estatal desde ja, podendo sua dolosa desobediéncia
configurar improbidade administrativa, tal como previsto no art. 11 da Lei n® 8.429/1992.2

O terceiro paradigma é o da motivacao obrigatoria. A novidade ndo estd na admissdo dos
motivos (razdes de fato e de direito que justificam a deciséo da autoridade) entre os elementos
integrantes da estrutura morfoldgica irredutivel de todo ato juridico da administracédo, ao lado da
competéncia, do objeto, da forma e da finalidade. A novidade esta em que 0s motivos hao de ser,
sob pena de invalidade do ato, explicitados pela autoridade quando de sua edi¢do, de modo a
propiciar o controle de sua veracidade e idoneidade para produzir resultados conformes ao
interesse publico, ditos almejados pela autoridade. Dai distinguir-se motivo de motivacgéo, esta a
revelacdo obrigatoria daquele.

O quarto paradigma é o da sujei¢do da discricionariedade a controle. A discrigdo para
escolher a solugdo adequada entre as possiveis, quando a norma de regéncia ndo a predetermina,
continua sendo atributo indispensavel da funcdo administrativa, no Executivo, no Judiciario e no
Legislativo. Dela o gestor publico ndo pode prescindir ou sera colhido desarmado para alinhar
prioridades aos meios disponiveis, bem como para conjurar incidentes e imprevistos. O avango
estd em que a discricionariedade ndo confere a autoridade, no exercicio da funcdo administrativa,
a faculdade de escolher qualquer das alternativas possiveis. O gestor somente sera fiel a
discricionariedade que recebeu da lei quando, sob pena de responsabilidade, escolher a alternativa
que estudos consistentes comprovaram ser a mais adequada em face da eficiéncia (relagéo
custo/beneficio) e da eficacia (aptidao para produzir resultados de interesse publico planejados).

2 Lei de Improbidade Administrativa (n° 8.429, de 2 de junho de 1992, em sua redacéo original).
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O quinto paradigma indica a sede formal onde estardo as provas de que o gestor agiu de
acordo com a ordem juridica, fundado em motivacdo idbnea e legitima discricdo. Trata-se da
processualizacdo da atividade decisoria. A decisdo da autoridade ha de ser tomada ao cabo de um
processo administrativo, no qual se levaram em conta levantamentos, relatdrios, analises,
propostas e pareceres que importavam & seriedade da decisdo. E ao longo do processo que a
deciséo, uma vez percorrido o procedimento que a norma de regéncia haja fixado, amadurece e
encontra os elementos de sua densidade e legitimag&o. Combate-se, com o devido processo, seja
em meio impresso ou eletrénico, a improvisagdo, o amadorismo, a superficialidade, o
personalismo. Ha a lei do processo administrativo federal, assim como cada estado pode
promulgar a sua lei local de processo administrativo; sdo leis que ditam normas especificas sobre
0 processo administrativo, balizando-Ihe a conducéo e o conteldo minimo necessério.

O sexto paradigma traduz o que se convencionou chamar de consensualidade. Abriu-lhe o
caminho o art. 37, § 3%, da CR/88, com a redagéo da Emenda Constitucional (EC) n° 19, de 4 de
junho de 1998, ao autorizar a lei a disciplinar formas de participacdo do usuario na administracao
publica direta e indireta. Desde entéo, leis se vém multiplicando no emprego do novel instituto,
seja exigindo, como requisito de validade, audiéncias publicas prévias a concretizacdo de
negaocios juridicos pelo poder pablico, tal como na instituicao das parcerias publico-privadas; seja
anuindo em que o Ministério Publico ponha cobro a irregularidades na esfera administrativa,
mediante termos de ajustamento de conduta; seja admitindo a introdugdo, em contratos
administrativos, de clausulas de arbitragem; seja estimulando outros métodos de composicédo de
conflitos, tais como a conciliagdo e a mediacdo; seja animando os tribunais de contas a exercerem
fiscalizacdo concomitante, e ndo apenas a posteriori, dos atos de que se originam a despesa
publica. As possibilidades sdo infinitas.

O sétimo paradigma é o compromisso com o desenvolvimento sustentavel. Cuida-se de
prover as necessidades do presente sem causar danos a serem suportados pelas geracdes futuras.
O pacto intergeracional tem raiz no art. 225, caput, da CR/88, que erige a qualidade de direito
fundamental o “meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e
essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Pubico e a coletividade o dever de
defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geracfes”. Tal dever sera igualmente juridico
e cobrard responsabilidades ao gestor publico, na medida em que a lei torna exigivel dos
administradores a adogédo de requisitos de sustentabilidade na contratagdo de compras, obras e
servigos, de modo a evitar desperdicios ou uso irracional de agua, ou de energia oriunda de fontes
ndo renovaveis, ou a elevar custos no tratamento de acidentes ou doencas que poderiam ser

prevenidos. Em outras palavras, evitar a contratacdo de produtos e servi¢os inadequados do ponto
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de vista da sustentabilidade; incluir estudos de impacto ambiental nos processos decisérios em
matérias que possam provoca-lo; escolher solugdes compativeis com a sustentabilidade, de
preferéncia aquelas que, embora também viaveis, a desatendam; entender, afinal, que o custo da
sustentabilidade serd historicamente menor do que o custo de despreza-la, embora este, no
presente, possa parecer monetariamente inferior aquele.

Ao assim agir, o gestor pablico, na administracéo direta e indireta de qualquer dos poderes
da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, ndo se estara dispensando de cumprir
os demais paradigmas: reconhece a supremacia da Constituicdo, da efetividade aos principios
nela inscritos, motiva suas decisbes de modo idéneo e como resultado de um processo
administrativo bem instruido e amadurecido, em consenso com a qualidade de vida ou 0 minimo
existencial a que tem direito todo cidaddo, no presente e no futuro. Eis o oitavo paradigma, que €
0 da responsabilidade objetiva do Estado e a responsabilidade subjetiva de seus agentes, a se
configurarem sempre que as obrigacdes primarias, que se extraem da Constituicdo, das leis e dos
contratos, forem desatendidas, causando danos a ordem juridica, a prépria administracdo ou a
particulares. Nesse sentido, a responsabilidade nada mais é do que a obrigacéo secundéria que se

substitui a primaria que deixou de ser cumprida.

A guisa de conclus&o

Atribuir-se ao juiz a funcéo extraordinaria de agente de transformacéo social, mercé da solucéo
de demandas que buscam a satisfacdo de direitos sociais fundamentais ditos postergados ou
ignorados pelo poder puablico, é, sem divida, desafio de enormes proporgdes, em pais de
dimensGes continentais e discriminagdes tdo extensas quanto tais dimensoes.

Desafio que podera conduzir a frustracbes da mesma proporcéo se nédo for enfrentado com
comedimento e prudéncia. E que a transformagc&o social almejada, para ser verdadeira, perene e
continua, ha de se efetivar pela emancipacdo das pessoas, mediante sua participacao nas dificeis
negociagdes em torno do atendimento possivel e oportuno a seus enunciados direitos sociais.

Né&o havera transformacéo social se os titulares desses direitos forem tratados como objeto
da tutela, ao invés de agentes de seu proprio destino. Ndo havera transformacéo social enquanto
se mantiver a cultura que se satisfaz com a so6 distribuicdo de bens e servicos. Basta lembrar, em
ano eleitoral, como se trocam votos por dadivas materiais e preferéncias para a obtengdo de
beneficios gratuitos, a gerar dependéncia interminavel e embotadora da capacidade de critica e

de compreensdo daqueles mesmos direitos.
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Em sintese, a dependéncia do poder e daqueles que o encarnam — ai incluido o juiz — é a

antitese da emancipagdo conducente a transformacédo da realidade social pelo direito, mas ndo

apenas com o direito. E é o berco no qual se embala a cdmoda e infantilizadora expectativa de

que a realizacdo individual e a transformacdo social se fardo com a soO distribuicdo, sem o

compartilhamento dos esfor¢os necessarios para a producdo e divisdo de modo consequente e

sustentavel, ou seja, de sorte a que o0 atendimento das geracdes do presente ndo signifique o

aniquilamento das possibilidades de desfrute pelas gerac6es do futuro.

Quadro 1

CENARIO DOS PEDIDOS DE TUTELA JURISDICIONAL FORMULADOS EM ESCALA (CR/88, ART. 69)

em creches e
matriculas em
escolas de ensino
fundamental.

- Prover vagas no
quadro de
professores da
rede publica, seja
mediante a
realizag8o de
€ONCuUrso ou a
nomeacéo de
aprovados em
concurso ja
realizado.

de pontos de distribuicao de
medicamentos a
hipossuficientes.

- Custeio de exames efou
tratamentos na rede privada,
se inexistentes na rede
publica.

- Garantia de vaga em UTI.
- Custeio de tratamento de
dependentes quimicos.

- Aviso de maleficios nos
rétulos das embalagens de
bebidas alcodlicas.

- Reparos ou instalag&o de
redes de agua e de
esgotamento sanitario,
mesmo em areas de
ocupacdo clandestina e non
aedificandi.

- Implantacéo de sistema
regular de coleta de lixo.

- Drenagem de aguas pluviais
e pavimentagdo de ruas. -
Proibicdo da interrupcéo de
servigos publicos essenciais
como meio de cobranca de
débitos pretéritos.

- Exercicio de controle de
Zoonoses, com exterminio de
animais abandonados
doentes, que ponham em
risco a populacéo.

sem familia.

- Programa de
locacdo social para
quem teve moradia
demolida.

- Prazo para
regularizacao de
loteamento
clandestino, de
acordo com o plano
diretor da cidade.

- Edificacéo de casas
para desabrigados
em razdo de
acidentes naturais
e/ou pagamento de
aluguel social.

- Implantacéo de
sistema de alerta
preventivo em areas
de risco e criagdo de
plano de contingéncia
emergencial de
remocao para abrigos
provisorios.

- Construir e instalar
abrigos para menores
infratores ou em
situacBes de risco.

x Saude e . Segurancga Assisténcia a
Educacéo ; . Moradia AR

meio ambiente publica desamparados
- Garantir - Fornecimento gratuito de - Oferta de abrigo - Deshloqueio do | - Estender salario-
transporte gratuito | medicamentos e/ou insumos | para moradores de repasse de maternidade a
para alunos da especificos (fraldas, leite, rua. recursos federais | trabalhadora rural.
rede plblica. cadeira de rodas). - Construcao de destinados a - Assegurar
- Assegurar vagas | - Dever de descentralizacdo abrigos para criangas | entes cadastrados | transporte publico

no Siafi como
inadimplentes.
- Impedir
superlotacdo
carcerdria,
mediante
separacao
compulséria de
presos provisorios
e transferéncia
para presidios
dos presos
definitivamente
condenados.

para portadores de
deficiéncias.

- Estender a
isencdo de ICMS e
de IPVA a compra
e venda de veiculo
adaptado para
portadores de
necessidades
especiais.

- Implantacéo e
efetivo
funcionamento de
conselhos tutelares
municipais de
atendimento a
criangas e
adolescentes.

- Implementar
politicas publicas
em favor dos
idosos por forga do
Estatuto dos
Idosos.

- Conceder pensao
mensal a
portadores de
deficiéncia que nao
possam prover o
proprio sustento.

Fonte: acérddos da jurisprudéncia 2005-2012 do STF, do STJ, do TJRJ, do TJSP, do TJSC, do TJPR, do TJDF, do

TJGO, do TJRS e do TJAC, reunidos pelo Servico de Pesquisa Juridica, da Divisdo de Gestdo de Acervos
Jurisprudenciais, da Diretoria Geral de Gestdo do Conhecimento do TJRJ.
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4 Governanca multinivel: o Sistema Nacional de Educacéo e outros mecanismos

de articulacéo interinstitucional

Ismar Barbosa Cruz

Resumo

O modelo de organizacdo federativa do Brasil pressupbe a participacdo de Unido, estados,
Distrito Federal e municipios para a consecucdo das politicas publicas, em especial na
educacao, cujo regime de colaboragdo é um mandamento constitucional. Embora haja ilhas de
exceléncia e sucesso nesse particular, ha diversos casos que exemplificam uma interacédo
deficiente dos responsaveis em cada nivel de governo, acarretando prejuizos concretos ao
interesse publico. A historia brasileira recente revela o desenvolvimento bem-sucedido de
diversos mecanismos de governanca da politica publica de educacdo. No entanto, o pais ainda
carece de um Sistema Nacional de Educacdo devidamente institucionalizado. Uma vez
aprovado pelo Congresso Nacional, tem potencial de mitigar varios dos riscos hoje
materializados como fruto da baixa articulagdo intergestores. Tal importante e esperada
conquista pode ser reforcada com a criacdo de outra camada de cooperagdo, mais horizontal e
que contemple ndo apenas as esferas de governo, mas os representantes dos trés poderes da
Republica e segmentos da sociedade civil. Também nesse particular, temos casos de sucesso ja

documentados no pais.

Introducéo

A forma federativa de organizagdo do Estado brasileiro impde a necessidade de atuagédo das
diferentes esferas de governo na consecucao dos interesses da sociedade, traduzida na forma de
politicas publicas concebidas e implementadas visando dar concretude aos legitimos anseios da
populagéo.

A efetividade das acBes e programas governamentais, dessa forma, estd diretamente
relacionada a possibilidade de que os entes responsaveis nos niveis federal, estadual e municipal
atuem de maneira coordenada, sinérgica e complementar.

A realidade, contudo, nos mostra que em diversas areas, ao cidaddo do Brasil ndo sdo
entregues servicos publicos adequados, ora em qualidade, ora em abrangéncia, ora em ambos.
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Em muito, isso se da pela deficiente cooperacdo entre Unido, estados, Distrito Federal (DF) e
municipios na oferta das politicas publicas. Ha diversos exemplos de agdes e empreendimentos
financiados e iniciados pelo governo federal, por exemplo, e ndo concluidos sob a
responsabilidade dos entes subnacionais que, por vezes, se omitem no cumprimento de seus
misteres. Em outros casos, a lacuna de atuagédo pode ser creditada a Uniao.

Na éarea da educagdo o quadro é agravado pela auséncia de um Sistema Nacional que
congregue e delimite as competéncias dos trés niveis de governo e imponha responsabilidades,
por assim dizer, inexcusaveis.

Embora prevista no Plano Nacional de Educacdo 2014-2024, aprovado pela Lei n®
13.005/2014, a criacdo do Sistema Nacional de Educacdo (SNE) encontra-se atrasada ha cinco
anos, uma vez que, de acordo com a citada lei (art. 13), o poder publico tinha prazo estipulado
para sua instituicao até junho de 2016.

Essa omissdo legislativa perpetua e agrava o cenario de deficiente articulacéo entre os entes
federativos na promocao do direito fundamental a educacéo, garantido, em tese, pela Constituicéo
Federal (CF), e contribui diretamente para a baixa resolutividade dessa politica publica
descentralizada.

O arranjo federativo e a educacgéo no Brasil

A Constituicdo Federal estabelece a educacdo como direito de todos e dever do Estado e da
familia. Para operacionalizar tal intento, define, no ambito dos poderes publicos, conjunto de
competéncias prioritarias, comuns e concorrentes da Unido, estados, Distrito Federal e
municipios, os quais devem organizar seus sistemas de ensino em regime de colaboracao.

De maneira geral, as politicas publicas em nosso pais s&o mesmo responsabilidade, em
maior ou menor grau, das trés esferas de governo, exigindo-se coordenacao e articulacdo entre
elas para o bom desempenho das ag¢Oes planejadas. Ocorre que na educagdo, como talvez em
nenhuma outra, tal exigéncia foi explicitada de forma cristalina pelo constituinte brasileiro.

A expressdo “regime de colaboracdo”, inserta no art. 211 da Lei Maior, traduz de maneira
insofismavel o imperativo de atuacdo partilhada, eficaz e coerente entre os entes federativos.

Por outro lado, a organizacéo politico-administrativa do pais confere, nos termos da propria
Constituicdo Federal, autonomia plena aos entes federados, no que se refere a competéncia
privativa, e relativa, no que se refere a competéncia concorrente.

Compatibilizar, assim, a necessidade de atuacdo integrada com a autonomia politica e

administrativa de cada um dos responsaveis pelo planejamento, implementacéo e avaliacdo da
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politica publica de educacdo configura-se, talvez, como o maior desafio a efetivacao do direito
do cidaddo brasileiro a educacao.

Nos termos do art. 22 da CF, compete privativamente a Unido legislar, por exemplo, sobre
direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrario, maritimo, aeronautico, espacial e do
trabalho; aguas, energia, informatica, telecomunicac@es e radiodifusdo; servi¢o postal; sistema
monetario e de medidas, titulos e garantias dos metais; politica de crédito, cambio, seguros e
transferéncia de valores; transito e transporte; populaces indigenas; seguridade social; e
diretrizes e bases da educagéo nacional.

Com excecdo de suas competéncias constitucionais especificas, a Unido federal nédo se
estabeleceu poder para definir em lei, por exemplo, a estrutura de outro ente federado, de forma
gue os estados, o Distrito Federal e 0os municipios podem dispor, soberanamente, sobre sua
organizacdo em termos de pessoal e procedimentos administrativos, inclusive com relagdo a
gestdo de recursos publicos, nos estritos limites do ordenamento juridico.

O célebre administrativista Hely Lopes Meirelles nos lecionou que:

A organizacdo administrativa mantém estreita correlacdo com a estrutura do Estado e a
forma de governo adotadas em cada pais. Sendo o Brasil uma Federacdo, formada pela
unido indissollvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constituindo-se em
Estado Democréatico de Direito (CF, art. 1°), em que se assegura autonomia politico-
administrativa aos Estados-membros, Distrito Federal e Municipios (arts. 18, 25 e 29), sua
administracdo ha de corresponder, estruturalmente, a esses postulados constitucionais.

Dai a partilha de atribuicdes entre a Unido, os Estados-membros, Distrito Federal e
0s Municipios, numa descentralizacdo territorial em trés niveis de governo — federal,
estadual e municipal — cabendo, em cada um deles, o comando da administragdo ao
respectivo chefe do Executivo — Presidente da Republica, Governador e Prefeito [Meirelles,
1992-626-627].

No mesmo sentido, José dos Santos Carvalho Filho definiu autonomia como a capacidade

do ente federativo de se autorregular no campo administrativo:

No Brasil, ha trés circulos de poder, todos dotados de autonomia, o que permite as entidades

componentes a escolha de seus proprios dirigentes. Comp6em a federacdo brasileira a

Unido Federal, os Estados, os Municipios e o Distrito Federal (art. 18, CF). [...]
Autonomia, no seu sentido técnico-politico, significa ter a entidade integrante da

federacdo capacidade de auto-organizacdo, autogoverno e autoadministracdo. No primeiro
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caso, a entidade pode criar seu diploma constitutivo; no segundo, pode organizar seu
governo e eleger seus dirigentes; no terceiro, pode ela organizar seus proprios servi¢os
[Carvalho Filho, 2005:6].

Conforme ja mencionado, espera-se que o Estado brasileiro seja capaz de compatibilizar o
respeito & autonomia individual relativa dos entes da federagdo com uma atuagdo harménica e
eficiente, que preze pela resolutividade das politicas publicas em seu sentido mais finalistico.

O cenério das politicas puablicas descentralizadas em nosso pais apresenta-se com
caracteristicas que representam sérios desafios a serem equalizados no que tange as necessidades
de articulacéo entre esferas de governo.

A transferéncia de poderes via descentralizacdo pode ocorrer no nivel politico, com a
distribuicdo de autoridade politica ou capacidade eleitoral entre niveis de governo; administrativo,
com a transferéncia de competéncias e funcgdes, incluindo planejamento, financiamento e poder
de decisdo, para oferecer servi¢os publicos; e fiscal, com a delegagdo de responsabilidades
financeiras, seja por arrecadacdo propria ou transferéncia intergovernamental.

O que se percebe, contudo, de modo recorrente, € alguma dificuldade em se manter essa
coeréncia, identificando-se duplicacdes de esforcos, sobreposicfes de iniciativas e solucdes
fragmentadas para atender as demandas sociais.

Constata-se relativo fracasso na coordenacédo entre esferas de governo, quando interesses
setoriais sdo priorizados, em detrimento de abordagens integrativas. Ocorre, também, uma falta
de coordenacdo vertical, ao se identificarem lacunas de informacdo ou falta de dados sobre
necessidades locais. A coordenacdo horizontal também se apresenta falha, ao haver risco de
fragmentacédo na oferta de servicos entre jurisdi¢oes.

A falta de capacidade mostra-se como outro importante gargalo para o efetivo
desenvolvimento social almejado. Envolve tanto a auséncia de capacidade técnica das equipes
envolvidas como a falta de capacidade financeira, por exemplo em contextos de restri¢éo fiscal.

O mau estabelecimento de condi¢es materiais no nivel nacional representa um transtorno
administrativo para a execucao e prestacdo de servicos descentralizados, em especial face a falta
de autonomia fiscal dos entes federados e a falhas na delimitacdo de responsabilidades.

Segundo Abrucio, Franzese e Sano (2013:18):

E claro que a descentralizacdo tem produzido resultados positivos ao pais. Isto pode ser

aferido pelas inovacBes administrativas feitas no plano local, que depois foram

incorporadas por outros governos, e pela pressdao por maior democratizacdo no nivel
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municipal. Para além destas conquistas, é inimagindvel que o Brasil volte ao modelo
centralizador, observada a impossibilidade de governar a complexa conformacéo social e
territorial do pais a partir de Brasilia.

Esse processo de descentralizagdo, com atribuicdo de poder e autonomia aos
municipios, gerou resultados bastante dispares pelo pais, reproduzindo, em boa medida, a
propria desigualdade que marca a Federacdo brasileira. [...]. N&o seria possivel, portanto,

estabelecer uma maior descentralizagdo sem a construgdo de mecanismos coordenadores.

Com efeito, a ado¢&o de boas praticas em governanga multinivel, ja consagradas e testadas,

aumenta a probabilidade de sucesso na seara das politicas publicas compartilhadas.

Mecanismos de governanca multinivel na educacao

Na area da educacdo, como exemplo de mecanismo de coordenacdo vertical, teriamos o Sistema
Nacional de Educacdo (SNE), previsto no art. 13 do PNE 2014-2024. Além de melhor regular
as responsabilidades institucionais, o SNE teria a funcdo de definir as formas de cooperagéo e
fortalecer os papéis federais de redistribuicdo de recursos e assisténcia técnica.

Como ainda nao foi normatizado, o governo federal ficou responsavel, por intermédio do
Ministério da Educacdo, por criar uma unidade administrativa com atribuicdes de promover o
debate sobre a criacdo do SNE, fomentar a cooperagéo entre as esferas de governo e apoiar
governos subnacionais na elaboracao, implementacéo e avaliagdo de seus planos de educacao.

Tal providéncia fora realmente adotada pela Unido, consoante previsto no art. 7°, § 59, da
Lei n® 13.005/2014, por intermédio do Ministério da Educacdo, com a edicdo da Portaria MEC
n® 619/2015, alterada pela Portaria MEC n® 1.547/2016. Todavia, segundo levantamento do
Tribunal de Contas da Unido realizado em 2018, transcorridos mais de trés anos da aprovacgéo do
PNE, a instancia ndo havia se reunido uma unica vez sequer. Em outras palavras, ela ndo havia
de fato comecado a operar.

Mais recentemente, em fevereiro de 2019, portanto ja na atual gestdo do governo federal,
em novo prejuizo ao regime de colaboracéo, foi extinta a Secretaria de Articulacdo do Sistema
Educacional (Sase) do Ministério da Educacédo. A Sase fora originalmente criada em 2011, como
pioneiro mecanismo de coordenacéo vertical, com a funcdo precipua de desenvolver acbes para
a criacdo de um Sistema Nacional de Educagéo (SNE).

Para além dessas descontinuadas iniciativas federais, foram criadas diversas instancias de

participacdo e dialogo, como conferéncias nacionais, foruns participativos, 6rgéos colegiados de
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gestores educacionais e comissdes intergovernamentais, que incluem governos subnacionais e
representantes de segmentos da sociedade civil ligados a educacao.

Alguns desses 6rgaos tém poderes de decisdo, enquanto outros funcionam como instancias
permanentes de discussao e proposicdo de agendas, produzindo documentos que formam a base
de discussao de novas politicas.

Percebe-se também a adogdo de mecanismos de coordenagdo horizontal para o
aperfeicoamento da governanga multinivel.

Considerando que cooperacao entre os municipios brasileiros é avaliada como baixa, ganha
destaque o mecanismo de colaboracdo denominado Arranjo de Desenvolvimento da Educacgéo
(ADE). A Resolucdo CNE n? 1/2012* define o ADE como “instrumento de gestdo publica para
assegurar o direito a educacdo de qualidade em determinado territorio e contribuir na estruturacdo
e aceleracdo de um sistema nacional de educacédo”. Tais arranjos tém grande potencial inovador
para resolver problemas complexos e multifacetados, mas sua abrangéncia ainda remanesce
pequena.

Outro mecanismo adotado no sistema brasileiro é o consorcio publico, instrumento de
cooperacao federativa prevista no art. 241 da Constituicdo, disciplinado pela Lei n® 11.107/2005

e regulamentado pelo Decreto n? 6.017/2007, que assim o define:

Art. 2°[...]

| - consorcio publico: pessoa juridica formada exclusivamente por entes da Federagdo, na
formada Lei 11.107, de 2005, para estabelecer relagdes de cooperagdo federativa, inclusive
a realizagdo de objetivos de interesse comum, constituida como associagdo publica, com
personalidade juridica de direito publico e natureza autarquica, ou como pessoa juridica de

direito privado sem fins econémicos;

Os consorcios, assim como os ADEs, enquadram-se nas relagdes horizontais, em especial
no nivel dos municipios, e podem funcionar como importantes impulsionadores da capacidade
local de execucéo das politicas. Via consorcios, 0s municipios podem organizar-se melhor e obter
condicBes mais favoraveis, por exemplo, para de compras compartilhadas de insumos necessarios
a manutenc&o e desenvolvimento do ensino.

Ademais, a coordenacéo horizontal pode envolver igualmente relagdes intersetoriais em um

mesmo ente federativo, assim como interacdes com a sociedade civil.

! Estabelece Diretrizes Nacionais para a Educagéo em Direitos Humanos.
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O potencial diferenciador do Sistema Nacional de Educagéo

Apesar de todas essas iniciativas meritdrias, a governanca da politica publica de educacédo tera
mesmo um avango estrutural com a criagdo e implantagdo efetiva do Sistema Nacional de
Educacao (SNE).

Em marco de 2022, o Senado Federal aprovou o Projeto de Lei Complementar n® 235/2019,
gue institui o Sistema Nacional de Educacéo, nos termos do art. 23, paragrafo Unico, dos arts. 211
e 214 da Constituicdo Federal. O projeto foi enviado a deliberacdo da Camara dos Deputados,
onde aguardava apreciacao para, em seguida, ir a sancdo presidencial.

Além de reforcar e disciplinar alguns mecanismos ja existentes na legislacdo atual
relacionadas a operacionalizacdo do regime de colaboragdo entre os sistemas de ensino e dos
instrumentos de federalismo cooperativo, 0 projeto em questdo inova na criagdo de comissoes
entre gestores, com o objetivo de favorecer o planejamento e a implementacdo de programas,
projetos e acdes compartilhadas de forma colaborativa.

Prevé-se a instituicdo de Comissao Intergestores Tripartite da Educacéo (Cites), em ambito
nacional, e de Comiss0es Intergestores Bipartite de Educacéo (Cibes), em &mbito estadual.

Segundo o parecer substitutivo do Projeto de Lei Complementar n® 235/2019, de autoria do

senador Dario Berger,

a ideia é que essas instancias de pactuacdo federativa sejam espacos de discussdo e de
construcdo coletiva, pelos gestores dos entes federados, de parametros e de alternativas
para atuacdo, de forma a contribuir para que informacdes, dados e sobretudo politicas
publicas sejam planejadas e implementadas, a partir de uma abordagem efetivamente
sisttmica. Em outras palavras, as instancias de pactuacdo federativa sdo o alicerce a partir
do qual poderdo ser construidos edificios efetivamente solidos, em termos de acdo

colaborativa e cooperativa.?

Prevé-se que a Cite seja composta por representantes de todos os entes federados e que seja
responsavel, por exemplo, por estabelecer a assisténcia técnica e financeira da Uni&o aos estados,
ao Distrito Federal e aos municipios, e respectivas contrapartidas; fixar os parametros nacionais
de qualidade e de acesso para todas as etapas e modalidades da educacgéo basica publica e fornecer

subsidios para a elaboragdo das diretrizes nacionais das carreiras docentes.

2 Parecer n® 48/2021, do senador Dario Berger, p. 12. Disponivel em: <https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=9037959&disposition=inline>. Acesso em: out. 2022.
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Além disso, caberd a essa instancia definir diretrizes para o planejamento regional pelas
Cibes e para o fortalecimento institucional dos entes subnacionais, bem como formular estratégias
para a selecdo e a formacéao de gestores escolares.

Ja as Cibes, deverdo integrar representantes do estado e dos respectivos municipios com as
competéncias, entre outras, de pactuar o planejamento regional da politica de educac¢éo do estado
e de seus municipios e parametros para a execugdo compartilhada de programas estaduais de
material didatico-escolar, transporte, alimentacao e assisténcia a satide do educando.

Nesse aspecto, o projeto em vias de ser finalmente aprovado € inspirado no Sistema Unico
de Salde (SUS) e no Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas), ambos ja consolidados e
implementados ha anos, e que contam com comissdes intergestoras de formato muito similar ao
previsto para o Sistema Nacional de Educagéo, com resultados muito efetivos na promogéo da
articulacdo entre os niveis de governo responsaveis pelas politicas publicas.

Ndo ha duvidas de que, caso aprovada, a estratégia tem potencial de contribuir
sobremaneira para a superacdo de dificuldades de cooperacdo e articulacdo entre os entes
federados na seara da educacdo. A inexplicavel omissao do atual governo federal na coordenagéo
nacional da politica pablica, somada a auséncia de forum ou colegiado de gestores unindo, total
ou parcialmente, os niveis de governo, agrava bastante o quadro ja historicamente deficiente de

colaboracao.

Sucessos e insucessos na coordenacdo entre esferas de governo

Apesar de tudo, é fato que podemos inventariar casos de sucesso e boas préticas de articulagcdo
interfederativa. Segundo o Todos pela Educacio,® sdo exemplos exitosos: os avangos do ensino
fundamental no estado do Ceara nos anos 2000; a formacao dos professores e o partilhamento
de informacdes entre as secretarias municipais de Educacdo no noroeste paulista, promovido
por Arranjos de Desenvolvimento da Educagdo (ADES), com progressos visiveis no Ideb entre
2007 e 2015; e a estratégia de mobilizacdo social pela educacdo na Chapada Diamantina,
arranjo regional de integracdo de 12 municipios, que resultou na criacdo de uma parceira técnica
na forma de Oscip, e que teria contribuido para que 90% dos municipios integrantes superassem
a meta projetada do Ideb em 2011.

Mas também é verdade que, diuturnamente, o brasileiro se vé confrontado com noticias que

revelam descalabros administrativos na gestdo de recursos publicos, na seara da educacéo,

3 Cf.: <https://todospelaeducacao.org.br/noticias/a-uniao-faz-a-forca-tres-vezes-em-que-a-cooperacao-fez-bem-a-
educacao/>; <http://g1.globo.com/mg/sul-de-minas/noticia/2014/06/apos-medo-de-estudantes-barcos-de-
transporte-escolar-sao-abandonados.html>. Acesso em: out. 2022.
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diretamente relacionados a deficiente comunicacao, interacdo e reparticdo de responsabilidades
entre Unido, estados, DF e municipios na execugdo de a¢bes e programas de governo.

Ha relato, por exemplo, de que o governo federal enviou lanchas para transporte de
estudantes a varios municipios em 2012, como parte do programa “Caminho da Escola”. Na zona
rural de Alfenas (MG), mais de ano e meio depois de seu recebimento encontravam-se
abandonadas, sem nenhuma utilizagdo e com sua estrutura j& comprometida. Sé para aquele
municipio houve um investimento de recursos publicos da ordem de R$ 200 mil.

Revelado pelo portal de noticias G1, o episddio ganhou destaque porque, entrevistados, 0s
pais dos alunos revelaram que tinham receio de autorizar que seus filhos utilizassem as lanchas
porque ndo consideravam o veiculo seguro e confortavel para o transporte escolar.

O caso evidencia, no minimo, que houve falha na especificacdo da compra efetuada, tendo-
se adquirido um produto ndo adequado a necessidade que se propunha a atender. Nessa hipétese,
errou o governo federal ao entregar aos municipios um bem que ndo atenderia aos requisitos
minimos de seguranca.

Mas é possivel que, se as lanchas eram seguras (aspecto ndo aprofundado na matéria
jornalistica), a impropriedade tenha sido causada pela omissao da prefeitura na sua utilizacéo ou
manutencdo, ou ainda na estratégia de convencimento das familias de que os alunos néo estariam
expostos a riscos.

Qualquer que seja a hipotese confirmada, s6 ha uma certeza: a comunicagdo e articulagao
entre as esferas de governo nao foram eficazes, seja por equivoco na identificagcdo da necessidade,
seja por negligéncia na utilizacdo do bem, o que comprometeu a efetividade da acéo planejada.

H& outros exemplos de mesma natureza, ou seja, distribuicdo de equipamentos pelo
governo federal que ndo sdo utilizados. Vide o caso dos 462 mil tablets educacionais adquiridos
em 2014 e destinados a professores do ensino médio. Segundo o Portal Terra, a utilizacdo dos
equipamentos foi prejudicada por auséncia de internet, falta de capacitacdo dos docentes para
fazer uso da ferramenta ou mesmo por perda dos bens (sem uso no deposito, 2.500 tablets foram
roubados em Cuiaba).

Outra demonstracdo emblematica de ineficacia dos mecanismos da governanga multinivel
na educacao é o Programa Nacional de Reestruturacéo e Aquisi¢do de Equipamentos para a Rede
Escolar Publica de Educacdo Infantil (Proinfancia). Instituido pelo Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educagéo (FNDE) em 2007, tem como principal objetivo prestar assisténcia
financeira ao Distrito Federal e aos municipios visando garantir o acesso de criancas a creches e

escolas de educacdo infantil da rede publica.
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Apesar de utilizar-se, em parte dos projetos, de metodologias inovadoras (MI) na
construcdo de creches e escolas, que trariam menor custo de construcdo, reduzido tempo de
execucdo e maior qualidade da edificacdo, o programa apresentou sérios problemas de
efetividade.

Segundo levantamento efetuado pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), em 2018,
constante do relatério de acompanhamento das metas do PNE 2014-2024 (Lei n® 13.005/2014),
os resultados obtidos pelo programa estdo muito aquém das necessidades contempladas no Plano
Nacional de Educacéo.

De acordo com o TCU, com base em consulta ao Sistema Integrado de Monitoramento,

Execucdo e Controle do MEC (Simec), realizada em marco de 2017, no periodo de 2007 a 2016:

e foram contratadas 8.824 obras de creches e pre-escolas no ambito do Proinfancia, mas
somente 3.476 obras haviam sido concluidas, ou seja, apenas 39%;

e das 3.476 obras concluidas, 0 FNDE ndo tinha informacédo se estariam funcionando o total
de 2.386 creches ou pré-escolas (68%);

e de todos os 8.824 projetos contratados, 1.768 (20%) foram cancelados, paralisados ou
inacabados;

e a maior dificuldade dos municipios para inaugurar as escolas construidas foi a “falta de

sincronia e articulagdo” com o governo federal.

Em achado de outra auditoria, 0 TCU constatou que apenas 59 creches contratadas com o
método inovador de construcdo de creches foram de fato concluidas até 2016, ou seja, somente
2% do total de 3.629 obras contratadas com base nessa metodologia.

Percebe-se uma raiz comum nesses e em outros exemplos de problemas na gestdo dos
recursos publicos na area da educacdo, qual seja, a fragilidade dos procedimentos administrativos
quanto a desejavel interlocucao e compartilhamento dos programas entre as esferas de governo
envolvidas.

A complementariedade das a¢Ges néo se verifica da maneira ideal, situacdo que exigiria que
cada um dos participes tivesse clareza de seu papel e o exercesse de forma planejada e articulada.
No cenario dos exemplos trazidos a colacdo, 0 somatorio das partes ndo forma um todo
homogéneo, coerente e efetivo.

O adequado planejamento dos programas de governo deve ter como ponto de partida uma
necessidade corretamente identificada e especificada junto ao destinatario final da politica publica
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(o cidadao) e também junto aos agentes da administracdo publica, das esferas de governo
parceiras, que serdo responsaveis por operacionalizar as agdes.

O diagnéstico dos 6rgdos de controle demonstra que, em determinados programas, 0
governo federal transfere recursos, bens e equipamentos a estados e municipios, sem que tal
transferéncia seja precedida de uma analise correta sobre a capacidade, e até o interesse, do
beneficiario em prover o funcionamento adequado do programa ou a gestdo do bem recebido.

Essa situacdo é, pelo menos em parte, reflexo da adogéo incipiente (e mesmo a ndo adogao)
das praticas e mecanismos recomendados para uma real governanca multinivel.

Ha um enorme conjunto de fatores que podem levar a frustracdo do atendimento dos
interesses da sociedade por meio da oferta de politicas publicas. Desde deficiéncia nos sistemas
de planejamento e monitoramento das acgbes, passando por insuficiéncia de recursos
orcamentarios e falta de capacitacdo das equipes responsaveis, até a sua avaliacdo e finalizacéo.
Tudo isso pode comprometer o alcance dos objetivos das aces governamentais.

A despeito dessa realidade, ha que se reconhecer a existéncia de um ordenamento juridico
vasto e sofisticado que orienta a gestdo orcamentéria e financeira no pais. Paralelamente,
coexistem diversas instituigdes que regulam, apoiam, fiscalizam e julgam os atos administrativos,
com o objetivo de contribuir para sua efetividade. Nesse grupo, podem ser listadas organizagdes
do terceiro setor, do controle social, tribunais de contas e o sistema de justica, inclusive o

Ministério Publico e defensorias.

Novas experiéncias de articulacdo interinstitucional como mecanismo da governanca multinivel

Na educacdo, conforme ja mencionado, a criagdo de instancias intergestores com a potencial
regulamentacdo legal do Sistema Nacional de Educacdo tende a amenizar o déficit de
cooperacao.

Mas questiona-se se essa camada de articulacdo, integrando apenas o0s responsaveis pelo
Poder Executivo das trés esferas de governo, sera suficiente. Se algo mais ndo poderia ser feito
em nome de uma coalizdo mais ampla, que envolvesse outros atores importantes, dos demais
poderes e mesmo de fora da administracdo publica. Ha bons exemplos com essa perspectiva.

Em 2013 foi criada uma pioneira e exitosa governanga de articulagdo interinstitucional no
municipio de S&o Paulo que contribuiu, entre outros, para a significativa reducdo do déficit de
vagas em creches na capital paulistana, de 150.000, em 2012, para menos de 10.000, em 2019.
Segundo informacdo da Secretaria Municipal de Educacdo a demanda por vagas na pré-escola

em Sao Paulo foi zerada ainda em dezembro de 2017 e a de creches, em dezembro de 2020. Essa
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experiéncia, que uniu segmentos da sociedade civil, movimentos sociais, Sistema de Justica,
Tribunal de Contas do Municipio de Séo Paulo e Secretaria Municipal de Educagéo de S&o Paulo,
foi determinante para que a educacdo infantil na capital paulista se tornasse uma politica de
Estado, e ndo de governos. Prova disso é que ndo houve descontinuidade dos avancos alcancados,
ndo obstante tenham transitado trés prefeitos e seis secretarios de educacao no periodo.

Mais recentemente, outro caso merece ser destacado. Idealizado pelo Instituto Articule e
fruto de um acordo de cooperagéo firmado entre essa organizacao do terceiro setor, a Associagdo
dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon) e o0 Comité Técnico da Educacdo do
Instituto Rui Barbosa (CTE-IRB), foram criados organismos de governanca interinstitucional
para o enfrentamento dos desafios trazidos pela pandemia do novo coronavirus a educacao.

Originalmente, o acordo previa a instalagdo de um mecanismo de governanga, de ambito
estadual, para aprimorar a articulacdo interinstitucional em prol da solugdo dos problemas
historicos e mais criticos da educacdo, como acesso, permanéncia e aprendizado dos alunos.
Contudo, o advento da crise sanitaria exigiu um redirecionamento momentaneo dos objetivos
para tratar dos impactos diretos da pandemia no processo de ensino/aprendizagem.

Foram criados, em consequéncia, 0os Gabinetes de Articulagcdo para Enfrentamento da
Pandemia na Educacéo (Gaepes) nos estados de Ronddnia, Goias e Mato Grosso do Sul. Assim,
passaram a pautar as discussdes dos gabinetes instalados questdes como a garantia de manutencgéo
das aulas, a oferta de conectividade a alunos e professores, a elaboracéo de planos para o retorno
das atividades presenciais, a garantia de recursos para compra de EPIs, a vacinagdo dos
profissionais da educacéo, entre outras.

Diversas instituicdes integram tais governancas, que constituem iniciativas com o objetivo
principal de contribuir para a efetividade da politica publica, em um espaco de didlogo plural e
horizontal, sem hierarquia e mediado por uma institui¢do ndo governamental, o Instituto Articule.
Essa instituicdo mediadora, que atende ao perfil ideal de isencdo perante a administracdo publica,
tem como propdsito promover avangos na area social visando reduzir as desigualdades sociais
por meio do di&logo e da articulagdo com o poder publico e a sociedade.

Na pratica, os debates realizados nos gabinetes almejam contribuir para uma gestao mais
eficaz e eficiente e, como consequéncia, proporcionar maior seguranca juridica para a tomada de

decisdo, por meio de:

1) orientagBes aos gestores da area da educacdo, com proposi¢cdo de agdes técnicas ou
administrativas para a superagdo dos desafios identificados, baseadas em dados cientificos,

padrdes internacionais, legislacdo brasileira e boas praticas comprovadas;
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2) sugestdo de providéncias especificas a 6rgdos e entidades, de &mbito local, que detenham
competéncia para atuar na solucdo dos obstaculos advindos da pandemia para a efetividade
da politica publica; e

3) alinhamento de entendimentos sobre as principais questdes relacionadas aos efeitos da
pandemia na educacdo, de maneira a facilitar uma atuacdo articulada, coordenada e

harmonica pelos membros do gabinete, no &mbito das respectivas competéncias.

Ap6s um ano do inicio da experiéncia, ha resultados concretos dos Gaepes ja
documentados, entre os quais: formacdo de consenso em torno do computo das atividades
pedagogicas ndo presenciais durante a pandemia; priorizacdo curricular com a selecdo de
objetivos de aprendizagem essenciais que norteiam toda a rede, tendo como bussola a Base
Nacional Comum Curricular (BNCC); reorganizacgao do calendério escolar; garantia de aplicacdo
na educacdo de parcela do socorro fiscal da Uni&o para enfrentamento da pandemia; elaboragéo
e monitoramento da implantagdo dos planos de retomada das atividades presenciais; ampliagdo
da conectividade dos alunos sem acesso a internet; inclusdo dos profissionais da educacdo no
grupo prioritario para vacinagdo contra a Covid-19.

Inspirado nos precedentes de Ronddnia, Goiés e Mato Grosso do Sul, e utilizando-se de
idéntica metodologia, foi inaugurado o Gaepe Brasil, em abril de 2021, como fruto do mesmo
acordo de cooperacdo. Seu objetivo principal € a promocdo de didlogo interinstitucional e o
debate das principais questdes nacionais relacionadas ao impacto e ao enfrentamento da
pandemia do novo coronavirus na educacdo. Integram o Gaepe Brasil, em sua formac&o original,
entidades e colegiados cuja atuacao na seara educacional tem abrangéncia nacional.

O novo mecanismo de governancga multinivel, embora concebido para enfrentar obstaculos
temporéarios a politica pablica, j& nasceu com o propdsito de perenizar-se como instancia
permanente de articulag&o interinstitucional, dedicada a contribuir para a superagao dos principais
desafios estruturais da educacdo brasileira, especialmente o incremento da qualidade da oferta e
a ampliacdo do acesso de criancas, jovens e adultos no processo formal de ensino/aprendizagem.

A experiéncia dos Gaepes abre uma promissora perspectiva de governanga multinivel e
supre lacuna de articulacdo na &rea da educacdo na medida em que une, de forma inédita, os trés
niveis de governo e os trés poderes da Republica.

Qualquer que seja a configuracdo final do Sistema Nacional de Educacéo, vislumbra-se que
ndo haverd sombreamento ou duplicidade de atuacdo entre os Gaepes € as instancias intergestores.

Serdo arranjos distintos, uma vez que congregam atores, formatos e estruturas diferentes, mas
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complementares, que se somarao a todos os demais mecanismos de governanca ja existentes em

prol da efetividade da politica pablica.

Concluséo

O poder publico, responsavel por dar concretude aos anseios da populagao tem, ao seu dispor,
conjunto de normas, praticas e padrfes visando contribuir para que, como fruto das agdes e
programas de governo, tal funcdo social seja cumprida.

A educacéo, por exigéncia constitucional, deve se pautar pela interag&o e cooperacao entre
as esferas de governo, cada uma delas como areas de atuacdo e competéncias prioritarias, mas
inter-relacionadas.

A urgéncia da estruturacdo de um sistema nacional, soma-se a necessidade de
desenvolvimento de outros mecanismos de articulacdo que contemplem, para além dos gestores
diretamente envolvidos na execucdo da politica publica, outros segmentos que tenham atuagao
relevante, prestando apoio, regulacao e controle a essa politica.

A governanca multinivel dever ser consolidar por meio da adocéo de padrdes e praticas ja
consagrados nacional e internacionalmente, mas também fazendo-se adaptaces a realidade
normativa e institucional do Estado brasileiro. E fundamental a integragdo ndo apenas dos entes
federativos, verticalmente, mas também deve-se encorajar um alinhamento verdadeiramente
horizontal, entre os poderes constituidos e os segmentos da sociedade civil atuantes nessa seara

tdo importante para o desenvolvimento social e econdmico de qualquer pais: a educacéo.
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5 Governanga, controle e acordos de cooperacdo técnica celebrados com

organismos internacionais

Luis Fernando Belém Peres
André Avila

Resumo

Por meio do presente ensaio, buscar-se-a examinar as balizas que normas de direito
internacional publico impdem ao exercicio da atividade de controle, interno e externo, sobre
celebracdo e a execucdo de acordos executivos firmados entre o Brasil e organismos
internacionais, nos quadros dos tratados — ou acordos — de cooperacdo técnica firmados com
esses mesmos organismos. Em seguida, a partir do exame dos regimes de execucédo de acordos
executivos consagrados pela pratica juridica, intentar-se-4 identificar o modo e o tempo
adequados para o exercicio da atividade de controle em relacao a esses ajustes. Permeia todo o
texto, como referencial tedrico, a nogdo de governanca publica e suas relagdes com a atividade
de controle, bem como a ideia de que o incremento qualitativo dos controles exercidos sobre a
celebracdo e a execucdo dos acordos executivos é capaz de contribuir, de forma eficaz, para
que os acordos de cooperacao técnica, estabelecidos entre o Brasil e organismos internacionais,

tenham as suas ricas potencialidades melhor exploradas pela administracao publica federal.

Introducéo

O processo de modernizagdo da administracdo publica brasileira € constante. Trata-se de
necessidade impulsionada por vetores diversos: juridicos, politicos, morais e econdmicos.
Juridicos, porque a crescente profissionalizacdo da atividade administrativa tendera
invariavelmente ao prestigio, cada vez maior, dos principios constitucionais que a regem, como
o0 da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade, e, sobretudo, da eficiéncia,
produzindo impactos diretos sobre a tutela dos direitos dos administrados em geral, em especial
dos direitos fundamentais de primeira, segunda e terceira geracgdes. Politico, porque a existéncia
de um corpo técnico permanente, integrado a estrutura do Estado, é condicdo inarredavel para
gue as demandas governamentais, legitimadas democraticamente, possam converter-se em

projetos consistentes, que sejam consistentemente executados. Morais, porque a
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profissionalizacdo ascendente da atividade administrativa elide, em proporcdo inversa, a
penetracdo, sobre a administragdo, do patrimonialismo, representado, nessa perspectiva, pelo
vezo, aparentemente arraigado nas profundezas da cultura nacional, de tratar cargos e funcoes
publicas técnicas como bens passiveis de comércio politico irrestrito. Econdmicos, porque a
profissionalizacdo e o incremento qualitativo da atividade administrativa assomam como
variaveis de relevo impar na criacdo de ambiente favoravel aos negdcios e no estimulo a
concorréncia saudavel entre as empresas privadas, 0 que impacta diretamente no aumento da
renda nacional e da produtividade global da economia, na criagdo de empregos e, por
conseguinte, na reducdo das desigualdades sociais

E no contexto das reflexdes sobre o aprimoramento continuo da administracio plblica
brasileira que se introduz o debate sobre governanga, entendida, sinteticamente, como a
construcdo de arranjos institucionais que prestigiem os ideais fundamentais de transparéncia,
integridade e prestacéo de contas, a partir da interlocucao equanime e permanente entre 0s 6rgaos
do Estado envolvidos na implementacdo de politicas publicas e seus destinatarios. Assim, a
organizacdo do Estado, tanto dos drgdos de hierarquia constitucional — responsaveis pelo
direcionamento do sistema politico — como dos demais 6rgaos e entidades administrativas, e 0s
processos decisorios por eles adotados, devem garantir, em um ambiente de interacdo permanente
com atores sociais externos ao poder publico, a formulacao de politicas publicas aderentes aos
problemas concretamente experimentados pela comunidade, a partir de agenda de prioridades
justificavel ao publico em geral. Devem, ainda, afiancar que as prioridades eleitas e os projetos
formulados sejam levados a cabo com sucesso. Finalmente, todo esse processo decisorio, erigido
sobre a estruturacdo adequada dos 6rgdos e processos decisorios estatais, deve ser transparente,
e, portanto, plenamente controlavel, sendo objeto ndo s6 dos sistemas de controles interno e
externo, constitucionalmente previstos, mas também de critica social ampla, como exige a ideia
de democracia.

E no contexto do controle das parcerias com 0s organismos internacionais, voltado ao
implemento escorreito de politicas publicas, fruto de arranjos regidos por uma complexa rede
normativa, integrada por principios e regras de direito internacional pablico e de direito interno,
que se delineia o tema deste ensaio — a relacao entre governanca, controle e as parcerias firmadas
entre o Estado brasileiro e organismos internacionais — enfocado sob o viés juridico-normativo.

As parcerias entre o Estado brasileiro e organismos internacionais sdo um importante
instrumento de concretizagdo de direitos humanos, em todas as suas dimensdes. A protecdo as
liberdades publicas, a implementacdo do acesso a saude e a educacdo, a tutela do trabalho, a

protecdo ao meio ambiente, entre outros, sdo temas de tratados internacionais que podem ser
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desdobrados em acordos de cooperacdo técnica e acordos executivos, conceitos adiante
explicitados, firmados entre o Brasil e organismos internacionais diversos. Esses arranjos,
contudo, ainda que regidos pelo direito internacional publico, devem ser transparentes e
controlaveis; mas devem sé-lo sem que sejam gerados incidentes diplomaticos que coloquem o
Estado brasileiro em posicdo delicada, de responsabilizacdo, na ordem internacional, o que
representa variavel que aduz complexidade adicional, relevante, ao controle usualmente exercido
sobre contratos, convénios, termos de pareceria e ajustes congéneres regidos exclusivamente pelo
direito interno.

A discussdo acerca do controle exercido sobre acordos de cooperacdo firmados com
organizac@es internacionais ndo € propriamente nova. Sobretudo no ambito do controle externo
exercido pelo Tribunal de Contas da Unido, importantes aportes tedricos e praticos sobre o tema
vieram a tona, tendo por resultante, em parte, o estagio atual da estruturagdo normativa desses
ajustes e as modalidades de execucao as quais estdo eles sujeitos.

Em linhas gerais, as parcerias entre o Brasil e organismos internacionais seguem padrao ja
bem assentado na prética juridica. De um lado, o Estado brasileiro, e, de outro, um organismo
internacional do qual ele é, em regra, membro firmam tratado internacional, que costuma ser
designado como acordo de cooperacdo técnica, com o objetivo de promover, em territorio
nacional, atividades ligadas as finalidades que inspiraram a criacdo da entidade. Os acordos de
cooperacao técnica, nesse contexto, costumam prever a possibilidade de serem firmados acordos
executivos, também denominados de atos complementares, voltados a implementar os objetivos
ajustados entre as partes no acordo de cooperacao técnica, acordos executivos estes que, apesar
de ndo necessitarem ser aprovados pelo Congresso Nacional e ratificados pelo presidente da
Republica, também recebem a qualificacdo juridica de tratado internacional — sujeitando-se,
assim, aos principios e regras de direito internacional pablico. Finalmente, os acordos executivos,
ou atos complementares, revelam duas modalidades distintas de execugéo da cooperacéo técnica:
a chamada execucdo nacional, ou project document, regida internamente pelo Decreto n2
5.151/2004; e a execucdo a baseada em contribui¢ces voluntarias do Brasil ao organismo
internacional, disciplinada apenas pelos tratados e acordos executivos firmados entre as pessoas
de direito internacional publico envolvidas.

O proposito deste ensaio &, a partir da analise dos dois regimes de execu¢do de acordos de
cooperacdo internacional firmados pela Unido, identificar o modo como podem ser
potencializados os principios de boa governanga — transparéncia, integridade e prestacdo de
contas —, com a atuacdo permanente dos sistemas de controle interno e externo, sem ferir as

normas de direito internacional publico que formam invariavelmente o seu pano de fundo.
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Considerac6es sobre as imunidades das organizacGes internacionais

Antes de proceder ao exame das normas que disciplinam a modalidade de execu¢do nacional,
necessario se faz explicitar as imunidades que, pelas normas de direito internacional publico,
servem de premissa maior, a nortear o exame da matéria, e que nao podem ser postas a margem
pelos 6rgéos de controle.

As imunidades de que gozam as organizacdes internacionais normalmente encontram-se
previstas em seus acordos de sede, tratados internacionais por meio dos quais sao fixadas as bases
de funcionamento da entidade no territério brasileiro, ou no proprio tratado constitutivo da
organizacao de que seja parte o Brasil.

Com base em ajustes internacionais especificos, o0 Supremo Tribunal Federal, ao delinear
0s contornos das imunidades das organizag@es internacionais a jurisdi¢do, assentou, por meio do

voto da Ministra Ellen Gracie, que

[é] preciso ficar claro que a imunidade de jurisdicdo ndo é um atributo inerente a condicédo
de organizacdo internacional. A regra é, portanto, que elas ndo as tenha [sic]. Esses entes
de direito publico externo somente a gozardo, perante o Estado brasileiro, se existente
norma especifica nesse sentido, ou seja, tratados constitutivos e acordos de sede
solenemente celebrados pelo Brasil nos quais estejam definidos os privilégios e imunidades
que terdo determinada organizacdo internacional e seu pessoal no ambito jurisdicional

receptor.

Assim concluiu o Supremo, ao julgar acdo resciséria proposta em face de decisdo que

condenara a Organizagéo das Nagdes Unidas em reclamacéo trabalhista, que,

[s]egundo estabelece a “Convencdo sobre Privilégios e Imunidades das Nac¢Ges Unidas”,
promulgada no Brasil pelo Decreto 27.784, de 16 de fevereiro de 1950, “A Organizacao
das NacGes Unidas, seus bens e haveres, qualquer que seja seu detentor, gozardo de
imunidade de jurisdicdo, salvo na medida em que a Organizacdo a ela tiver renunciado em
determinado caso. Fica, todavia, entendido que a rendncia ndo pode compreender medidas

executivas”.?

L Acorddo. RE n°597368. Relatora: min Ellen Gracie. Relator p/acorddo: Teori Zavascki. Tribunal Pleno. Julgado
em 15 de maio de 2013. DJe-100, divulg. 26 maio 2014, publ. 24 maio 2014. Ementa v. 02732-01, p. 105.
2 Acorddo. RE n° 597368. Relatora: min Ellen Gracie. Relator p/acordéo: Teori Zavascki. Tribunal Pleno. Julgado
em 15 de maio de 2013. DJe-100, divulg. 26 maio 2014, publ. 24 maio 2014. Ementa v. 02732-01, p. 105.
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A fonte primeira das imunidades conferidas as organizacdes internacionais, portanto, sao
tratados internacionais, multilaterais ou bilaterais, subscritos pelo Estado brasileiro, prevendo-as,
0s quais devem ser rigorosamente respeitados.

E interessante observar que nio se aplica as organiza¢Bes internacionais o famoso
precedente do Supremo Tribunal Federal, de 1989, que, afastando a regra internacional
costumeira fundada na ideia de que par in parem non habet judicium, até entdo prestigiada pela
Corte, admitiu o processamento de reclamacéo trabalhista em face de Estado estrangeiro, abrindo
caminho para que a imunidade de jurisdicdo desses Estados, antes absoluta, pudesse ser
relativizada, com esteio na propria evolucdo consuetudinaria do direito das gentes, a partir da
ténue distincdo entre atos de império e atos de gestdo. Essa distin¢do, que estrema, por meio de
linha nem sempre fécil de ser na pratica visualizada, duas espécies de atos praticados em territorio
nacional por Estados foraneos, usualmente é de tranquila aplicacdo nos casos levados ao Poder
Judiciario brasileiro envolvendo-os, invariavelmente ligados a relagfes trabalhistas e a questdes
de responsabilidade civil — situacBes que, sem que sejam suscitadas duvidas razoaveis, ndo
derivam do exercicio, devidamente autorizado pelo Estado brasileiro, de soberania estrangeira
em territorio nacional, antes decorrente de atos cotidianos regidos pelo direito interno. Nada disso
é invocavel, contudo, quando a tematica em causa € a imunidade das organizacGes internacionais
a jurisdicdo, em relacdo as quais a fonte Unica da prerrogativa deve ser ndo o0 costume
internacional, mas tratado que expressamente a preveja.

Os mesmos principios que regem a imunidade das organizac¢@es internacionais a jurisdi¢do
incidem sobre as atividades de controle, interno e externo, exercidas pelo Estado brasileiro. Uma
vez consagrada em tratado a imunidade do organismo internacional a jurisdicdo, ndo seria légico
gue lhe fossem imponiveis as atividades de controle, sobretudo quando se sabe, na linha do
pensamento de Hans Kelsen (1998), que tanto a edi¢do de provimentos jurisdicionais como a de
atos administrativos se equiparam, ontologicamente, como atos de aplicacdo da lei. Salvo,
evidentemente, a existéncia de norma convencional em sentido contrario, ou seja, que afaste da
jurisdicdo o organismo internacional, mas que o submeta aos 6rgdos de controle, externo e
interno, previstos na Constituicdo — o que, em tese, seria possivel, mas ndo crivel. Ademais, os
resultados das a¢Ges de controle ndo se compatibilizam com a natureza dos ajustes firmados com
0S organismos internacionais e com a imunidade a jurisdicdo. Com efeito, tratados ndo podem ser
objeto de anulagdo administrativa; multas e imputacfes de débito ndo podem ser executadas; a
liberdade futura dos organismos internacionais de pactuar ajustes futuros ndo pode ser balizada

por atos de controle. Enfim, ha incompatibilidade juridica entre o exercicio da atividade de
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controle e a imunidade a jurisdicdo dos organismos internacionais, €, por vezes, com a propria
natureza dos instrumentos convencionais firmados no plano internacional.

Parece evidente, nesse contexto, que 0 controle dos ajustes regidos pelo direito
internacional publico enfrente naturais embaracgos, ndo vislumbrados no controle dos ajustes
regidos apenas pelo direito administrativo. De plano, vé-se que o exercicio da atividade de
controle sobre um dos pactuantes, quando o ajuste tem por partes o Brasil e um organismo
internacional, é inviabilizado, salvo quando haja disposicdo expressa em sentido contrario
convencionada. Mas ndo é s6. Os ajustes internacionais, trate-se de acordos de cooperacao técnica
ou de acordos executivos, sendo compromissos internacionais — tratados —, a revelar o exercicio
da nomogénese convencional regida pelo direito das gentes, ndo podem, como assinalado, ser
objeto de anulacdo administrativa, consequéncia usual dos controles exercidos a partir da
aplicacdo do direito interno. Finalmente, a paralisacdo unilateral da execucgdo de tratados, por
acao dos 6rgdos de controle, como derivacao ndo do exercicio do controle direto sobre entes ndo
sujeitos a soberania nacional (como visto, inviavel), mas sobre as unidades e os agentes publicos
nacionais responsaveis pela sua pactuacéo e execu¢do, pode redundar em violagdo a compromisso
regularmente firmado pelo Estado brasileiro, com as consequéncias juridicas dai decorrentes.

Do ponto de vista normativo, portanto, as atividades de controle relacionadas aos acordos
de cooperacdo e aos acordos executivos (atos complementares) firmados pelo Brasil com
organismos internacionais devem lidar com desafios que ndo séo enfrentados no dia a dia dos
sistemas de controle interno e externo. Isso néo significa, absolutamente, que esse controle seja
invidvel. O que se deduz do que foi dito é que as atividades de controle devem guardar
observancia ndo sé as normas juridicas previstas na Constituicdo e nas leis, mas também aos
tratados internacionais por meio dos quais compromissos firmados pelo Brasil na ordem global
ganham substancia — o0s quais, por também integrarem o direito aplicavel a espécie, igualmente
balizam as acBes de controle, interno e externo, previstas nos arts. 70 e 71 da Constituicdo. E da
integracao das fontes de direito interno com os tratados internacionais que se derivara o tempo e
0 modo do exercicio legitimo — e necessario — dos controles em relacéo ao uso de verbas federais
no ambito de acordos de cooperacdo técnica e de acordos executivos.

Assim, deve-se ter sempre em mente, como premissa maior, ao se analisar o tema do
controle exercido em relacdo aos acordos de cooperacao e aos acordos executivos firmados entre

0 Brasil e organismos internacionais, que:

e tais ajustes sdo modalidades de tratados internacionais, cuja validade ndo pode ser objeto

de acOes de controle, interno ou externo, jurisdicional ou nao;
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e asatividades desenvolvidas no ambito interno das organizagdes internacionais, seu pessoal,
bens e documentos, como regra ndo se sujeitam aos o0rgaos de controle do Estado brasileiro,
salvo consentimento expresso em sentido contrario, ndo respondendo, assim, inclusive em
juizo, por qualquer desdobramento das execucdes dos acordos de cooperagao técnica e dos
acordos executivos (atos complementares de cooperacdo técnica) dos quais o Brasil seja
parte, e que estejam sendo alvo de escrutinio por parte de 6rgdos nacionais por supostas

irregularidades.

O documento de projeto e a contribuigdo voluntaria

Ha duas formas pelas quais 0 governo brasileiro costuma custear, mediante o aporte de recursos
financeiros, as a¢Ges de cooperacdo técnica internacional empreendidas pelas organizacdes
internacionais: o documento de projeto (ou project document — PRODOC) e a contribuicéo
voluntaria.

O documento de projeto caracteriza-se pelo repasse de recursos financeiros as organizacoes
internacionais para que estas, atuando como meras gestoras de tais recursos, e, portanto, sem
incorpora-los ao seu proprio patrimoénio, executem projetos especifica e previamente detalhados
de modo minucioso em documentos aprovados por ambas as partes.

J& pela contribuicdo voluntaria, o governo brasileiro transfere recursos financeiros para o
patrimdnio das organizac¢des internacionais, a fim de que elas os apliquem, como fundos préprios,
e segundo suas préprias normas internas de programacao e execucao de despesas, na realizacdo
de suas finalidades institucionais, ou seja, de acdes de cooperacdo técnica internacional
indeterminadas ou apenas genericamente indicadas. Tais contribuigdes se dizem voluntarias
porque se realizam adicionalmente aquelas que, comumente denominadas cotas obrigatdrias, sdo
periodicamente ajustadas quando da fixacdo dos orcamentos das organizacGes internacionais
pelos seus paises-membros, reunidos em assembleias gerais ou em outros 6rgaos de deliberacédo
colegiada.

Os documentos de projeto sdo analogos aos convénios entre os entes da federacdo
brasileira, ao passo em que as contribuicdes voluntarias se aproximam das doa¢des modais ou
com encargo. Mas, claro, ambos sdo negocios juridicos de direito internacional publico, e,
portanto, regem-se exclusivamente pelos principios e regras que compdem tal ramo do direito.

Em regra, os documentos de projeto sdo acordos complementares a acordos-quadro que,
ajustados para disciplinar a cooperacao técnica entre o governo brasileiro e as organizacdes

internacionais, sdo comumente chamados de acordos basicos de cooperagédo técnica, acordos de
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cooperacao técnica, ou acordos de assisténcia técnica. Assim, e porque tais acordos-quadro sdo
ratificados apos referendo parlamentar, os documentos de projeto, porque deles complementares,
prescindem de tal referendo e, assim, também se caracterizam como acordos executivos.

Com efeito, e como bem assevera Francisco Rezek (2013:86-87), os acordos
complementares prescindem da prévia aprovacao do Poder Legislativo prevista nos arts. 49, 1, e
84, caput e inciso VIII, da Constituicdo da Republica, qualificando-se, assim, como acordos

executivos, porque

se devem entender, sem qualquer acrobacia hermenéutica, cobertos por prévio
assentimento do Congresso Nacional, [vez que, com a anuéncia dada ao acordo-quadro], a
aprovacdo congressional reclamada pela carta sofre no tempo um deslocamento
antecipativo[, ou seja,] ao aprovar certo tratado, com todas as normas que nele se
exprimem, abona o Congresso desde logo os acordos de especificacdo, de detalhamento,

de suplementacdo, previstos no texto e deixados a cargo dos governos pactuantes.

Ja as contribuicBes voluntarias, embora geralmente também se realizem de modo
complementar a acordos-quadro, seja de cooperagdo técnica, seja de constituicdo das proprias
organizacdes internacionais, €, assim, comumente também sejam acordos complementares e
executivos, ndo raro sao ajustados de modo autdbnomo, inclusive com organizacdes internacionais
das quais o governo brasileiro ndo € pais-membro, ou com as quais ndo haja ajustado acordo de
cooperagdo técnica. Quando se realizam desse modo autbnomo, ou seja, sem amparo em acordo-
quadro ratificado apds referendo parlamentar, as contribui¢des voluntérias dependem de prévia
aprovacao do Congresso Nacional, ainda que mediante simples previsdo de dotacdo nominal e
especifica na Lei Orcamentaria Anual, que a Advocacia-Geral da Unido, em entendimento de
duvidosa constitucionalidade, reputa suficiente nas hipdteses em que a contribuigdo voluntéria se
realize de uma sé vez, na forma de doacdo real, ou seja, de modo imediato, sem compromisso
financeiro de cumprimento futuro.

Nesse passo, ha de se ressaltar que o compromisso (ou encargo) assumido pela organizacao
internacional de verter a contribuicéo voluntaria em a¢6es de cooperacdo técnica em prol do pais-
membro contribuinte (ou doador) ndo desnatura sua natureza de doagéo.

Primeiro porque, sendo a finalidade institucional tipica da organizacéo internacional a de
promover acdes de cooperacgdo técnica em favor de seus paises-membros, o referido compromisso

(ou encargo) ndo atribui, substancialmente, a organizacdo donataria, nenhuma nova obrigacéao
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diversa daquelas a que se encontra sujeita por forca de seus préprios estatutos, mas tdo somente
especifica beneficiario de suas a¢des na aplicacdo dos recursos recebidos.
De outro lado, ndo se pode olvidar que, conforme entendimento assente no dmbito do

direito privado, aplicavel por analogia as doagdes entre sujeitos de direito internacional publico,

a doacdo com encargo nao € contrato bilateral, pois entre as obriga¢des ndo ha sinalagma,
[ou, dito de outro modo,] “a doa¢do modal”[, ou com encargo,] origina, para o donatério, a
obrigacdo de cumprir encargo, mas inexiste o vinculo de interdependéncia entre essa
obrigacéo e a do doador[, razdo pela qual,] se 0 encargo ndo for cumprido, nem por isso se
resolvera o contrato, salvo se o direito de pedir a resolucdo for estipulado no contrato
[Gomes, 1996:211; 218].

Fixadas essas balizas, observa-se que o principal marcador de distingdo entre o documento
de projeto e a contribuicdo voluntéria € a modalidade de transferéncia de recursos financeiros do
governo brasileiro para a organizacao internacional. Se tal transferéncia se da sem incorporacédo
dos recursos financeiros ao patriménio da organizacdo internacional, trata-se de documento de
projeto, de modo que, se, ao contrério, ha tal incorporacgdo, cuida-se de contribuigdo voluntéria.

E usual que o documento de projeto e a contribuicdo voluntaria ndo explicitem se os
recursos financeiros que sdo deles objeto se incorporam, ou ndo, ao patriménio da organizacao
internacional. A mingua de tal explicitacdo, assume relevo um conjunto de circunstancias
negociais que revelam, de modo inequivoco, se determinado acordo complementar e executivo
estabelece, ou ndo, tal incorporagdo e, portanto, se € uma contribuicdo voluntaria ou um
documento de projeto. Esse conjunto de circunstancias negociais € composto pela forma de
descricdo das acdes de cooperacao técnica internacional objeto do acordo, do modo de estimativa
dos valores das despesas a elas correspondentes e do regime de prestacdo de contas da aplicacéo
de referidos recursos.

Com efeito, a indeterminacdo relativa das acfes de cooperacdo técnica internacional, ou
seu pobre detalhamento, ou a fluida estimativa das despesas a elas correspondentes, assim como
a auséncia de previsdo de prestacdo de contas, ou a exigéncia de que estas sejam prestadas sem
muito rigor e precisdo, revelam que a natureza do acordo assim ajustado é de contribuicéo
voluntéria, ou seja, que por ele se pretende que os recursos financeiros a serem transferidos pelo
governo brasileiro se incorporem ao patriménio da organizacéo internacional, a fim de que sejam

aplicados com observancia de suas proprias normas internas de programacdo e execucao de
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despesa, respeitado, obviamente, o encargo, ou seja, 0 compromisso de custeio de acbes de
cooperacdo técnica internacional em favor do Brasil.

Em regra, tais liberalidades, que evidenciam o propdsito de que os recursos financeiros se
incorporem ao patriménio da organizacdo internacional e sejam por esta aplicados como fundos
préprios, arrimam-se ndo sé no fato de que, como pais-membro, o governo brasileiro participa da
direcdo de referida organizacéo e, por intermédio dos mecanismos estatutariamente previstos para
tanto, pode acompanhar e fiscalizar a gestdo de mencionados fundos proprios, como também na
usual circunstancia de que essa gestdo segue rigidos padrfes de governanca e de integridade
(compliance) corporativas, cujo cumprimento é regularmente aferido por agéncias independentes
de auditoria externa.

O documento de projeto e a contribui¢do voluntéria regem-se, nos planos de sua existéncia,
validade e eficacia, exclusivamente pelo direito internacional publico, cujas normas costumeiras,
registradas nos arts. 27, 8 1° e 42, § 1° da “Convencéo de Viena sobre o Direito dos Tratados
entre Estados e Organizagdes Internacionais ou entre Organizacgdes Internacionais”, prescrevem

que

[ulm Estado-parte de um tratado ndo pode invocar as disposicGes de seu direito interno
para justificar o inadimplemento de um tratado, [razdo pela qual] [a] validade de um tratado
ou o consentimento de um Estado ou uma organizacéo internacional em obrigar-se por um

tratado s6 pode ser contestado em virtude da aplicacdo da presente Convencao.

No entanto, hd normas de direito interno, estabelecidas pelo Decreto n® 5.151/2004, que
balizam os agentes do governo brasileiro na celebracdo de documentos de projeto, estabelecendo
seus objetos possiveis, 0 rito interno para se ajustarem tais acordos complementares e, em
especial, seu regime de execucado, estabelecendo, no seu art. 2°, que esta se dé — como regra
passivel de excecdo — na modalidade de “execucdo nacional”, quando a implementacdo de
projetos de cooperacao internacional seja custeada, “no todo ou em parte, com recursos
orcamentérios da Unido”.

A execucdo nacional é definida pelos 88 1° e 2° do mesmo art. 2° do Decreto n°
5.151/2004

como a modalidade de gestdo de projetos de cooperacdo técnica internacional [em que] a
conducdo e direcdo de suas atividades estdo a cargo de instituicdes brasileiras ainda que a
parcela de recursos orcamentarios de contrapartida da Unido esteja sob a guarda de

organismo ou agéncia internacional cooperante, [de modo que] a coordenacdo [...] é
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realizada por instituicdo brasileira, sob a responsabilidade de Diretor Nacional de Projeto
e 0 acompanhamento da Agéncia Brasileira de Cooperagdo do Ministério das RelagGes

Exteriores.

Uma vez que o documento de projeto somente se regula pelos principios e regras de direito
internacional pablico, eventual transgressao as normas estabelecidas pelo mencionado Decreto n®
5.151/2004 ndo invalida, tampouco obsta, a eficacia de referido acordo complementar, mas,
obviamente, pode levar a responsabilizacdo funcional dos agentes do governo brasileiro que o
representarem no ajuste ou em sua preparagao.

Por fim, h& de se ressaltar que as normas do Decreto n® 5.151/2004 ndo se aplicam a
contribuicdo voluntaria, tampouco a proibem, vez que, como assinalado, tdo somente impdem e
regulam a execucéo nacional quando se esteja diante de projetos de cooperacdo custeados com
recursos publicos federais, ou seja, com aportes financeiros que, embora transferidos para a mera
“guarda de organismo ou agéncia internacional cooperante” (§ 12 do art. 2%), continuam de
titularidade do governo brasileiro. Ao contrario, portanto, das contribui¢cGes voluntérias, os
aportes nacionais a execucao do projeto permanecem como “recursos orgamentarios” e, assim,
ndo se incorporam ao patrimdnio das organizagOes internacionais, restando estritamente
vinculados a execucdo de projetos determinados que contenham “a descri¢do clara e precisa do
que se pretende realizar ou obter” (inciso | do § 1° do art. 39). Nesse sentido, a jurisprudéncia do
Tribunal de Contas da Unido (TCU) prescreve a “inaplicabilidade do Decreto 5151/2004 a

acordos com modalidade de execucdo diversa da regulada” por tal diploma normativo.

Governanga, controle e acordos executivos
Governanga e controle

Os acordos de cooperacdo firmados com as organizagdes internacionais e 0s acordos que lhes
dao execucdo sdo um importante instrumento para a concretizacdo dos direitos humanos no
Brasil, inclusive dos direitos sociais, ou de segunda geragédo, conjunto no qual se insere o direito
fundamental a educacdo. Diversos organismos internacionais que o Brasil integra, e com 0s
quais mantém tratados de cooperacdo técnica, tém entre seus objetivos institucionais a
promocéo da educacgdo e da cultura, gerando campo fértil para que possam frutificar acordos
executivos que, amparados em projetos bem estruturados, contribuam para o efetivo acesso dos

cidadados brasileiros a educacdo — cuja deficiéncia se erige em problema nacional da maior
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envergadura, com impactos sociais, econdmicos e nas condi¢cdes do exercicio adequado da
cidadania.

A histéria da execugdo dos acordos de cooperacdo técnica firmados pelo Brasil com
organismos internacionais, no entanto, revela problemas. A jurisprudéncia do Tribunal de Contas
da Unido, com destaque para o exame dos acordos executivos firmado com o Programa das
Nacbes Unidas para o Desenvolvimento(Pnud), apresenta casos nos quais ajustes internacionais
teriam sido desvirtuados, pelo menos em parte, uma vez que sua execugao teria se voltado a suprir
necessidades administrativas corriqueiras, sobretudo de pessoal. Mais precisamente, os acordos
de cooperacéo, sobre cuja execucdo ndo incidem plenamente 0s mecanismos de controle interno
e externo previstos no direito interno, teriam sido usados para o fornecimento de méo de obra a
administracdo publica para o desenvolvimento de atividades corriqueiras da administracéo, sob a
roupagem formal de atividades de consultoria. Seja na modalidade de execugdo nacional, seja no
formato de contribuicdo voluntaria, o Brasil, nesses casos, realizaria aportes a organismos
internacionais, que, por sua vez, utilizando-se dessas verbas, exclusivamente ou ndo, contrataria
consultores e os alocaria em 6rgdos e entidades administrativos para o desempenho de tarefas
cotidianas, em evidente afronta ao art. 37, I1, da Constituigao.

Maria Sylvia Zanella di Pietro (2019), em seu ja classico estudo sobre as parcerias entre a
administracdo publica e o setor privado, em reiteradas passagens alude a utilizacdo de
instrumental convencional, previsto no direito interno sob as mais diversas roupagens normativas,
como rota de fuga do regime juridico administrativo e de sua disciplina demasiado restritiva,
desdobravel, em figuracdo superficial, porém didatica, no trinémio licitacdo, concurso e controle.
Mutatis mutandis, os acordos de cooperacao técnica internacional e 0s acordos executivos que
Ihes ddo concregéo, dados os naturais embaragos que sédo legitimamente impostos, pelo direito
internacional publico, as atividades de controle ndo podem ser manejados com o objetivo de furtar
a administracdo publica as atividades de monitoramento e eventual imposicdo de sancdes aos
responsaveis por irregularidades que venham a ser apuradas, insitas ao principio republicano.
Sobreleva a importancia, nesse ponto, da discussao sobre a adequada governanca aplicavel as
atividades de preparacdo, execucdo e avaliagdo dos resultados obtidos com a celebracdo de
tratados de cooperacéo técnica internacional e dos acordos executivos, regidos pelo direito das
gentes, que lhes d&o aplicacgéo.

A nocdo de governanga guarda, do ponto de vista normativo, estrita relagdo com alguns dos
principios regentes da administracdo publica, bem como com as ideias de democracia e republica,
fundamentos do Estado brasileiro. Com efeito, os principios de boa governancga apresentam-se

instrumentalmente predispostos a otimizacdo dos principios da legalidade, da eficiéncia, da
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moralidade e da transparéncia, a partir da articulacdo entre cidaddos, empresas e governo em
torno de definicdo e execucdo escorreita de politicas puablicas, bem como da avaliagdo dos
resultados por meio delas obtidos. Avaliacdo essa que passa pela adequada prestagdo de contas
por parte daqueles que manejam recursos publicos, das atividades de controle debrucadas sobre
0s projetos levados a cabo e da ampla publicizacdo das decisdes adotadas ao longo de sua
execucdo e dos dispéndios realizados, a propiciar ndo sé a punicao de responsaveis por eventuais
ilicitos que sejam apurados, mas também a critica democratica do projeto em si e 0 aprendizado
continuo por parte de gestores, ja com olhos em politicas pablicas futuras.

Conforme sintetiza Benjamin Zymler (2022:9), com acuidade, em trabalho que abre esta

obra,

a governanca publica pode ser entendida como o sistema que determina o equilibrio de
poder entre os envolvidos (cidaddos, representantes eleitos, alta administracdo, gestores e
servidores) com vistas a permitir que o bem comum prevaleca sobre os interesses de

pessoas ou grupos.

Mais adiante, ao cuidar especificamente das abordagens que o Tribunal de Contas da Unido
a governanca publica, o autor aponta que a Corte avalia 0 tema a partir de trés eixos de
significacdo, ou perspectivas: a perspectiva organizacional, ligada ao exame do desempenho das
organizacdes publicas especificas; a perspectiva de politicas publicas, que joga luzes sobre a
avaliacdo de programas e politicas publicas, de sua consisténcia e de seus resultados; e a
perspectiva de centro de governo, que tem a seu cargo o exame da capacidade do governo de —
por que ndo — efetivamente governar, ou seja, realizar, de forma coesa e articulada com a
sociedade civil, escolhas politicas que adiram as legitimas expectativas da populacdo e
direcionem a evolucéo concreta do Estado, em sua conflituosa historicidade. E arremata frisando

gue, consoante exposto por Humberto Falcdo Martins [...], as perspectivas se relacionam e
sdo interdependentes. Afinal, a capacidade de implementar politicas publicas efetivas esta
ligada a capacidade de o Centro de Governo estabelecer diretrizes claras, identificando
problemas e iniciativas prioritarias, e também esta ligada a capacidade de a méquina
publica (organizagdes individuais ou segmentos de funcéo de governo/Estado) responder
ao que se venha a demandar dela para executar politicas e prestar servicos publicos
adequados. A partir das trés perspectivas apresentadas, podemos dizer que, para alcancar

essa efetividade, as organizacfes publicas devem ser bem governadas, para executar
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politicas publicas que atendam aos anseios da sociedade, sob a lideranga de um centro de

governo que dé coeréncia e coordenagdo a esses movimentos. [Zymler, 2022:16].

A governangca publica, no ambito da Unido, é objeto de disciplina normativa especifica por
meio do Decreto n® 9.203/2017, que a define como o “conjunto de mecanismos de lideranca,
estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a gestdo, com vistas a
conducdo de politicas publicas e a prestacdo de servicos de interesse da sociedade” (art. 22, 1),
assentado nos seguintes principios, indicados no seu art. 3% “capacidade de resposta; integridade;
confiabilidade; melhoria regulatdria; prestacdo de contas e responsabilidade; e transparéncia”. Do

mesmo ato normativo, por sua vez, constam, entre outras, como diretrizes da governanca publica:

I11. monitorar o desempenho e avaliar a concepcdo, a implementacéo e os resultados das
politicas e das acdes prioritarias para assegurar que as diretrizes estratégicas sejam

observadas (art. 42, 111);

[.]

VI. implementar controles internos fundamentados na gestao de risco, que privilegiara

acOes estratégicas de prevencdo antes de processos sancionadores (art. 4°, V1).

Finalmente, ha de se destacar, ainda do Decreto n2 9.203/2017, que o controle é indicado,
ao lado da lideranca e da estratégia, como um dos mecanismos fundamentais para o exercicio da
governanca. Assim, dispde o art. 5% 111, que um dos mecanismos para o exercicio da governanca

publica, € 0

controle, que compreende processos estruturados para mitigar 0s possiveis riscos com
vistas ao alcance dos objetivos institucionais e para garantir a execucao ordenada, ética,
econdmica, eficiente e eficaz das atividades da organizacdo, com preservagdo da legalidade

e da economicidade no dispéndio de recursos publicos.

As ideias de transparéncia, participacdo, consensualidade, integridade, eficiéncia e
controle, inerentes ao conceito de governanca publica ligam-se reciprocamente. A participacao e
a consensualidade supGem a transparéncia e exigem seu continuo incremento. A integridade e o
controle tém uma relacdo de implicacdo direta, 0o segundo impulsionando a primeira,
relacionando-se ambos, outrossim, com a transparéncia da gestao publica e, por conseguinte, com
a participacdo e a consensualidade. Todas essas ideias ou desdobramentos analiticos do conceito

de governanca publica sdo permeadas, finalmente, pelo objetivo de eficiéncia; mas ndo qualquer
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eficiéncia: apenas aquela que é democraticamente fundada, produto da interacdo constante entre
0 governo e a sociedade civil, em seus multiplos ndcleos de poder.

Pretende-se, com o destaque do entrelagamento intimo existente entre os desdobramentos
analiticos do conceito de governanga, enfatizar que a auséncia de controles — ou controles
absolutamente deficientes — pode acarretar o comprometimento da implementacao de todos os
demais principios de boa governanca aplicaveis a determinada organizacéo, ao acompanhamento
de politicas publicas e ao centro de governo. No caso dos acordos de cooperacdo técnica e dos
acordos executivos (atos complementares), os sistemas de controle, interno e externo, ndo podem
ficar a margem da pactuacao e da execucéo desses instrumentos convencionais, ainda que, vale
sempre lembrar, devam ser rigorosamente observadas normas de direito internacional publico que
vinculam o Estado brasileiro. Conforme adiante demonstraremos, ambas as modalidades de
regime de execucdo que vém sendo adotadas pelos acordos executivos — documento de projeto
ou contribuicdo voluntaria — admitem controles, mais ou menos estritos, a depender da
modalidade adotada, devendo eles incidir a tempo e modo adequados, como requisito inarredavel

da implementacdo de adequada governanga publica nessa esfera de atuacéo publica.

O controle da execucdo de projetos sujeitos ao Decreto ne 5.151/2004

Conforme j& assinalado, a celebracdo de acordos executivos segundo a chamada “execucao
nacional” é disciplinada pelo Decreto n? 5.151/2004, ato normativo que estabelece uma série
de requisitos voltados a assegurar que a apresentacao e a execucao dos projetos a ele sujeitos
obedecam a imperativos de legalidade, moralidade, transparéncia e controle. a execugéo
nacional, regime de observancia obrigatdria quando esteja em causa a aplicacdo de recursos
publicos federais — 0 que exclui os recursos que, uma vez doados pelo Brasil, pertencem aos
proprios organismos internacionais, caracteristica-tipo da modalidade denominada de
contribuicdo voluntaria —, envolve, com efeito, a observancia de diversas regras voltadas a
garantir a transparéncia e a integridade da formulacdo e da execugdo dos ajustes
complementares a serem propostos pelo governo brasileiro. Nesse sentido, o §1° do art. 3%, do
Decreto n® 5.151/2004, estabelece, entre outros requisitos, que do ajuste complementar devera
constar o detalhamento dos recursos envolvidos nos projetos a serem executados, assim como
disposicdes sobre prestacGes de contas e relativas a auditoria independente, contabil e de
resultados; o art. 8° estabelece a competéncia do Sistema de Controle Interno federal para
auditar e fiscalizar o cumprimento das normas relacionadas a execu¢do nacional; o diretor

nacional do projeto, indicado pelo 6rgao ou entidade executora nacional, responde, nos termos
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do art. 62, Il, do mesmo Decreto, pela execucdo e regularidade do projeto a ser desenvolvido
em conformidade com o ato complementar ajustado entre o Estado brasileiro e o organismo
internacional.

Cabe a Agéncia Brasileira de Cooperacao (ABC), do Ministério das Rela¢fes Exteriores,
acompanhar a execucdo dos projetos de cooperacdo técnica internacional firmados com
organismos internacionais.

O Decreto n® 5.151/2004, nos termos de seu art. 9% é regulamentado pela Portaria n®
08/2017, do Ministro das Relacdes Exteriores, e alteragdes posteriores, ato normativo este que
tambem introduz no sistema juridico requisitos voltados a assegurar que a proposicdo e a
execucao de acordos executivos, sujeitos ao regime de execucao nacional, dé-se em conformidade
com os principios de boa governanca. Nesse sentido, a Portaria n® 08/2017/MRE estabelece
contelidos que necessariamente deverdo constar dos atos complementares, inclusive clausulas
relacionadas a suspenséo e a extin¢ao do ato complementar; a possibilidade de avaliagdo externa
do projeto, voltada a aferir sua relevancia, eficiéncia, impacto e sustentabilidade; a obrigacdo do
organismo internacional cooperante de prestar as informagdes necessarias aos acompanhamento
realizado pela Agéncia Brasileira de Cooperagéo, bem como de facultar o acesso aos documentos
relacionados a gestdo administrativa e financeira do projeto aos 6rgéaos de controle e 8 ABC (art.
7° da Portaria n 08/2017/MRE).

Uma vez inseridas clausulas com os conteidos acima arrolados nos atos complementares,
restam viabilizadas as atividades de controle neles previstas, vez que consensualmente admitidas
pelo Estado brasileiro e pela organizagéo internacional pactuante.

E importante destacar que a governanca relacionada & proposicdo e execucio de acordos
executivos de cooperagdo técnica, segundo o regime de execucdo nacional, pde em absoluto
destaque o papel desempenhado pela Agéncia Brasileira de Cooperagéo, tanto na sua fase de
negociacao e propositura ao organismo internacional, como na sua execuc¢do. Para que sejam
ajustados no plano internacional projetos de cooperacdo técnica, os 6rgaos ou entidades da
administracdo publica federal interessados deverdo apresentar os pleitos & ABC, que podera
indeferi-los em determinadas situagdes, ligadas a impropriedades formais ou a sua inadequagédo
ao conceito de cooperagéo técnica.

Durante a execu¢do do projeto, igualmente ganha relevo o acompanhamento da sua
execucdo realizado pela ABC, efetivado a partir dos pardmetros fixados no art. 24 da Portaria n®
08/2017/MRE. Pelas competéncias previstas no mencionado artigo, fica mais uma vez claro o
papel central que foi conferido a ABC na governanca dos projetos sujeitos ao regime de execucgao

nacional. Com efeito, estabeleceu-se, ali, caber 8 ABC:
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| - acompanhar o desenvolvimento dos projetos sob 0s aspectos técnicos e administrativos,
mediante analise dos relatérios anuais recebidos dos projetos, visitas aos 6rgdos ou
entidades executoras e reunifes com seus responsaveis, para fins de verificacdo do
cumprimento dos seus objetivos, metas e resultados; Il - orientar os 6rgdos ou entidades
executoras quanto aos procedimentos técnicos e administrativos da cooperagdo técnica
internacional; 111- efetuar reunides periodicas com os 6rgdos ou entidades executoras e 0s
organismos internacionais cooperantes; IV - promover a constituicdo de banco de dados
para armazenar as informacgdes sobre a execugdo técnica, administrativa, orcamentaria,
financeira, contabil e patrimonial dos projetos; V - colocar a disposi¢do dos 6rgaos de
controle nacionais os relatérios de progresso recebidos dos projetos; VI - divulgar
informaces sobre a cooperacdo técnica internacional; VII- promover, na medida de sua
disponibilidade técnica e financeira, a capacitacdo do pessoal envolvido na execucao dos

projetos.

As possibilidades de exercicio da atividade de controle sobre a formulagéo e execucdo de
acordos executivos de cooperacdo técnica, propostos no quadro de tratados de cooperacao técnica
previamente firmados entre o Brasil e organismos internacionais, sdo maultiplas. As falhas
detectaveis nos projetos e em sua execucdo podem envolver desde a apresentacdo de projetos
genéricos, sem objetos satisfatoriamente definidos, até falhas no recrutamento de consultores,
problema este, como visto, que ja foi objeto de pronunciamentos do Tribunal de Contas da Uniéo
gue remontam, pelo menos, a 1998. Pois bem, da normatizacdo até aqui examinada, que passa
pela prévia analise de conceitos de direito internacional publico, desaguando no Decreto n®
5.151/2004 e na Portaria n® 08/2017/MRE, assomam, de plano, como 6rgdos e autoridades
responsaveis por prestarem contas e justificativas acerca dos acordos executivos — atos
complementares —, 0 6rgao ou entidade executora do ajuste no plano nacional, o diretor nacional
do projeto e a Agéncia Brasileira de Cooperacéo (ABC).

Lembre-se, ainda, das possibilidades de controle que poderdo vir a ser expressamente
previstas nos acordos executivos, a teor do art. 7° da Portaria n® 08/2017/MRE, as quais, fruto do
consenso entre 0s pactuantes, uma vez acatadas, poderdo ser acionadas desde que com respeito
as imunidades em regra aplicaveis as organizagdes internacionais.

Os controles que podem incidir na modalidade execucdo nacional sdo, portanto, amplos,
apesar dos Obices impostos pelas normas de direito internacional publico aplicaveis as relacdes
estabelecidas com organismos internacionais. Com efeito, podem eles incidir sobre o contetdo
da prépria Portaria n® 08/2017/MRE, bem como sobre todas as atividades concretas

desempenhadas pelas autoridades e pelos érgaos acima indicados, o que abre larga possibilidade

7



de atuacéo para os sistemas de controle interno e externo, com o consequente aprimoramento da
governanca dos acordos de cooperacgéo internacional sujeitos ao regime de execucdo nacional. Os
contetdos dos projetos podem ser adequadamente delineados, antes da celebracdo dos ajustes
com 0s organismos internacionais, assim como a integridade e a transparéncia de sua execucao,
sobretudo a partir do aprimoramento das atividades ja exercidas ABC, devidamente lastreada no
Decreto n® 5.151/2004.

O controle exercido sobre a modalidade contribui¢do voluntaria

S&o mais restritas as possibilidades dos controles incidentes sobre acordos executivos que
adotem a modalidade contribui¢do voluntaria, na qual aportes financeiros séo realizados pelo
Estado brasileiro como reforco das cotas ja devidas ao organismo internacional por forca de seu
tratado constitutivo, ou de ato convencional equivalente — que passam, assim, a pertencer-lhe.
Como visto, 0 exercicio da atividade de controle em face de organismos internacionais, que
gozam de imunidade a jurisdicdo por forca de instrumentos convencionais de direito das gentes,
é juridicamente inviavel. Acordos executivos ndo podem ser unilateralmente anulados; multas
e imputacOes de débito ndo podem ser executadas. Enfim, ha inconsisténcia juridica absoluta
em qualquer pretensdo de exercicio de controle sobre organismos internacionais, dados 0s
pontos nitidos de fric¢do, intransponiveis, entre a esséncia dos sistemas de controle interno e
externo e as normas de direito internacional publico.

Os controles sobre os agentes publicos brasileiros responsaveis por firmar os acordos
executivos na modalidade contribuicdo voluntaria sdo igualmente mais restritos do que aqueles
verificados na execucgéo nacional. Nestes, a propriedade dos recursos vinculados ao projeto, que
permanece sendo da Unido, bem como as atividades que cabem a agentes publicos nacionais na
execucao dos projetos, sdo elementos de conexdo que atraem a competéncia dos 6rgdos de
controle. No caso do regime de contribuicdo voluntéria, diferentemente, a execugdo do projeto e
a propriedade dos recursos financeiros envolvidos cabem ao préprio organismo internacional,
sobre o qual as a¢des de controle ndo podem recair.

H4, contudo, duas possibilidades palpaveis de exercicio dos sistemas de controle brasileiros
sobre 0s acordos sujeitos ao regime de contribuicao voluntéria.

A primeira diz respeito a possiveis questionamentos sobre a decisdo de adotar a
contribuicdo voluntaria como modalidade aplicavel a determinado acordo executivo. Tal deciséo,
a envolver aspectos ligados as relacfes internacionais das quais participa o Brasil, pode, em certos

casos, por motivos de interesse publico, ndo ser passivel de controle. Raz@es politicas legitimas
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podem conferir grande margem de discricionariedade ao agente publico competente para decidir
pela adocéo, ou ndo, do regime de contribui¢do voluntéaria em determinada situa¢do. A adogdo do
regime pode ser fruto, por exemplo, de uma concessao ao organismo internacional ao longo do
processo de negociacdo do ajuste, com vistas a beneficio futuro a ser auferido pelo Estado
brasileiro. Enfim, hd uma série de razdes legitimas que, nesse caso, dificultam o exercicio da
atividade de controle sobre a atividade diplomatica. No entanto, remanesce, ainda assim, espaco
para indagacgdes, por parte dos érgdos de controle, nos casos em que se evidenciar que o encargo
assumido pelo organismo internacional, em projeto de cooperacdo técnica que ndo envolva
nenhuma questdo sensivel de politica externa, corresponda, do ponto de vista financeiro,
basicamente a contribuicdo adicional realizada pelo Brasil por forca do acordo executivo firmado.
E dizer: pode ser evidente, em casos especificos, que a contribuicao realizada teria tido por escopo
Unico transferir 0s recursos ao organismo internacional, para que eles fossem em seguida
restituidos a Unido por meio de produtos especificos, a margem dos controles usualmente
exercidos sobre a atividade administrativa. Apurada uma situacdo tal, a autoridade responsavel
pela decisdo de adotar o regime de contribuicdo voluntaria pode ser chamada, pelos 6rgéos de
controle, a se explicar.

O segundo espaco para o exercicio do controle incide sobre as autoridades responsaveis por
garantir, junto ao organismo internacional, o cumprimento do encargo por ele assumido quando
do recebimento dos recursos financeiros brasileiros. Se o organismo internacional incidir em
mora no cumprimento de obrigagdes internacionais assumidas, devem ser acionados 0S
mecanismos de solucdo de conflitos previstos nas normas internacionais, sob pena de, em assim
ndo ocorrendo, ser validamente exercida a atividade de controle sobre as autoridades brasileiras
omissas.

Esses dois pontos, que permitem o exercicio das atividades de controle, interno e externo,
sobre autoridades brasileiras, se adequadamente explorados, podem contribuir de forma palpavel
para o incremento qualitativo da transparéncia na celebracdo de acordos executivos, segundo o

regime de contribuicdo voluntaria, com todas as consequéncias positivas dai decorrentes.

Concluséo

O aprimoramento da governanca, relacionada a celebragdo e a execugdo dos acordos de
cooperacéo técnica firmados entre o Brasil e organismos internacionais, tem, no exercicio da
atividade de controle, a tempo e modo, compativel com as normas de direito internacional

publico aplicaveis a matéria, um importante instrumento.
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O incremento qualitativo da governanca publica, a partir da dindmica dos sistemas de
controle, com efeito, poderd levar a que os acordos de cooperacdo técnica firmados com os
organismos internacionais tenham suas potencialidades melhor exploradas, com beneficios
diretos no incremento das condic¢des de acesso da populagdo a educacdo, no plano dos ajustes
firmados com organismos que tém entre seus objetivos institucionais a promoc¢ao desse direito.

Enfim, os acordos de cooperacdo técnica firmados entre o Brasil e organismos
internacionais podem ser instrumento cada vez mais valioso de promogao dos direitos humanos,
sendo certo que o aprimoramento da governanca relacionada a celebracdo e a execucdo dos
acordos executivos que ddo concrecdo a esses tratados, a partir de acbes de controle balizadas
pelas normas constitucionais, legais e de direito internacional publico, é variavel sobremodo

importante nessa dinamica.
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6 O controle da formulacdo de uma politica pablica pelo Congresso Nacional: o

caso do Fundeb

Sylvia Cristina Toledo Gouveia

Danuta R. N. de Souza Calazans

Resumo

O Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e Valorizagdo dos
Profissionais de Educacdo (Fundeb) ¢ um fundo especial, de natureza contabil e estadual,
composto por recursos provenientes de impostos e das transferéncias dos estados, Distrito
Federal e municipios vinculados a educacdo. Inicialmente criado pela EC n® 53/2006, o Fundeb
sofreu importantes alteracdes a partir da EC n® 108/2020. Percebe-se que a menc¢éo ao direito a
educacdo e a mecanismos que assegurassem esse direito € tema que permeia todas as
ConstituicGes brasileiras, denotando-se que a EC n® 108/2020 néo criou um modelo inedito,
mas aprimorou o instrumento permanente de financiamento da educacéo que viria a ser previsto
no art. 212-A da CF/88. As reflexdes oriundas da experiéncia adquirida a partir da tramitacao
da PEC n? 15/2015 demonstram que o Fundeb, enquanto politica publica de financiamento da
educacdo, desenvolveu-se a partir de estudos que coincidiram com a histéria da garantia
constitucional do direito a educagdo no pais e concretizou-se a partir da proposicéo que originou
0 Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do
Magistério (Fundef), de autoria do Poder Executivo. Demonstram, também, uma articulagdo
entre os poderes Executivo e Legislativo na conducdo da proposicdo que conferiu
aprimoramentos e perenidade ao Fundeb, destacando-se a relevante atuacdo do Legislativo
quanto & abertura de um espaco amplo de debate e oitiva dos anseios sociais em relagdo a
matéria. Demonstram, por fim, a relevancia da contribuicdo de especialistas e organizacfes da
sociedade civil do setor educacional que conferiu lastro cientifico aos debates, viabilizando a

construcdo da maior politica de financiamento da educacgéo basica publica no Brasil.

Introducéo

O Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e Valorizagdo dos
Profissionais de Educacdo (Fundeb) é um fundo especial, de natureza contabil e de ambito
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estadual, composto por recursos provenientes de impostos e das transferéncias dos estados,
Distrito Federal e municipios vinculados a educacgdo. Inicialmente criado pela Emenda
Constitucional n® 53/2006, o Fundeb sofreu importantes alteragcbes a partir da Emenda
Constitucional n® 108/2020 e atualmente encontra-se regulamentado pela Lei n® 14.113/2020 e
pelo Decreto n® 10.656/2021.

O caminho percorrido até a aprovacdo do substitutivo final da proposta de emenda
constitucional foi marcado por um periodo de intensos debates, conduzidos no ambito das
comissdes especiais do Fundeb, instaladas na Camara dos Deputados, ao longo da 552 e da 562
legislaturas. O papel desempenhado pelo Poder Legislativo na conducéo de proposi¢des como a
gue tornou permanente o Fundeb — principal politica publica de financiamento da educacéo basica
no Brasil — parece assumir um papel decisivo na legitimacao, no controle politico e na fiscalizacéo
da atividade governamental.

A presente analise objetiva realizar uma leitura acerca da atuacdo do Legislativo na
formulacdo das politicas publicas sociais, de modo especial pela 6tica da tramitacdo da proposta

de emenda a Constitui¢do (PEC) que tornou permanente o Fundeb.

O direito a educacao e seu financiamento no ordenamento juridico brasileiro

No limiar das indagacOes que perpassam as possibilidades e os limites da atuacdo do Poder
Legislativo na formulacdo de politicas publicas educacionais, a tramitagdo da proposta de
emenda a Constituicdo que tornou permanente o Fundeb permite algumas reflexdes. Nesse
sentido, considerando-se o contexto de tramitacio e aprovagdo da PEC n? 15/2015,* pelo menos
trés dimensdes merecem ser consideradas. A primeira delas é a da cooperacgdo entre o Poder
Executivo e 0 Poder Legislativo na conducdo de proposicdes afetas a direitos sociais. A
segunda, a do aprofundamento tedrico e do dialogo estabelecido com instancias técnicas e
representacOes da sociedade civil. Por fim, a terceira dimensdo alcanca a preexisténcia dos
contornos elementares da politica pablica que, se por um lado adquire perenidade e
aprimoramento com o avento da Emenda Constitucional n® 108/2020, por outro ndo nasce a
partir de sua promulgacdo. Embora ja abordada no interim do presente estudo, uma digressao
na historia da positivagdo do direito a educacdo e de seu financiamento no ordenamento juridico
brasileiro permite o alcance da génese do Fundeb e, entrementes, a devida elucidacdo desse

ultimo ponto.

! Disponivel em: <www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=1198512>. Acesso em:
out. 20022.
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A mencdo imediata que se faz quando se trata do resgate histérico do Fundeb alcanca sua
caracterizagdo como um avango em relagdo ao extinto Fundef, conforme referido alhures, criado
para responder a uma divida histérica com o financiamento do ensino fundamental e com a
necessidade de valorizacdo dos profissionais do magistério. Num recorte sincrénico, tanto o
Fundef quanto o Fundeb encontram-se inscritos na seara da busca pelo equilibrio entre o pacto
federativo e a reparticao tributaria, a luz do disposto nos arts. 211 e 212 da Constitui¢do Federal.
J& num recorte diacrénico, pode-se dizer que ambos correspondem a concretizacao de ideais que
remontam a primeira metade do século XX, quase contemporaneamente ao reconhecimento da
educacdo como um direito constitucionalmente assegurado e da previsdo da vinculacdo
constitucional de recursos ao setor educacional.

A mencao ao direito & educagdo aparece pela primeira vez na Constituicdo Imperial de 1824
e passa pela Constituicdo Republicana de 1981 para alcancar, na Constituicdo de 1934, sua

positivacdo, conforme a redagéo conferida ao art. 149 do texto constitucional entdo vigente:

Art. 149. A educacdo é direito de todos e deve ser ministrada, pela familia e pelos Poderes
Publicos, cumprindo a estes proporciona-la a brasileiros e a estrangeiros domiciliados no
Pais, de modo que possibilite eficientes fatores da vida moral e econdmica da Nagdo, e

desenvolva num espirito brasileiro a consciéncia da solidariedade humana [CF/1934].

A mesma Constituicdo previa ainda, como uma tentativa de assegurar mecanismos para o
alcance desse propdsito, que a Unido e os municipios deveriam aplicar nunca menos de 10%, e
os estados e o Distrito Federal nunca menos de 20% da renda resultante dos impostos na
manutenc¢do e no desenvolvimento dos sistemas educativos. Nascia, nesse contexto, a vinculacao
constitucional de recursos a educacao.

A Constituicdo Federal de 1946, por seu turno, ndo retrocedeu em relagdo a Carta de 1934
e previu a educagdo como direito de todos a ser dada no lar e na escola (art. 166), bem como a
obrigacdo da Unido de aplicar, anualmente, nunca menos de 10%, e de os “estados, o Distrito
Federal e os municipios, nunca menos de 20% da renda resultante dos impostos na manutencéo
e desenvolvimento do ensino” (art. 169). Previu, ainda, 0 ensino primario como obrigatério e
gratuito para todos e o ensino oficial ulterior ao primario aqueles que provassem falta ou
insuficiéncia de recursos.

Nesse contexto, é de se notar que a positivagao do direito a educacao fez surgir, no decorrer
e comenos dessa conjuntura, as primeiras alusdes a necessidade de financiamento adequado e da

fixacdo de um valor médio por aluno/ano. Tais ideias encontram-se expressos na obra de Anisio
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Teixeira, que, ja na década de 1950, fazia mencéo a necessidade de “instalacdo de um mecanismo
de financiamento de nosso sistema escolar capaz de lhe dar forgas para um desenvolvimento
automatico e progressivo” (Teixeira, 1956:172). Pode-se afirmar, nesse sentido, que o embrido
do que viria a se tornar o Fundeb remonta aos ideais de Anisio Teixeira, que avangou da mera
vinculacédo constitucional de recursos em direcdo a criagdo de um instrumento de financiamento
com contornos mais precisos e propositos mais concretamente alcancaveis, inclusive por meio da
criacdo de fundos, conforme se extrai das consideracgdes tecidas em sua obra A educacéo e a crise
brasileira, cuja primeira publicacdo data de 1956:

As despesas da educacéo representam o custo da manutencéo das escolas e as inversdes em
prédios e respectivo aparelhamento permanente. Teriamos progressos a fazer na aplicacéo
dos recursos existentes, tanto em um campo quanto em outro. 8. Antes do mais, caberia
transformar tais recursos em fundos de educacéo, com administracéo especial e autbnoma.
Esta providéncia permitiria tratar esses recursos como o patriménio das criancas do pais, a
ser administrado para 0 seu maximo proveito e dentro de regras especiais, que tornassem
dificil, sendo impossivel, qualquer desvio dos seus estritos objetivos educacionais
[Teixeira, 1956:172, grifo nosso].

Decorre do exposto que o arquétipo do Fundeb, enquanto politica pubica de financiamento
da educacdo instituida a partir da criacdo de fundos contébeis, possui raizes que dialogam com a
historia do financiamento da educacdo no ordenamento juridico brasileiro, pelo menos desde a
Constituicdo de 1934. O primeiro marco concreto desse modelo de financiamento viria a ser,
justamente, a Emenda Constitucional n® 14, que instituiu o Fundef, originada a partir de uma
proposta do Poder Executivo, por meio da Exposi¢cdo de Motivos n® 273, de 13 de outubro do
1995, que objetivou modificar os arts. 34, 208, 211 e 212 da Constituicdo Federal e de dar nova
redacao ao art. 60 do Ato das Disposi¢BGes Constitucionais Transitorias (ADCT).

A Exposicdo de Motivos n® 273/1995 visou avangar do mero “desenvolvimento de
esforgos” com a mobilizacdo de todos o0s setores organizados da sociedade, conforme previa a
redacao do art. 60 do ADCT anterior ao advento do Fundef, rumo a criacdo de um instrumento
gue permitisse a distribui¢do dos recursos de forma compativel com as efetivas responsabilidades
em relagdo a manutenc&o das redes de ensino, notadamente em consideragao as suas capacidades
de arrecadacdo. No bojo da fundamentacéo do documento restava explicitada a evidéncia de que
0s municipios respondiam pela maior parte do atendimento no ensino fundamental obrigatorio
sem um volume suficiente de recursos para assegurar um ensino de qualidade minimamente

aceitavel pela ética da disponibilidade média de recursos fiscais por aluno e por ano. A
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experiéncia do Fundef demonstrou a eficacia do modelo de financiamento instituido a partir de
1996, no que se refere ao seu formato redistributivo e as suas regras especificas de aplicacao, mas
deixou evidentes as limitagbes que ensejaram 0s aprimoramentos que eclodiram no modelo
proposto para o Fundeb, instituido pela Emenda Constitucional n® 53/2006.

A tramitacdo do Fundeb passou por um amplo processo de discussdo iniciado com um
documento apresentado pelo governo, no ano de 2005, denominado “Diretrizes para o Fundeb”,
que se configurou como ponto de partida para as negociacdes com a Unido Nacional dos
Dirigentes Municipais de Educacdo (Undime), o Conselho Nacional de Secretarios de Educacdo
(Consed), a Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em Educacdo (CNTE) e todos os demais
atores sociais envolvidos, bem como para a discussdo em coloquios realizados pelo Ministério da
Educacéo e Cultura (MEC) naquele ano. Um ano apds o inicio das discussfes capitaneadas pelo
MEC, foi apresentada a proposta oficial da Presidéncia da Republica— PEC n2 415/2005 — a partir
da Exposicdo de Motivos n° 19, elaborada pelo Ministério da Educacdo, no ambito da qual
restaram consignadas a importancia e prioridade do Fundeb, o diagnostico dos indicadores da
educacdo bésica desde 1988, consideragdes acerca das responsabilidades da Unido, dos estados,
do Distrito Federal e dos municipios e dados sobre os efeitos fisico-financeiros do Fundeb junto
aos estados e municipios, sobretudo em termos de equalizacdo. A proposta do Poder Executivo
acelerou a tramitacdo da matéria no ambito do Congresso e a Emenda Constitucional n? 53 acabou
por ser promulgada em dezembro de 2006, instituindo, a partir de 2007, o Fundeb, em substituicéo
ao Fundef.

O que essa digressdo no movimento histdrico de criacdo das politicas de financiamento da
educacao pretende demonstrar €, num primeiro momento, que a Emenda Constitucional n® 108
ndo criou um modelo inédito de financiamento da educagdo basica, mas aprimorou, a luz de
diagnosticos acerca das limitacGes e fragilidades dos fundos anteriores, 0 instrumento permanente
de financiamento da educac@o que viria a ser inserido no art. 212-A da Constituicdo Federal
(CF/88). O novo formato conferido ao Fundeb emergiu, nesse contexto, como resultado de um
intenso e aprofundado debate realizado ao longo dos cinco anos em que foi discutida a proposta,
até a sua aprovacdo em 2020, conforme sera demonstrado adiante.

Do Fundef ao Novo Fundeb

No cenario pds-1988, antes do surgimento de um fundo especifico para financiamento da
educacdo nacional, o art. 212, caput, da Constituicdo Federal j& determinava que a Unido

aplicaria, anualmente, nunca menos de 18%, e os estados, o Distrito Federal e 0s municipios
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25%, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de
transferéncias, na manutencao e desenvolvimento do ensino.

A Emenda Constitucional n® 14, de 1996, criou, entdo, o Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (Fundef). A grande
inovacdo trazida pelo Fundef, em comparacdo com a redacdo original da CF/88, consistiu na
mudanca da estrutura de financiamento do ensino fundamental no pais, ao subvincular, a esse
nivel de ensino, uma parcela dos recursos constitucionalmente destinados & educacéo. Conforme
dito, a redagdo originaria da Constituicdo de 1988 ja vinculava 25% das receitas dos estados e
municipios a educacdo. Com a Emenda Constitucional n® 14/1996, 60% desses recursos (0 que
representa 15% da arrecadacdo global de estados e municipios) ficaram reservados ao ensino
fundamental. Além disso, introduziram-se novos critérios de distribui¢do e utilizacéo de 15% dos
principais impostos de estados e municipios, promovendo-se sua partilha de recursos entre o
governo estadual e seus municipios, de acordo com o numero de alunos atendidos em cada rede
de ensino.

A receita do fundo era composta pela aliquota de 15% dos impostos e transferéncias
descritos na Lei n® 9.424/1996. Além disso, o fundo também contava com uma parcela relativa a
complementacdo da Unido, que seria utilizada quando os estados, por meio de suas arrecadacoes,
ndo conseguissem alcancar o valor do aluno por ano, nacionalmente definido, através de decreto
presidencial. Isto é, o papel da Unido era tdo somente supletivo. A distribui¢do dos recursos do
Fundef se dava em cada estado da federacdo proporcionalmente ao nimero de alunos
matriculados no ensino fundamental nas escolas de cada rede de ensino, com base nas matriculas
iniciais computadas pelo censo escolar do ano anterior, realizado pelo Instituto Nacional de
Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep). A criacdo do Fundef teve como razéo
estratégica dar continuidade a prioridade ja atribuida ao ensino, mas, para além disso, trazia para
0 centro do debate questdes relativas a descentralizacdo administrativa e ao pacto federativo.

O Fundef vigorou de 12 de janeiro de 1998 a 31 de dezembro de 2006, por expressa
disposicgéo constitucional que previa que o seu prazo de duracdo seria de 10 anos. Durante esse
periodo, a arrecadagdo implementada pelo Fundo foi expressiva. Apenas no ano de 1998,
entraram nos cofres do fundo, a titulo de contribuicdo dos estados e municipios, R$
12.934.405.549,19, e mais R$ 434.819.032,79 sob a rubrica de complementacdo da Unido,
chegando-se a uma receita total de R$ 13.369.224.581,98. Com a soma desses valores, 0 valor
medio por aluno, naquele ano, foi de R$ 423,50.

A despeito da inegavel evolucdo, o Fundef foi objeto de criticas. Dois problemas

frequentemente apontados estavam relacionados ao valor minimo nacional por aluno e,
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consequentemente, ao montante referente a complementacdo da Unido. Além disso, criticava-se
o fato de que o fundo ndo abrangia a educacdo infantil, o ensino médio e a educacao de jovens e
adultos.

Assim, tendo em vista que a vigéncia do fundo estava prevista para terminar em 2006, bem
como diante da necessidade de aperfeicoar o0 modelo de financiamento da educacéo do pais, a
Emenda Constitucional n® 53/2006, criou o Fundeb, que passou a abarcar ndo apenas 0 ensino
fundamental, mas toda a educacao bésica brasileira. O Fundeb surgia, portanto, com o objetivo
de viabilizar o incremento e adotar uma nova forma de distribuicdo dos investimentos em
educacao, proporcionando a garantia da educacao basica e nao apenas fundamental, a todos os
brasileiros, inclusive daqueles que ndo tiveram acesso a educacao na idade adequada.

Por meio da EC n253/2006, a subvinculagdo das receitas dos impostos e transferéncias dos
estados, Distrito Federal e municipios passou para 20%, e sua utilizacao foi ampliada para toda a
educacao basica. Pelo modelo criado em 2006, a distribuicdo dos recursos é feita com base no
nimero de alunos da educacdo basica informado no censo escolar do ano anterior, sendo
computados os estudantes matriculados nos respectivos &mbitos de atuacéo prioritaria, conforme
disposto no art. 211 da CF/88.

Tal qual o Fundef, o Fundeb foi desenhado como um fundo de natureza contabil e a sua
composicdo provém de uma cesta integrada por 20% de impostos e transferéncias constitucionais,
bem como da complementacdo da Unido, cujo objetivo é assegurar valor minimo por aluno/ano
(VMAA) nacional no ambito dos estados (ou, se for o caso, do Distrito Federal) que nédo
conseguirem, com seus proprios recursos, atingir o valor minimo. Em comparacéo ao Fundef, a
cesta de recursos se tornou mais abrangente.

No que tange & complementacdo da Unido, o texto introduzido no ADCT pela Emenda
Constitucional n® 53/2006 estabeleceu critérios mais claros de atuagdo do governo federal.
Segundo o art. 60, V, no ambito de cada estado em que a arrecadacdo nao fosse suficiente para
alcancar o valor minimo de aluno por ano, haveria a destinacdo de recursos federais a titulo de
complementacéo, e o inciso VII definiu aportes minimos da Unido ao Fundeb, que deveriam
alcancar 10% do total de recursos aportados por estados e municipios. Ademais, uma parcela
minima de 60% do Fundeb, calculada sobre o montante anual dos recursos creditados na conta
no exercicio, deveria ser destinada a remuneracdo dos profissionais do magistério em efetivo
exercicio na educacao basica publica.

O Fundeb foi regulamentado pela Lei n® 11.494 /2007 e teve 0 prazo de vigéncia de 14
anos, a contar da promulgacdo da EC n2 53/2006, tendo vigorado de 2007 a 2019. Em 2019, o
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fundo distribuiu R$ 156,3 bilhdes para a rede publica e, atualmente, garante 2/3 dos recursos que
0s municipios investem em educag&o.

Em 2020 foi promulgada a EC n° 108, que cria 0 Novo Fundeb. A EC imp0s alteragdes
importantes no texto constitucional e no ADCT e, em resumo, determinou a adocdo de
investimentos voltados exclusivamente a educacdo infantil, o reforco no controle social e
implementou um aumento consideravel no aporte de recursos da Unido. A primeira e fundamental
mudanca diz respeito a permanéncia do fundo, ja que o Novo Fundeb ndo é mais transitorio, como
0S Seus antecessores.

Na estruturagcdo do Novo Fundeb, o art. 212-A, | da CF/88, explica que a distribuicdo dos
recursos e de responsabilidades entre o Distrito Federal, os estados e seus municipios é assegurada
mediante a instituicdo, no ambito de cada estado e do Distrito Federal, de um Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizacdo dos Profissionais da
Educacéo, de natureza contabil.

Sobre os recursos que englobam a nova cesta do fundo, o art. 212-A, Il prevé que sera
composta por 20% dos recursos a que se referem os incisos I, 11 e 11 do caput do art. 155, o0 inciso
I1 do caput do art. 157, os incisos I, I1l e IV do caput do art. 158 e as alineas “a” e “b” do inciso
I e o inciso Il do caput do art. 159 da Constituicdo. A complementacdo da Unido ao Fundeb, por
seu turno, passa a ser de, no minimo, 23%, conforme dic¢do do art. 212-A, V, da CF/88, com um
aumento gradativo que seguira uma escala de 12% em 2021; 15% em 2022; 17% em 2023; 19%
em 2024; 21% em 2025 até finalmente chegar nos 23% em 2026, conforme prescreve o art. 60
do ADCT. Alem das alteracGes na complementacdo da Unido, o Novo Fundeb também alterou a
destinacdo dos recursos recebidos: ja em 2021, ao menos 70% dos valores arrecadados pelo
Fundeb devem ser investidos no pagamento de profissionais da educagéo basica, havendo, assim,
um incremento em comparagdo ao modelo anterior, que fixava um percentual minimo de 60% e
abarcava apenas os profissionais do magistério.

O Novo Fundeb foi regulamentado pela Lei n® 14.113, de 25 de dezembro de 2020 e ja esta
sendo operacionalizado nas redes de ensino do Brasil. No entanto, para que o modelo atual fosse
desenhado, houve um intenso processo de debates entre o Poder Executivo, o Legislativo e a
sociedade civil, sendo certo que o Congresso Nacional teve um papel essencial no controle e na

formatacdo da politica pablica.
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A participacdo do Congresso Nacional no processo de elaboragéo e aprovacao do Novo Fundeb

A PEC n® 15/2015, de autoria da deputada Raquel Muniz, foi a primeira proposicao que teve
como objetivo tornar permanente o Fundeb — cujo encerramento da vigéncia, de acordo com a
ultima redacéo do art. 60 do ADCT, dar-se-ia em 2020. A proposta foi aprovada pela Comisséo
de Constituicdo e Justica e de Cidadania (CCJC) em 16 de junho de 2015, com parecer pela sua
admissibilidade, e na 552 legislatura foi entdo constituida a Comissao Especial do Fundeb.
Como relatora, foi designada a deputada professora Dorinha, signataria do relatério final da
PEC, apresentado em 21 de julho de 2020. A PEC n® 15/2015 acabou por ser aprovada, cinco
anos depois, com 499 votos favoraveis no primeiro turno e 192 votos favoraveis no segundo
turno, no &mbito da Camara dos Deputados, e 71 votos favoraveis, nos dois turnos, no ambito
do Senado Federal.

O relatdrio final da proposta, com o substitutivo da relatora, faz mencéo a realizacdo de
“vinte e nove audiéncias publicas, alem de uma série de reunides técnicas”, que deram inicio a
um trabalho de elaboracdo de minutas com a “consideracdo dos parlamentares, do governo e de
atores da sociedade civil com o objetivo de aprimorar a proposta e construir consensos”. Entre 0s
participantes, destaca-se a presenca de representantes do Ministério da Educacdo, do Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacédo e do Inep, do Ministério da Economia, da Undime,
Consed, da Campanha Nacional pelo Direito a Educacdo, do Todos Pela Educacéo, do Instituto
de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), da Associacdo Nacional de Pds-Graduacdo e Pesquisa
em Educacdo (Anped), da Associacdo Nacional de Pesquisa e Financiamento da Educagéo
(Fineduca), do Conselho Nacional de Educacéo (CNE), do Férum Nacional de Educacdo (FNE)
e da CNTE, além de pesquisadores e especialistas em educacao e representantes de secretarias
estaduais e municipais de Educacéo.

Entre os temas tratados no ambito das audiéncias publicas, chama-se especial atencéo para
a abordagem do Fundeb a luz de sua experiéncia, para a analise do seu efeito redistributivo e da
cooperacao entre os entes federados no setor educacional e para a verificacdo dos impactos do
Fundeb sobre a qualidade e equidade do ensino basico publico. Outros assuntos debatidos
alcancaram a importancia do Fundeb para os municipios, a necessidade de aperfeicoamento dos
indices de educagdo, como o indice de Desenvolvimento da Educacdo Baésica (Ideb), a
valorizacdo dos profissionais do magistério e a garantia do direito a educacdo. Nota-se, nesse
contexto, que as audiéncias publicas intentaram promover um aprofundamento nos aspectos

técnicos da proposta, sendo que muitas das apresentacdes ou se pautaram em anélises cientificas

90



relacionadas ao assunto ou se configuraram como ponto de partida para o aprofundamento nos
aspectos abordados nos debates, com a publicacéo de analises e estudos posteriores.

Em linhas gerais, ndo se pode afirmar que no curso da tramitagdo da PEC n® 15/2015
tenham emergido movimentos fortes de questionamento acerca da pertinéncia de conferir
perenidade ao Fundeb. A proposito, a julgar pelo quérum de aprovacdo da proposta, bem como
pelo movimento que conduziu a tramitacdo em conjunto das demais proposicdes relacionadas a
matéria, verifica-se que a aprovacdo do Fundeb se deu em meio a um caminho de consensos. Da
totalidade dos debates realizados nas audiéncias publicas, os pontos em relagéo aos quais foram
observadas divergéncias referiram-se, sobretudo, ao aumento da participacdo da Unido, que foi
objeto de inimeros didlogos com o governo e, de modo especial, com o Ministério da Economia;
a forma de distribuicdo da complementagdo da Unio, debatida, sobretudo, com os estados e
municipios, e a insercdo de critérios de melhoria de gestéo e dos resultados educacionais para a
distribuicbes dos recursos, presente em sugestdes apresentadas pelo governo, por meio do
Ministério da Educacdo. A parte esses pontos, 0 aumento da subvinculacdo dos recursos aos
profissionais da educac&o e a inser¢do, no &mbito da proposta, do custo-aluno qualidade, também
foram objeto de divergéncias até o alcance do consenso consignado no substitutivo da relatora.

No decorrer dos debates, trabalhos técnicos serviram de respaldo a anélise dos temas
abordados. Chama-se especial atencédo aos estudos que respaldaram a discussdo sobre 0 aumento
da complementagéo da Uni&o e o aprimoramento de sua distribui¢do, que visava corrigir as
limitacGes de um critério que, se por um lado permitia a equalizacdo dos valores por aluno/ano
no ambito dos estados, por outro acarretava discrepancia na distribuicdo de recursos entre seus
municipios. 1sso porque ndo eram consideradas, quando do calculo que dava origem a distribuicao
dos 10% da complementacdo da Unido, as receitas disponiveis no &mbito de cada municipio para
investimento no setor educacional. Com isso, municipios de baixa arrecadacdo situados em
estados de maior arrecadacdo deixavam de ser contemplados com o aporte federal de recursos,
ao passo que municipios de maior arrecadacdo situados em estados de baixa arrecadacdo eram
beneficiados com a complementacdo da Unido. Registre-se que o primeiro estudo a apontar essas
fragilidades foi realizado no &mbito do Ministério da Educagdo e consta do Relatério Final GT
CAQ, instituido por meio da Portaria MEC n? 459, de 12 de maio de 2015, que, ao tratar de
matéria afeta ao alcance do custo aluno-qualidade tendo como referéncia exclusivamente o

Fundeb, apontou que, “embora haja complementacdo da Unido para a diminuicdo das diferencas

2 Portaria n® 459/2015, que constituiu 0 Grupo de Trabalho para elaborar estudos sobre a implementacdo do custo
aluno-qualidade (CAQ como parametro para o financiamento da educacdo basica. Disponivel em:
<http://pne.mec.gov.br/images/pdf/Noticias/portaria_459 2015 CAQ.pdf>.Acesso em: out. 2022.
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entre os fundos de &mbito estadual, a reducéo é parcial; o efeito redistributivo ainda necessita de
ajustes”.® Posteriormente, essa necessidade de aprimoramento, ja referida e calculada no relatério
do Grupo de Trabalho do Ministério da Educacdo, foi abordada de maneira aprofundada no
Estudo Técnico n? 24/2017, da Consultoria de Orcamento e Fiscalizacdo Financeira da Camara
dos Deputados, assinado por Claudio Riyudi Tanno, consultor de or¢camento. Outros estudos
relacionados ao mesmo tema surgiram no interim das discussdes, a exemplo do “Nota Técnica:
Anédlise da relagdo entre investimento por aluno e qualidade do ensino”, de Todos Pela Educacéo,
de agosto de 2019, e de simulacOes e estudos realizados no ambito do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo (FNDE).

Com efeito, tem-se como inequivoca a evidéncia de que ndo existe campo mais fértil para
a discussdo de politicas publicas educacionais do que aquele criado a partir do engendramento
das relacdes entre o Estado, os cidad&os e as institui¢cbes, de modo que, sendo a vontade coletiva
um dos aspectos fundamentais dos modelos republicanos de democracia, esperado é que o Poder
Legislativo atue como um captador da opinido publica, o que justifica a criacdo de espagcos amplos
de debates para a reformulacéo de politicas tdo essenciais e complexas quanto o Fundeb. De mais
a mais, se considerarmos que 0s contornos atribuidos as politicas publicas de educagdo basica no
Brasil, em virtude da prépria organizacao da educacao brasileira, atingem diretamente os estados
e municipios, pertinente ¢ que a formulacdo dessas politicas aconteca num campo em que
predomina, tal qual em sua execugdo, o regime de colaboracdo de que trata o paragrafo Unico do
art. 23 da Constituicdo Federal. Tais constatacdes reforcam a relevancia da atuacdo do Poder
Legislativo na agenda social, no @mbito da qual se inscrevem as politicas publicas educacionais,
gue representaram, apenas para citar um exemplo, entre a 502 e a512 legislaturas, compreendidas
entre fevereiro de 1995 janeiro de 2003, 545 das proposi¢des em tramitagdo na Camara dos
Deputados. Registre-se que, desse total, cerca de 12 — ou 2,2% — foram apresentadas pelo
Executivo, incluindo a proposta que deu origem ao Fundef.

No campo das reflexdes acerca dos papéis de atuacdo e protagonismo dos poderes
Executivo e Legislativo no que se refere as politicas publicas educacionais, importa considerar a
necessidade das pautas sociais especificas e seu grau de exigéncia ndo apenas em termos de
espaco publico para construgdo de movimentos dialéticos e dialdgicos, mas sobretudo no aspecto
gue alcanca o aprofundamento tedrico que se faz necessario para sua sustentacdo. Em outros

termos, uma vez que 0s anseios sociais alcangam o espaco publico, é necessario que sua

3 Relatério final do GT criado por meio da Portaria MEC n¢ 459/2015 p. 62. Disponivel em:
<http://pne.mec.gov.br/images/pdf/publicacoes/RELATORIO_FINAL_GT_CAQ _out_15.pdf>. Acesso em: out.
2022.
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transformacdo em politicas estruturantes conte com o lastro necessario para o alcance de seus
objetivos precipuos. A experiéncia do processo de formulagao, tramitacdo e aprovagédo do Fundef
e do Fundeb, que alteraram sobremaneira a histéria da educacéo nacional, especialmente no que
diz respeito a redistribuicdo de recursos e a reducdo das desigualdades socioeducacionais,
demonstram o impacto prolongado de politicas publicas dessa natureza e a responsabilidade que
recai sobre aqueles que participam de sua elaborag&o. Nao por acaso, constata-se que boa parte
das audiéncias publicas realizadas no curso da tramitagcdo da PEC n° 15/2015 tiveram como
escopo a apresentacdo de estudos técnicos para subsidiar as discussdes. Outro aspecto a ser
considerado — este sim inscrito fundamentalmente no seio das relagdes entre o Poder Executivo e
o0 Poder Legislativo na conducédo de pautas sociais — € a importancia da participacéo dos 6rgaos e
entidades executoras das politicas publicas, face a sua condi¢do de instancias detentoras da mais
aprofundada experiéncia sobre funcionamento da politica pdblica no quotidiano de sua execucao.
Impensavel, entrementes, seria que o debate da PEC n® 15/2015 acontecesse sem a participacdo
do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo, autarquia responsavel pela gestdo e
operacionalizacdo do Fundeb, desde o inicio de sua implementacdo em 2007.

Nesses termos, as reflexdes oriundas da experiéncia herdada a partir da tramitagéo da PEC
n® 15/2015 parecem advir ou se sustentar em, pelo menos, trés pilares. O primeiro deles € aquele
gue nos coloca diante da evidéncia de que o Fundeb, enquanto politica publica de financiamento
da educacédo, desenvolveu-se a partir de estudos que coincidiram com a historia da garantia
constitucional do direito a educacdo no Estado brasileiro e ganhou concretude a partir da
proposicdo que deu origem ao Fundef, cuja autoria, conforme ja mencionado, foi do Poder
Executivo, por meio do Ministério da Educacdo. O segundo diz respeito a articulacdo entre os
poderes Executivo e Legislativo na conducdo da proposi¢cdo que conferiu aprimoramentos e
perenidade ao Fundeb, destacando-se a relevante e precipua atuacéo deste ultimo no que tange a
abertura de um espaco amplo de debate e oitiva dos anseios sociais em relagdo a matéria. O
terceiro, por fim, é afeto a inafastavel relevancia da contribuicdo de especialistas e organizacdes
da sociedade civil do setor educacional que conferiu lastro cientifico aos debates, viabilizando a
construcao da maior politica de financiamento da educacédo bésica publica no Brasil.

O resultado dessa conjuncéo de fatores que acompanharam a tramitacéo da PEC n® 15/2015
resta arquivado, conforme ja citado outrora no curso desta analise, na pagina das comissfes
especiais do Fundeb, da 552 e 562 legislaturas, que consolidam a vasta agenda de audiéncias
publicas realizadas, os estudos técnicos, sugestdes e pareceres apresentados bem como as
simulac6es dos impactos do novo formato previsto para o Fundeb a partir da insercéo do art. 212-

A no texto constitucional.
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Concluséo

O Fundeb é uma ferramenta de ampla distribuicdo de recursos vinculados a educacao basica do
pais, que divide entre os entes governamentais recursos financeiros com base no nimero de
alunos matriculados em seus sistemas de ensino, de acordo com seus respectivos @mbitos de
atuacdo prioritaria. No entanto, um longo caminho foi trilhado pelo ordenamento juridico
brasileiro até que o atual sistema de financiamento da educacao fosse estabelecido.

Apos a vigéncia do Fundef e do Fundeb, um novo modelo de financiamento da educagao
nacional precisou ser definido, o que ocorreu através da EC n? 108/2020. Durante a tramitacao
da PEC n? 15/2015, um longo percurso foi trilhado, e apesar dos intensos debates, a aprovagéo
do Novo Fundeb se deu em meio a um caminho de consensos, construido com uma participacédo
ativa do Congresso Nacional.

Ao proporcionar a abertura de um espago amplo de debate e oitiva dos anseios da sociedade
em relacdo a matéria, o Congresso Nacional tornou-se palco de aprofundamentos teoricos
necessarios a sustentacdo de uma politica publica do porte do Fundeb. Durante as audiéncias
publicas coordenadas pelo Legislativo nacional, a sociedade civil, a academia e os 6rgaos e
entidades executores das politicas publicas encontraram espaco para contribuir ativamente na
construcao da politica pablica.

Assim, ao permitir o extenso debate sobre os mais diversos aspectos relativos ao
financiamento da educacédo durante a tramitacdo PEC n2 15/2015, o papel desempenhado pelo
Legislativo na construcdo e controle da politica publica tronou-se decisivo, representando a
legitimacéo, o controle politico e um meio de comunicacao direto entre aqueles que possuem

0 poder politico e a populagéo.
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7 Governanca e controle dos processos seletivos no @mbito do Ministério da

Educacédo

Maria Inés Fini

Resumo

Este estudo procura caracterizar a governanga expressa no processo de selecdo do MEC por
meio do Inep, do Enem e do Sisu. Busca, também, explicitar acdes diretas e indiretas que
compdem 0s processos seletivos no ambito do MEC e o suporte de controle e governanca
oferecido pelas estruturas que 0s organizam e operacionalizam. Como contexto principal das
operagdes que resultam nos processos seletivos, analisam-se as estruturas do Inep onde foi
criado e é realizado o Enem, sua proposta, operacdo e o impacto desse, que é 0 insumo
académico para a estruturacao de processos de acesso a inimeras institui¢cdes de ensino superior
do Brasil e do exterior. Apresenta-se também a utilizacdo dos resultados do Enem, no Sisu, a
partir de 2009.Nas analises realizadas, foi possivel identificar muitas fragilidades no quadro
estrutural de governanca e controle do Inep, especialmente aquelas referidas a falta de
autonomia, gestdo instavel com perfis inadequados, estrutura organizacional defasada, perda
continua de pessoal efetivo e, principalmente, a auséncia de legislacdo que respalde as
atividades essenciais do Inep, com impacto direto nas estruturas de governanca e controle
recentemente formalizadas no MEC e no Inep, que se caracterizam mais como estruturas de
governo do que de Estado. Espera-se que as conclusdes deste estudo possam enfatizar a
necessidade de novo marco legal para o Inep, para que as a¢des dos recém-instituidos comités
de governanga possam se refletir nas condicdes de seguranca, controle e transparéncia das
pesquisas estatisticas, exames e avaliagdes da educacdo bésica do Brasil, especialmente do

Enem.

Introducéo

O exame nacional do ensino medio (Enem), criado pelo Ministério da Educacdo (MEC) em
1998, e desenvolvido desde entdo pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais

Anisio Teixeira (Inep), uma das autarquias vinculadas ao ministério, &€ o exame anual cujos
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resultados constituem a base para as diferentes modalidades de acesso ao ensino superior
oferecidos pelo MEC as institui¢Ges do Brasil e do exterior.

Em 2009, foram introduzidas modifica¢des substantivas na estrutura do exame, que ganhou
caracteristicas académicas, metodologicas e metricas capazes de ordenar em décimos e
centésimos o desempenho dos participantes e assim compor um sistema classificatorio de grande
impacto nos processos seletivos, principalmente nas instituicbes federais, cuja adesdo foi
habilmente tratada pelo MEC, gradativamente, ganhando mais adeptos e, desde 2013, esta
presente em todas as universidades federais.

Ao longo da historia do Enem, foram associadas outras funcionalidades ao uso de seus
resultados, como a propria certificacdo do ensino médio de 2009 a 2016, 0 acesso ao programa
federal de bolsas de estudos (Prouni) a partir de 2004 e o programa de financiamento estudantil
(Fies) a partir de 2010. Registre-se que em 2013 os resultados do Enem foram utilizados para a
selecéo de candidatos as bolsas do programa Ciéncia sem Fronteiras.

Em 2014, duas universidades portuguesas — Coimbra e Algarve — estabeleceram parcerias
com o Inep, para aceitar os resultados do Enem diretamente em seus processos seletivos, e em
2020 as parcerias ja somam 51 universidades, institutos politécnicos e escolas superiores que
mantém acordos interinstitucionais com o Inep para essa finalidade especifica.

Com as mudancas de 2009, o exame ganhou grande destaque e valor social, acrescentando
muita complexidade ao controle da seguranga de sua elaboracéo e aplicagéo. Passou a ser objeto
de muita disputa pelas melhores vagas e agregou mais riscos e necessidade de controles mais
rigidos, para que pudesse manter sua credibilidade junto a sociedade educacional brasileira e
internacional.

Foram inUmeras as tentativas de burlar sistemas de seguranga fortemente construidos e
reforcados ao longo dos anos, mas também sdo conhecidas as fragilidades que as opera¢des do
Enem mostraram sucessivamente.

O episodio mais ruidoso ocorreu em 2009, com o roubo da prova dentro da grafica, e em
2011, com o vazamento de itens durante a aplicacdo de pre-testes.

Comecga entdo internamente no Inep um trabalho sisteméatico de aprimoramento de
processos de controle de riscos e mais governanca em relacdo a todos 0s exames, provas e até
mesmo para as pesquisas estatisticas que ddo origem aos censos, e em todas as efetivas realizacdes
em que a aplicacdo em larga escala sempre é compartilhada com colaboradores externos.

Para que se efetivem seus projetos, gigantescas e sistematicas operacdes sao necessarias e
precisam ser reestabelecidas continuamente centenas de milhares de parcerias com colaboradores,

pessoas fisicas e instituicdes, todos investidos de compromisso formalizado de sigilo funcional,
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a semelhanca do disposto no art. 367 do Cdédigo Penal, que os transforma em funcionarios
publicos por equiparacao.

A operacdo do Enem, desde a elaboracdo das oito provas, sendo quatro regulares e quatro
para contingéncias e aplicacdo aos candidatos privados de liberdade (PPL), até a chegada de todas
elas as salas de aplicacdo requer estratégias sofisticadas para as quais se exige grande dominio de
logisticas compartilhadas funcionando em total harmonia e articulagéo.

Sobre dominio das equipes técnicas do Inep esta a responsabilidade de recrutar e capacitar
elaboradores de itens para as provas, organizar e aplicar o pré-teste com seguranca, analisar a
disponibilidade de itens ja calibrados no Banco Nacional de Itens (BNI) com comissdes
assessoras formadas por especialistas das areas de conhecimento, que sdo professores das
universidades brasileiras com expertise comprovada.

Além das provas, também as estruturas que dado sustentabilidade ao exame passaram por
transformacoes significativas para atender demandas e especificidades de seus participantes, que
aumentavam a cada edicéo.

A inscricdo ao primeiro exame, em 1998, foi feita por meio dos Correios; em 2001, pela
internet, e a partir de 2016, por um aplicativo préprio com acesso até por celular em que o
participante pode acompanhar sua inscricao e local de prova.

A isencdo da taxa de inscricdo, por exemplo, sofreu seguidas e exaustivas consultas
juridicas com muitos questionamentos sobre seu mérito. Em 2012, ganhou sua formatacéo atual
pela associacdo do pedido as informag6es do cadastro social (NIS) e passou a ser concedida em
caso de rendimento familiar de meio salario-minimo por pessoa ou renda familiar total de até trés
salarios-minimos.

Em 2016, na busca de aprimorar o critério e em nome do zelo para com o patrimdnio
publico, buscou-se corrigir o nimero excessivo de ganhadores de isencdo que anualmente ndo
compareciam ao exame e acarretavam altos custos por constarem das listas de inscritos. Em 2017,
passou a ser solicitado de todos os que usufruiram de isencdo e faltaram ao exame uma
justificativa formal para a auséncia, para que nova isenc¢do fosse concedida, num processo que
antecedeu o periodo formal de inscri¢do, para ndo tumultuar sua dindmica. A medida teve o efeito
esperado e, em 2018, o Enem registrou a menor abstencao desde 2009.

Iniciados em 2000, os atendimentos especializados com recursos de acessibilidade
continuaram a ser cada vez mais especificos e, além das provas ampliadas e em braile, 2017
registra o primeiro videoprova em libras para surdos e deficientes auditivos.

Cumpre reafirmar que ao longo dos anos, a aplicacdo do exame foram agregados inimeros

dispositivos de seguranca. Em 2016, foram utilizados os aparelhos de deteccdo de metais nas
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entradas dos sanitarios e foi realizada a coleta de dados biométricos durante a prova, acrescentou-
se a utilizacdo de identificador de ponto eletrénico e a identificagdo nominal com nimero de
inscri¢do do candidato nas provas e codigo de barras tornando-as personalizadas. Houve também
a mudanca do local do tema da redacdo na pagina da prova do cabecalho ao rodape, dificultando
uma possivel leitura rpida durante 0 manuseio nas maquinas.

Ano a ano, em decorréncia de tentativa ou fraude real, o Inep foi aprimorando suas
estruturas internas, desde a criagdo do ambiente fisico integrado seguro onde sdo elaboradas as
provas, Cujo acesso € restrito a poucos servidores e colaboradores do Inep, mediante identificacdo
por biometria e travessia de um escaner corporal e vérias portas com detec¢cdo de metais. Para dar
suporte as operacdes de aplicacdo do exame, foi estruturada a Unidade de Operagdes Logisticas
(UOL), que pode contar com 0s servicos especializados de uma empresa de monitoramento de
riscos que acompanha toda a realizacdo do exame.

Nessa busca de aprimoramento de suas opera¢cdes do Enem, o Inep intensificou a parceria
com a Policia Federal e, em 2016, recebeu orientaces sobre procedimentos de seguranca, desde
a anélise dos dados da inscricdo, etapas de elaboracdo e aplicacdo do exame, e realizou de forma
compartilhada monitoramento em tempo real das tentativas de fraude durante a aplicacdo da
prova, o que gerou seguidos registros de ilicitos como flagrantes, sujeitos as penas da lei.

Foram também intensificadas parcerias com outras instituicdes externas para dar suporte
aos mecanismos de seguranca, todos integrados a lideranga do consorcio aplicador que, com a
experiéncia acumulada pela empresa lider, coordena o processo junto aos Correios, grafica, com
atuacdo direta das equipes do Inep junto ao Depen, Exército, policias Militar, Civil e Rodoviaria.

Desde 2000, equipes externas de coordenadores regionais, locais, fiscais, aplicadores,
motoristas e segurancas sdo anualmente capacitados pelo consércio com manuais exaustivamente
explicativos e constantemente atualizados para a garantia das condi¢es 6timas e padronizadas
de aplicacdo da prova. Em 2017, foi acrescentado novo grupo de fiscais diretamente vinculados
ao Inep, recrutados entre funcionarios publicos federais, nos municipios de aplicacdo de prova,
esses capacitados pelo proprio Inep.

Também sob a coordenacdo do consércio aplicador, sdo estruturadas as equipes de
corretores da redacdo que sdo anualmente recrutados, capacitados e avaliados numa disputa
apertada (cerca de 12.000 candidatos para 800 vagas). Os escolhidos sdo hovamente capacitados
com metodologia ja consagrada e novamente submetidos a avaliacdo rigorosa. Experientes
supervisores atuam durante o processo de corre¢do e muitos corretores sdo substituidos durante o
processo por inadequacdo. Esse contingente de colaboradores externos, s6 os envolvidos no

Enem, somam cerca de 600.000 pessoas.
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Pela relevancia académica e social das quais 0 exame é revestido, é necessario indagar se
esses sistemas de monitoramento e controle de riscos e as demais medidas de seguranga
estabelecidas sucessivamente até hoje séo suficientes para garantir a governancga e o controle da
operacao do Enem. Devem permanecer como estdo? Permitem enfrentar as continuas ameacas a
credibilidade do exame? Qual deve ser o papel dos recém-criados comités de governanca e
controle do Inep e do MEC para fortalecer a grande aceitagdo do exame como base dos processos

seletivos do Brasil e sua credibilidade perante a comunidade académica nacional e internacional?

Contexto em que nasceu e foi gestado o Enem

A década de 1990 traz o registro histérico de grandes transformaces para a educacao basica
do mundo com efeitos diretos no Brasil. Além do marco significativo das regulacGes trazidas
pela Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDB/1996), cabe destacar o papel
estratégico da producdo das pesquisas estatisticas que deram origem aos censos da educacao
basica e superior e a estruturacao dos sistemas de avaliacdo e exames da educacao béasica e dos
exames e avaliacBes institucionais do ensino superior, criacdo do Sistema Nacional de
Avaliagdo da Educagéo Superior (Sinaes), do Ideb, monitoramento do PNE, alem de estudos e
pesquisas que analisam e disseminam os resultados e os efeitos desses dados e informagdes nas
politicas educacionais.

O berco dessas acOes, que ofereceu ao longo do tempo evidéncias seguras para criacao,
implantacdo e monitoramento das politicas pablicas de educacdo, sob a responsabilidade do
Ministério da Educacéo, foi o Inep, criado em 1937 ainda sem o nome do grande educador
brasileiro Anisio Teixeira, que foi acrescido em 2001 como homenagem do Senado Federal, cuja
historia fascinante confunde-se com a prépria histdria do Brasil. Convido os leitores interessados
a inteirarem-se dela por meio da publicacdo comemorativa dos 80 anos da autarquia.

Sua transformagdo em autarquia federal do Ministério da Educagdo, em 1997, Ihe deu a
estrutura administrativa para que seus trabalhos tivessem gradativamente reconhecimento
nacional e internacional e seus resultados fossem vinculados as demais politicas estruturais do
pais. E no mesmo ano de sua edicdo, a estrutura da autarquia ja nascia defasada em face das
demandas recentes que lhes foram seguidamente atribuidas pelos diferentes ministros da
educacao ao longo do tempo.

O Inep € uma instituicdo com trabalhos de ampla magnitude cuja descricdo foge ao escopo
deste trabalho, mas sua breve apresentacdo se faz necessaria porque € na cultura institucional

dessa autarquia que nasceu e vem sendo estruturado o Enem, que é 0 exame que representa o
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mecanismo de selecdo oficial do Ministério da Educacdo para 0 acesso ao ensino superior no
Brasil e no exterior, objeto especifico deste estudo.

O Inep é uma instituicdo com trabalhos de ampla magnitude cuja descri¢cdo foge ao escopo
deste trabalho, mas sua breve apresentacdo se faz necessaria porque € na cultura institucional
dessa autarquia que nasceu e vem sendo estruturado o Enem, que € 0 exame que representa o
mecanismo de selecdo oficial do Ministério da Educacdo para 0 acesso ao ensino superior no
Brasil e no exterior, objeto especifico deste estudo.

Desse modo, é necessario que se registre que € de responsabilidade Inep:

pesquisar estatisticas educacionais para manter um sistema seguro de informacdes;

planejar, orientar e coordenar o desenvolvimento de sistemas de avaliagédo educacional,
visando ao estabelecimento de indicadores de qualidade, para atribuir valor ao desempenho
das atividades de ensino no pais ao realizar exames de certificacio de competéncias
individuais como Enem, Encceja, Enade, Revalida e Celpe-Bras;

e desenvolver pesquisas para monitorar as metas do Plano Nacional da Educacéo (PNE);

e oferecer subsidios para formulacdo dos demais indicadores que definem a distribuicdo de
recursos do Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizacao
dos Profissionais da Educacgéo (Fundeb) e para estruturar e calcular o Ideb;

e criar e desenvolver o complexo sistema de avaliacdo da educacdo superior, 0 Sistema

Nacional de Avaliacdo da Educacao Superior (Sinaes), cuja origem se deu nos idos de 1994,

com o Programa de Avaliagédo Institucional das Universidades Brasileiras (Paiub). Em

2004, o Sinaes se consolidou com sofisticada estrutura de operacionalizacdo de avaliacdo

que se constituiria na base de dados acerca da qualidade da oferta e manutencdo do ensino

superior para o sistema regulatorio do MEC.

O Sinaes compreende atos autorizativos que sdo responsaveis pelo credenciamento das IES
e pela autorizagdo e reconhecimento de cursos e 0s atos regulatorios destinados ao
recredenciamento das IES e dos cursos. As informacdes obtidas pelo Sinaes sdo utilizadas para
evidenciar a qualidade académica e social das IES e orientar politicas publicas, prestando
esclarecimento a toda sociedade sobre o desempenho das IES do Brasil.

As informac0es obtidas pelo Sinaes sdo utilizadas evidenciar a qualidade académica e
social das IES para orientar politicas publicas, prestando esclarecimento a toda sociedade sobre

0 desempenho das IES do Brasil.
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Mesmo antes de a cultura da governanca publica comecar a ser disseminada entre 0s entes
publicos federais e até antes de instituidos os comités de governanga no MEC e no Inep para tal
fim, o que s6 veio a ocorrer em 2019 e 2020, as boas préaticas da pesquisa estatistica e defini¢do
de indicadores, das avaliacdes de desempenho em exames e sistemas de avaliacdo e dos estudos
educacionais ja buscavam seguir principios da boa governanca relativos a lideranca, estratégia,
controle e transparéncia.

E necessario registrar que, para cumprir suas determinagdes institucionais, o Inep passou,
ao longo dos anos, por grandes transformacdo e modernizagdo, parte devido as novas atribuicdes
legais, parte devido as demandas de novas metodologias cientificas para producéao de evidéncias,
e parte para atender a novas legislacbes que exercem controle de acbes especificas nos
mecanismos de descentralizacdo de atividades, por meio de convénios e contratos, sempre
considerando a grande capilaridade envolvida na producéo e disseminacéao de resultados a todos
0s municipios brasileiros, suas redes de escolas, professores, especialistas, familias, alunos e aos
demais setores da sociedade.

Para preparar e aplicar suas avaliacdes e exames em todas as unidades da federagéo e no
exterior, 0 Inep conta com grupos de profissionais compostos por centenas de milhares de
funcionarios publicos federais, professores das redes publicas de educacao do pais que exercem
funcdes diversas, seja como elaboradores de textos técnicos e académicos, analises estatisticas,
instrumentos de avaliagéo, coordenadores estaduais, municipais, de polos ou de locais de prova
no Brasil e no exterior, seja formando forcas de seguranca cuja adesdo é feita por meio de
conveénios, contratos e chamadas publicas que permitem constituir, em cada edicdo dos exames e
das avaliacBGes, uma rede de colaboradores que torna possivel a realiza¢do segura de todos eles,
conferindo ao Inep grande visibilidade nacional e internacional.

Para todas essas acOes, sdo estruturadas logisticas, cada vez mais aperfeicoadas
internamente, cada qual com sistemas inteligentes proprios, envolvendo parceiros publicos e
particulares em todo o territorio nacional e consulados e embaixadas do Brasil no exterior.

O volume de dados individuais identificados advindos de suas a¢des constituem um banco
valiosissimo para a educacdo. Esse acervo de proporgdes gigantescas, devidamente armazenado
e rigidamente protegido em ambientes seguros do Inep, sempre esta a disposicao de autoridades,
gestores e pesquisadores com uma mascara que protege a identificacdo pessoal dos dados e tem
se constituido, ao longo dos anos, fonte de pesquisas substantivas sobre a educagdo brasileira.
Para identificar as melhores estratégias de melhoria do desempenho da organizacdo e agregar
mais valor a seu trabalho, o Inep mantem diferentes canais de atendimento aos cidad&os e usuarios

de seus servicos: Ouvidoria, Fale Conosco, além dos canais de mensagem direta das redes sociais.

104



Esse clima institucional, brevemente descrito aqui, enfrenta, nos dias de hoje, sérios
desafios que indicam comprometimento de sua missao constitucional, apresentando riscos para a
continuidade do exame que configura como o insumo basico do processo seletivo no &mbito do
Ministério da Educacdo: o0 Enem como processo direto de acesso, Enem e sua utilizagdo no Sisu,

no FIES e no Prouni.

O Enem e o Sisu

Se considerarmos o panorama da cultura de avaliagdo educacional de muitos paises
desenvolvidos, é recente a iniciativa do Brasil de criacdo de um processo préprio para selecdo
ao ensino superior. O projeto foi inicialmente desenvolvido pelo Inep por meio da criacdo do
Enem, em 1998.

A justificativa formal apresentada para sua criagdo referiu-se primeiramente a necessidade
de uma medida de autoavaliacdo de jovens ao final da escolaridade basica que pudesse ser
adotada, com diferentes critérios de ponderagdo, por instituicdes de ensino superior em seus
processos de selecdo para atribuicdo de suas vagas nos cursos de graduacao e também como
credencial para o mundo do trabalho.

A motivacgdo para determinar a estruturacdo de tal exame prendeu-se de um lado ao cenario
dos inumeros e diversificados vestibulares nacionais que transformavam a rotina dos candidatos
em verdadeira maratona para cumprir prazos em cronogramas desencontrados e sobrepostos em
localidades diferentes e, principalmente, com demandas de conhecimentos exigidos diferentes
entre si.

A proposta original do Enem como medida de desempenho em sua concepcéo pedagogica
e metodologica trouxe grande impacto entre os educadores por estruturar-se numa modalidade de
avaliacdo mais voltada a aferir o desenvolvimento e funcionamento das estruturas de inteligéncia
dos jovens em lugar da simples verificacdo dos contetdos em repositorios da memoria.

Em seu documento bésico, apresentou um construto de avaliagdo numa prova Gnica com
63 questbes objetivas de multipla escolha e uma redacao, elaboradas a partir de uma matriz de
referéncia construida com cinco competéncias gerais 21 habilidades especificas.

Também apresentava uma revolucionaria abordagem transdisciplinar, numa prova Unica,
cujas questdes exigiam conhecimentos integrados das diversas disciplinas que compde a
educacdo bésica para o enfrentamento e consequente sucesso nas questdes da prova que

apresentavam problemas inéditos a serem resolvidos.
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A inclusdo de um tema para redacdo no Enem mereceu um esforco especial, de
demonstracéo cientifica, vez que ndo se admitia usualmente que pudesse haver objetividade num
processo de correcdo de producédo de textos em larga escala.

Num cenario muito conservador da educacgéo a epoca, 0 modelo original do Enem causou
grande impacto, quase sempre positivo. Universidades publicas e suas comissdes de vestibulares,
organizacGes ndo governamentais, especialistas, gestores do ensino médio de redes publicas e
particulares, jornalistas, entre outros, organizaram seminarios académicos para discussdo do
Enem.

A proposta original do Enem recebeu analises e posterior adesdo de inimeras instituicbes
de ensino superior publicas e privadas, mas ja apresentava uma fragilidade na possibilidade de
utilizagdo de seus resultados como modalidade Unica para classificacdo em vestibulares muito
concorridos, com candidatos em nimero muito superior ao nimero de vagas, pois dos resultados
do exame se exigia maior discriminacéo entre desempenhos dos participantes para compor um
sistema classificatdrio para uso em larga escala, 0 que ndo seria possivel num instrumento com
apenas 63 itens.

Mesmo assim o0 exame continuou ganhando adeptos entre educadores e instituicbes
brasileiras, registrando um aumento, em 10 anos, de 157.221 participantes em 1998 para
4.018.050 em 2008.

Em 2009, o MEC prop6s uma mudanca na estrutura académica do exame e alterou sua
proposta original; a partir de entdo, as escolas de ensino médio e as organizacfes sociais que se
dedicam a preparacdo para 0 exame passaram a organizar seus curriculos para atender as

demandas do exame.

Tabela 1
SERIE HISTORICA DE PARTICIPAGAO NO ENEM: INSCRITOS E PRESENTES (1998-2020)

Edicdo Inscritos Presentes* % Participacdo
1998 157.221 115.575 74%
1999 346.953 315.960 91%
2000 390.180 352.487 90%
2001 1.624.131 1.200.883 4%
2002 1.829.170 1.318.820 72%
2003 1.882.393 1.322.644 70%
2004 1.552.316 1.035.642 67%
2005 3.004.491 2.200.618 73%
2006 3.742.827 2.783.968 74%
2007 3.584.569 2.738.610 76%
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Edicdo Inscritos Presentes* % Participacdo
2008 4.018.050 2.920.560 73%
2009 4.148.720 2.426.474 58%
2010 4.626.094 3.242.776 70%
2011 5.380.856 3.863.653 2%
2012 5.791.065 4.079.886 70%
2013 7.173.563 5.007.934 70%
2014 8.722.248 5.947.909 68%
2015 7.746.427 5.604.905 2%
2016 8.627.367 5.818.446 67%
2017 6.731.341 4.426.755 66%
2018 5.513.747 3.893.743 71%
2019 5.095.270 3.702.008 73%
2020 5.893.183 2.789.131 47%

Fontes: Inep/Relatérios do Enem/1998-2008; Inep/Sinopses
Estatisticas do Enem/2009-2019; Inep/Dados Administrativos/2020
* De 2009 a 2020, a coluna “Presentes” se refere a inscritos presentes
nos dois dias de prova. De 1998 a 2008 o Enem era aplicado em apenas
um dia.

A partir de 2013, com a adesdo de todas as instituicdes federais de ensino superior ao uso
dos resultados do Enem, por meio do Sisu, 0 exame passou a ser oficialmente a base do processo
de selecdo oferecido pelo MEC e, como tal, apresenta de um lado desafios de atualizacéo de suas
referéncias cientificas e metodoldgicas e, de outro, maior governanca e transparéncia no controle
de riscos, 0 que se esperava com a cria¢do de seu Comité de Governanca Institucional em 2019,
mas que ainda nao sao visiveis.

A nosso ver, os desafios para a continuidade do Enem referem-se a essas duas categorias
diferentes de problemas a serem enfrentados. De um lado estdo as condi¢des estruturais e politicas
do Inep que precisam ser urgentemente enfrentadas e, de outro, as de natureza académico-
cientifica, ambas muito defasadas, com cronogramas muito atrasados e com agdes ndo
divulgadas.

Parecem, entretanto, bem delineados os desafios académico-cientificos mais urgentes a
serem enfrentados pelo Enem, pois foram bem identificados com a lei que estruturou a reforma
do ensino médio e com a homologagdo da Base Nacional Comum Curricular (BNCC) para a
educacdo basica, o que exige urgente revisdo dos referenciais do exame articulada aos referenciais
do Encceja e do Saeb. Essa ndo sera uma tarefa simples e vai necessitar muita articulacdo com as
redes municipais e estaduais de ensino que ja realizaram seus projetos de adequacao curricular as
demandas desses textos legais desde 2019 e esperam que as politicas de exames e avaliagcdes

possam também ser reestruturadas a partir dos mesmos arcaboucos filosoficos e cientificos.
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Entretanto, a tarefa de atualizacdo do Saeb foi adiada e seu comité, originariamente designado
pelo Inep, foi destituido, passando essa atribui¢do para a Secretaria de Educagdo Bésica (SEB)
do MEC. O mesmo aconteceu com o Ideb: mesmo na urgéncia de prazo para constituicdo do novo
Fundeb, ainda a ser regulamentado, para cuja constitui¢do os estudos estatisticos e psicométricos
do Inep sdo fundamentais.

A reestruturacdo da matriz de referéncia do Enem é uma das tarefas académicas urgentes a
serem enfrentadas, pois, apesar da determinacéo legal para que ndo ocorra mudangas no exame
antes de 2024, as escolas precisam do devido tempo para as necessarias transformacdes
curriculares. Ao iniciar seus novos curriculos em 2022, com uma proposta reformulada desde a
primeira série do ensino médio, é fundamental que as escolas e redes conhecam os referenciais
do novo exame de 2024 para o qual preparardo seus alunos a partir de 2022. Essa é uma tarefa
trabalhosa e precisa ndo sé de articulacdo com as redes de educacédo basica, mas também com as
instituices do ensino superior, uma vez que o perfil de saida da educacdo béasica a ser
contemplado no novo Enem deve ser o mesmo perfil de entrada no ensino superior.

Além disso é preciso fortalecer as equipes técnicas do Inep e capacita-las para atender a
novas metodologias de medida com estruturacdo de itens de maior complexidade para a
configuracdo de um novo exame que atenda a demandas psicométricas, mas que esteja em
conformidade com os textos legais que estruturam o ensino medio.

Entretanto, ndo se observa nenhuma acéo do Ministério da Educacéo e do Inep, nem estudos
preparatorios para que essas providéncias possam ser implementadas. Registre-se a necessidade
de uma cronologia de a¢des muito bem articulada, pois depois de as novas matrizes de referéncia
do exame serem homologadas e amplamente divulgadas para redes e suas escolas, ainda é
necessario capacitar elaboradores de itens, encomendar itens, fazer o ajuste técnico dos mesmos
e realizar pré-teste, analisar seus resultados para inclui-los com sua dimensao psicométrica no

Banco Nacional de Itens, de onde sao retirados a cada edicdo do exame.

Programas associados aos resultados do Enem: Sisu, Prouni e Fies

O Sistema de Selecdo Unificada (Sisu) é o sistema informatizado do Ministério da Educacéo,
criado em 2009, que se constitui na plataforma digital que promove e registra a classificagcdo
dos candidatos do Enem de acordo com suas notas em cada uma das areas de conhecimento e
a média geral aritmética entre elas, em cada edicdo anual do exame. Instituicbes publicas

federais de ensino superior oferecem vagas para candidatos participantes do exame. Os
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candidatos, de acordo com suas notas no Enem, escolhem as instituicdes publicas em que véo
ingressar.

O novo Enem foi composto de quatro grupos de testes de multipla escolha realizados em
dois dias desde 2018. As provas foram distribuidas de acordo com as seguintes areas: linguagens,
cddigos e suas tecnologias (incluindo redacédo); ciéncias humanas e suas tecnologias; ciéncias da
natureza e suas tecnologias; e matematica e suas tecnologias.

De acordo com a proposta apresentada, as instituicdes que aderissem ao sistema unificado
poderiam atribuir pesos diferentes as provas, a serem ponderados de acordo com cada curso
ofertado. As vagas para politicas afirmativas — Lei de Cotas (Lei n® 12.711/2012) também
deveriam ser consideradas pelo sistema, que segmentaria a inscricdo do candidato, se fosse
necessario, de acordo com sua opgao de concorréncia, se por politicas afirmativas ou ampla
concorréncia. Como tal, o processo seletivo em si tornou-se muito dinamico, visto que o
candidato pode escolher entre cinco opgdes de cursos e instituicdes e, durante seu processo de
escolha, de acordo com sua nota no Enem, simular sua posicdo no curso pretendido, em
comparagdo as notas dos demais concorrentes.

As instituigdes que optam por aplicar mais de uma fase em seus processos seletivos ndo
ofertam suas vagas no sistema unificado, mas podem usar as notas do Enem como parte de sua
selecdo com base em edital proprio. O Sisu é totalmente gerenciado pelo MEC, na Secretaria do
Ensino Superior (Sesu), a partir do Banco de Resultados do Enem, enviado pelo Inep t&o logo se
consolidam os resultados individuais apds tripla conferéncia. Sdo raras as inconsisténcias ou
reclamacdes registradas do Sisu, a ndo ser as relativas ao trafego digital intenso dos participantes
em horarios de pico das consultas. Associados aos resultados do Enem estdo outros programas
governamentais que potencializam a busca por bons resultados no exame. O Prouni — Programa
Universidade para Todos — do MEC foi instituido em 2004 e oferece bolsas de estudos integrais
ou parciais (50%) para candidatos cursarem graduacao em institui¢fes particulares de educagéo
superior.

O Prouni é destinado a estudantes que tenham cursado todo o ensino médio na rede publica
ou na rede particular como bolsista; estudantes com deficiéncia e professores da rede publica de
ensino no efetivo exercicio do magisterio na educacao basica. Além disso, pode se inscrever no
Prouni estudante brasileiro que ndo possui diploma de ensino superior e que tenha participado do
Enem mais recente com média superior a 450 pontos, sem ter zerado a redagdo. A concessao de
bolsas parciais ou completas depende da renda familiar.

Outro programa do MEC associado ao resultado do Enem é o Fundo de Financiamento

Estudantil (Fies), instituido pela Lei n? 10.260, de 12 de julho de 2001, que tem como objetivo
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conceder financiamento a estudantes em cursos superiores ndo gratuitos, com avaliacdo positiva
nos processos conduzidos pelo MEC.

O Fies foi reformulado em 2018 para a melhoria na governanca e na sustentabilidade do
fundo possibilitando até juro zero a quem mais precisa, e uma escala de financiamento que varia
conforme a renda familiar do candidato. Os candidatos sao classificados e chamados numa lista
Unica, de acordo com as notas do Enem no grupo de preferéncia para o qual se inscreveram. Sisu,
Prouni e Fies, associados aos resultados do Enem, agregaram ainda mais valor estratégico ao
exame, refor¢ando a necessidade de mais controle, transparéncia e governanca sobre toda a sua

operacionalizagéo.

Tabela 2
INGRESSOS EM CURSOS DE GRADUAGAO POR MEIO DAS NOTAS DO ENEM

2009 2010 {2011 |2012 2013 |2014 2015 |2016 |2017 |2018 |2019
Total |173.116|293.850 | 342.851 | 418.064 | 436.261 | 556.380 | 569.201 | 606.199 | 700.794 | 752.056 | 847.522
Publico | 20.005 |86.033 |117.287 | 153.272 | 167.994 | 222.406 | 243.158 | 265.280 | 266.439 | 263.467 | 277.128
Privado | 153.111 | 207.817 | 225.564 | 264.792 | 268.267 | 333.974 | 326.043 | 340.919 | 434.355 | 488.589 | 570.394
Fies 18.986 |32.029 |66.317 |208.778 | 360.566 | 551.656 | 278.125 | 178.840 | 150.482 | 74.530 |66.798
Prouni |123.519|106.499 | 122.975| 129.381 | 127.990 | 162.159 | 179.610 | 176.562 | 180.462 | 181.501 | 179.827
Fonte: MEC/Inep. Censo da Educacgdo Superior — 2009 a 2019.

Concluséo

Em 1997, o Inep foi al¢ado a categoria de autarquia integrante da administracéo federal indireta
e por esse dispositivo legal o Estado reconheceu a necessidade de autonomia de gestdo
administrativa e financeira que, no ambito das competéncias do Inep, implica autonomia técnica
para executar seus macroprocessos. Entretanto, o quadro de gestores do Inep é escolhido, direta
ou indiretamente, pelo ministro de Estado da Educacgéo, o que representa as escolhas de cada
governo. Isso tem levado o Inep a mudar rumos estratégicos e operacionais a cada troca de
gestdo. Vale registrar que nos Gltimos dois anos, o Inep teve cinco diferentes presidentes, com
as respectivas trocas de diretores e coordenadores.

Sua estrutura organizacional, composta pelos cargos de direcéo, chefia e assessoramento,
se encontra defasada desde 2002. O quantitativo de servidores insuficiente € um problema crénico
existente ha mais de duas décadas. Hoje, 50% dos cargos efetivos de servidores do Inep estdo
vagos. A Ultima realiza¢do de concurso publico foi em 2012, e quase 30% dos aprovados nesse
concurso ndo tomaram posse; dos que tomaram posse, aproximadamente 30% ndo permaneceram

no Inep que, atualmente, conta apenas com 350 servidores em efetivo exercicio. Para além de
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uma estrutura de gestao adequada e da ocupacdo dos cargos por profissionais qualificados, o Inep
necessita de um quadro efetivo de servidores com formacéo e qualificacdo técnica compativeis
com as atividades altamente especializadas e complexas inerentes aos seus macroprocessos. Sem
iSs0, torna-se inviavel concretizar o universo de atribuicdes pelas quais responde no ambito das
avaliacOes e estatisticas educacionais da educacao basica e superior.

O Inep tem um Comité de Governanca Institucional (CGI) que, embora recriado em 2019,
estruturou-se como 0rgdo de assessoria da presidéncia do instituto. A maioria de suas atribuicdes
legais reproduzem os encargos esperados de comité de tal natureza, constantes dos manuais mais
atualizados sobre governanca na administragdo publica, mas falta-lhe a imparcialidade para o
exercicio de suas atribuicfes, uma vez que ndo é parte integrante da estrutura do Inep, mas
constitui-se como assessoria do gabinete do presidente numa clara sobreposicéo das funcdes de
governanga e gestdo, o que contraria as orientacbes do TCU em seu Referencial Bésico de
Governanca Aplicavel a Organizacdes Publicas. De acordo com informacdes publicadas no site
do Inep, o CGI “é responsavel por auxiliar a alta administracdo do instituto”.

Na composicdo do CGlI, verifica-se a presenca dos diretores do Inep, mas como ja
mencionado, tanto a presidéncia do instituto como a indicacdo dos cargos de diretores e
coordenadores estdo sob o julgamento do ministro da Educacgéo, que os homologa ou néo, dai as
inimeras substituicdes. Desde sua criacdo, foram registradas 32 mudancgas estruturais no cargo
principal de gestéo do Inep com 31 presidentes ao longo dos 80 anos e cinco s6 no periodo 2019-
2021. Até hoje ndo se registram estratégias irradiadas desse comité para as a¢Ges e programas do
Inep, especialmente ao Enem.

E preciso um novo marco juridico institucional para o Inep; uma lei que abrigue um sistema
bem estruturado de gestdo, governanca e controle com metas e indicadores claramente
estabelecidos e diferenciados. Uma estrutura que reafirme sua tipicidade de instituicdo de Estado
e ndo de governo, e que estabeleca suas finalidades, atribuicdes, exclusividade e autonomia; que
aprimore as estruturas de pessoal efetivo e cargos e que constitua estrutura de governanca e de
gestdo escolhidas com base em critérios claros e técnicos, investidas de mandatos especificos e
submetidas a mecanismos de controle social. Isso permitiria que a governancga, de acordo com 0s
10 passos para a boa governanca do TCU, pudesse exercer seu papel estratégico de liderar,
direcionar, monitorar e controlar a atuacdo da gestao e ndo se submeter a ela.

O Estado, através de seu 6rgdo maximo de governo — o Poder Executivo — deve executar e
fiscalizar a politica estatal de educacdo da competéncia de seus 6rgdos auxiliares — MEC, Inep,
Capes e FNDE -, sem interferir ou modificar os parametros basicos criados pelo Poder

Legislativo, tal como ocorreu nos episddios sumariamente acima lembrados.
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Né&o faltam analises acuradas sobre a situa¢do da educacao brasileira e as fragilidades do
Inep. A Frente Parlamentar Mista da Educagéo do Congresso Nacional, ministros de Estado da
Educacdo, associaces, sindicatos, entidades da sociedade civil organizada, além de especialistas
de renome nacional e internacional j& se posicionaram publicamente em defesa do Inep.

Como falar de governabilidade e controle de riscos quando os referidos comités estdo
institucionalmente estabelecidos nas estruturas da gestdo que deveriam, inclusive, fiscalizar?
Como contornar o risco maior, que é propria sobrevivéncia do Inep como instituicdo de Estado e
n&o de governo? Como ter governabilidade e controle de riscos no processo de sele¢cdo do MEC

diante dessa fragilidade institucional? O que é possivel fazer?
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