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RESUMO:

O artigo analisa a evolucao das fungdes dos Tribunais de
Contas (TCs) no contexto das exigéncias contempora-
neas de governanca publica. Tradicionalmente voltados
afiscalizagdo contabil e orgamentaria, os TCs expandiram
suas atribuicdes para abarcar novas fungées como educa-
dora, indutora e articuladora, respondendo as mudancgas
normativas e sociais. As novas fun¢des encontram emba-
samento nos compromissos constitucionais de maximi-
zar os direitos fundamentais e os objetivos da Republica,
como a promocgéo da transparéncia e a eficacia da gestao
publica. Além disso, a inclusdo do monitoramento e ava-
liagdo de politicas publicas nas leis orcamentarias reforca
a necessidade de um controle externo mais proativo e
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ABSTRACT:

The article examines the evolution of the functions of
Audit Courts (Tribunais de Contas, TCs) in the context of
contemporary public governance demands. Traditionally
focused on accounting and budgetary oversight, the TCs
have expanded their roles to include new functions such as
educational, inductive, and articulative capacities, addres-
sing normative and societal changes. These new functions
are grounded in constitutional commitments to maximize
fundamental rights and the objectives of the Republic, such
as promoting transparency and enhancing public manage-
ment efficiency. Furthermore, the inclusion of policy moni-
toring and evaluation in budgetary laws underscores the
need for more proactive and integrated external control.
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integrado. O artigo reconhece a importancia dos Tribu-
nais de Contas no fortalecimento do Estado Democratico
de Direito, promovendo a transparéncia, o controle so-
cial e a eficiéncia administrativa, elementos centrais para
a efetividade das politicas publicas e a consolidagao dos
direitos fundamentais.

Palavras-chave: politicas publicas; tribunais de contas;
governanca; funcdes; controle.

The article acknowledges the pivotal role of Audit Courts
in strengthening the Democratic Rule of Law by fostering
transparency, social oversight, and administrative efficien-
cy—central elements for the effectiveness of public policies
and the consolidation of fundamental rights.

Keywords: public policies; audit courts; governance; func-
tions; control.
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1. INTRODUCAO

A crescente complexidade das politicas publicas e o aprimoramento da governanca
no Estado Democratico de Direito tém exigido uma evolucdo continua no papel de-
sempenhado pelos Tribunais de Contas. Historicamente, essas instituicdes de controle
externo eram vistas como érgéos voltados predominantemente a fiscalizacao contabil,
financeira e orcamentaria. A Constituicdo da Republica de 1988 alargou exponencial-
mente o campo de atuacdo do controle externo na certeza de que a implementacao
das promessas constitucionais depende de um controle eficiente, transparente e efi-
caz. A despeito da estabilidade das competéncias constitucionais inscritas no artigo 71
da Constituicao (que nao foram objeto de alteracdo pelo constituinte reformador), as
demandas contemporaneas da Administracao Publica tém imposto um novo perfil de
atuacdo passa a abarcar atividades como a orientacdo, articulagdo interinstitucional e
incentivo ao controle social.

Este estudo justifica-se pela necessidade de compreender as transformagdes no
exercicio das competéncias dos TCs, tanto no ambito normativo quanto na pratica ad-
ministrativa, em resposta as mudangas sociais, econdmicas e legais e a necessidade
de conferir eficacia a Constituicdo.” O aprofundamento tedrico e pratico acerca dessas

T Para uma viséo critica da atuacdo dos Tribunais de Contas no Brasil, ver: CABRAL, Flavio Garcia. Como o
Tribunal de Contas da Unido tem se comportado ao longo da Constituicdo de 19887 A&C - Revista de
Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 21, n. 85, p. 161-183, jul./set. 2021; CABRAL,
Flavio Garcia. O Tribunal de Contas da Unido é um érgao politico? Revista de Investigages Constitucionais,
Curitiba, vol. 7, n. 1, p. 237-284, jan./abr. 2020; JORDAO, Eduardo Ferreira; CUNHA, Luiz Filippe Esteves. O TCU,
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novas fungdes busca demonstrar sua relevancia para o fortalecimento do Estado De-
mocratico de Direito, incluindo a consolidagao dos direitos fundamentais e a realizagcao
de transformacoes sociais por intermédio de politicas publicas.

O problema central abordado nesta pesquisa é: como os Tribunais de Contas tém
respondido as novas exigéncias de governanca publica, consolidando um novo perfil
de atuacao voltada ao cumprimento dos compromissos constitucionais? Partindo des-
sa questao, o objetivo geral é analisar os fundamentos, contornos e limites das fun¢ées
classicas e atuais atribuidas aos Tribunais de Contas, destacando a importancia de sua
atuacdo no enfrentamento de problemas publicos complexos.

A metodologia utilizada neste estudo inclui analise documental e bibliografi-
ca, além da indicacdo de exemplos praticos que ilustram sua atuacao. A escolha dos
exemplos foi feita com fundamento no conhecimento e experiéncia dos autores, sendo
também indicadas atividades identificadas pela Atricon (Associacdo dos Membros dos
Tribunais de Contas do Brasil). Sdo ainda discutidos os impactos das recentes mudancas
normativas no desempenho dessas fungdes, com enfoque centrado no bloco constitu-
cional de competéncias do controle externo.

Neste estudo os autores aprofundam temas que ja foram discutidas em outras
oportunidades, alterando o reconhecimento de novas fun¢des e analisando de forma
mais detida perfil juridico-institucional de cada qual>.

Este trabalho estd estruturado em trés capitulos principais. No capitulo 2 sdo
identificadas e discutidas as fungdes classicas dos Tribunais de Contas, ao passo que
o capitulo 3 é centrado nas novas fung¢ées identificadas que emergem como respostas
as demandas contemporaneas da Administracdo Publica e as mudancas normativas. O
capitulo 4 examina, detidamente, os fundamentos juridicos que embasam essas novas
fungdes. Finalmente, a conclusao final reitera as conclusées parciais dos capitulos para
reforcar o papel central dos Tribunais de Contas voltado a construcao de politicas pu-
blicas efetivas e eficazes.

2. FUNCOES DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

A referéncia a fungées acarreta, de forma intuitiva, ligagdo com a organizagéao do Es-
tado no que se refere a distribuicdo de atribui¢des entre estruturas juridico-subjetivas

os particulares contratados pela administragdo e a jabuticaba: a excepcionalidade da orientacdo atual do
tribunal no direito comparado. A&C - Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte,
ano 22, n. 89, p. 217-250, jul./set. 2022; TEIXEIRA, Edinei Silva; DEZAN, Sandro Lucio. Os contornos do ativismo
administrativo do Tribunal de Contas da Unido postos pelo artigo 90 da Lei das Estatais. A&C - Revista de
Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 24, n. 98, p. 187-214, out./dez. 2024.

2 Primeira abordagem do tema feita em MOTTA, Fabricio; GODINHO, Heloisa. Processo de modernizagdo e
novas fung¢des dos Tribunais de Contas. Consultor Juridico, 4 ago. 2022. Disponivel em: https://www.conjur.
com.br/2022-ago-04/interesse-publico-processo-modernizacao-novas-funcoes-tribunais-contas/. Acesso em:
9 dez. 2024.

REv. EUROLATIN. DE DERECHO ADM., Santa Fe, vol. 12, n. 1, €274, ene./jun. 2025. 3


https://www.conjur.com.br/2022-ago-04/interesse-publico-processo-modernizacao-novas-funcoes-tribunais-contas/
https://www.conjur.com.br/2022-ago-04/interesse-publico-processo-modernizacao-novas-funcoes-tribunais-contas/
https://www.conjur.com.br/2022-ago-04/interesse-publico-processo-modernizacao-novas-funcoes-tribunais-contas/

-~
* Fabricio Motta
Heloisa Helena Antonacio M. Godinho

(comumente, 6rgaos) no plano constitucional. No Estado Moderno, essa distribuicdo
obedece ao classico principio da separacdo de poderes,3 concebido com fundamento
na especializagdo, para que os diferentes poderes possam ser exercidos e reciprocamen-
te contidos por meio do sistema que ficou conhecido como “freios e contrapesos”. Essa
acepcao da expressao fungdo esta ligada, como se percebe, a ideia de divisao de atri-
buigdes, estabelecimento de competéncias e determinacdo de tarefas ou atividades.

A busca por um conceito de funcdo administrativa, seguindo esse mesmo caminho,
possui como objetivo principal identificar as particularidades dessa funcao juridica do
Estado para diferencia-la das demais, atribuidas prioritariamente a poderes distintos
(funcao legislativa e funcao jurisdicional). A ligagdo com manifestacdo de parcela do
poder estatal e, por outro lado, com os deveres impostos em razdo de o poder emanar
do povo é percebida na definicao de Celso Anténio Bandeira de Mello: “Existe funcdo
quando alguém esta investido no dever de satisfazer dadas finalidades em prol do inte-
resse de outrem, necessitando, para tanto, manejar poderes requeridos para supri-las”

Se a definicdo de funcao for identificada ou mesmo necessariamente correlacio-
nada com a no¢ao de poderes da Republica, teriamos somente as fungées adminis-
trativa, legislativa e judicial e seria necessario filiar a esse esquema tripartido toda e
qualquer funcdo estatal. Esta correlagcdo ndo é assumida por este texto. De outra forma,
a referéncia a uma esfera controladora (expressao da Lei de Introducdo as Normas do
Direito Brasileiro (Dec.Lei 4.567/42) permite identificar no texto constitucional érgaos
autdbnomos cujas competéncias e regime juridico ndo se enquadram nas rigidas linhas
da triparticao de poderes. Desta forma, ao lado das classicas fungdes legislativa, judicia-
ria, administrativa - correspondentes, predominantemente, aos poderes - encontramos
também a fungao controladora, atribuicdo essencial ao Estado Democrético de Direito.

No presente artigo é utilizada a expressao fun¢do com outra acepcao, sem refe-
réncia direta com o critério constitucional para a reparticao de atribuicdes e mesmo
com a busca de um campo prioritario de atuacao para cada um dos poderes do Estado.
Opta-se por um conceito de fungao que significa o modo de o Estado se projetar em
acao, exercitar competéncias estabelecidas pelo ordenamento juridico constitucional,
para atingir objetivo imediato.

Nessa acepcao, a fungao é extraida das competéncias, como resultado da interpre-
tacao de suas caracteristicas, limites e possibilidades. A partir da ligacdo necessaria do
exercicio de todas as fungdes com os objetivos da Republica - considerados, nesse caso,
como objetivos mediatos de toda e qualquer agao estatal - é possivel admitir o estabe-
lecimento de objetivos imediatos no desempenho das competéncias constitucionais.

3 CHAGAS, Gabriel Pinheiro; CAMMAROSANO, Marcio. O controle externo da Administracdo Publica e a
triparticao de Poderes. A&C - Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 21,
n. 83, p. 97-118, jan./mar. 2021.

4 REv. EUROLATIN. DE DERECHO ADM., Santa Fe, vol. 12, n. 1, €274, ene./jun. 2025.
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E nesse sentido a conhecida classificacdo doutrinaria que divide as funcdes
dos Tribunais de Contas organizando-as em: fiscalizadora, julgadora, consultiva,
sancionadora, corretiva, de ouvidoria4 e, ainda, normativa, pedagdgica e reintegradoras.

A funcao fiscalizadora (art. 71, incisos llI, IV e VI, da CF) compreende os processos
de registro de atos de pessoal; a realizacao de auditorias e inspe¢des; andlise de de-
nuncias e representacdes; analise de licitacdes, contratos e instrumentos administra-
tivos em geral; e a verificacdo da aplicacdo de quaisquer recursos publicos, inclusive
renuincias de receitas. Consiste, basicamente, em capturar dados e informacgbdes, anali-
sa-los, produzir um diagnostico e formar um juizo de valor, que alimentara o processo
decisorio.

A fungao judicante (art. 71, inciso Il, CF), por seu turno, se refere ao julgamento das
contas dos responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos, sob a forma de tomada
ou prestacdo, bem como as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou ou-
tra irregularidade de que resulte prejuizo ao Erdrio (tomada de contas especial).

A funcdo consultiva (art. 71, I, VIl e XI, CF) se materializa principalmente na ela-
boracao de parecer prévio, de carater essencialmente técnico e informativo, acerca
das contas prestadas anualmente pelo Chefe do Poder Executivo a fim de subsidiar o
julgamento a cargo da Casa Legislativa respectiva. Na mesma funcao se inclui, o exa-
me, sempre em tese, de questionamentos realizados por autoridades legitimadas para
formula-los, a respeito de duvidas na aplicagao de dispositivos legais concernentes as
matérias de competéncia dos tribunais de contas. Por fim, a funcdo consultiva engloba
a prestacao de informacoes solicitadas pelo Legislativo ou por qualquer das respecti-
vas Comissoes, ao Ministério Publico, ao Poder Judiciario e as Controladorias Internas.
Cuida-se de atividade de relacionamento e interacao institucional de auxilio técnico,
sem subordinacao.

A fungao sancionadora (art. 71, incisos VIII, IX e X, §§ 2° e 3°, CF) se manifesta na
aplicacdo, aos responsaveis, das sancdes previstas na legislacao, em caso de ilegalidade
ou de irregularidade devidamente tipificadas, bem como multa proporcional ao dano
causado ao erario.

Diferentemente, a fun¢ao corretiva consiste na emissdo de determinagdo para
cumprimento da lei, devendo ser observado o art. 20 do Decreto-lei n° 4.657/1942
(LINDBY); no exercicio do poder geral de cautela, destinado a garantir a efetividade das

4 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 30. ed. Sdo Paulo: Forense, 2017.

5 MOUTINHO, Donato Volkers. Contas dos governantes: apreciacao das contas dos chefes de Poder Executivo
pelos tribunais de contas do Brasil. 1. ed. Sdo Paulo: Blucher Open Access, 2020. Em sentido semelhante, com
singelas variagoes: LIMA, Luiz Henrique. Controle externo - teoria e jurisprudéncia para os Tribunais de
Contas. 8.ed. Sdo Paulo: Método, 2019.

6 Sobre esse tema, confira-se MOTTA, Fabricio; VIANA, Ismar. Competéncia para execucdo de multas aplicadas
pelos Tribunais de Contas. Consultor Juridico, 16 set. 2021. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2021-
set-16/interesse-publico-competencia-execucao-multas-aplicadas-pelos-tcs. Acesso em: 9 dez. 2024.
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decisdes’; e na adogdo do termo de ajustamento de gestaos, da solucdo consensual de
controvérsias, da construcao participativa de deliberacdes e das mesas técnicas, me-
canismos consensuais bastante eficazes de correcao, de aprimoramento gerencial e de
prevencao de irregularidades e danos ao Erério.

A funcao de ouvidoria, de cunho relacional/interativo, consiste na possibilidade
de os tribunais de contas receberem denuncias e representacdes relativas a irregulari-
dades ou ilegalidades Refere-se a fase postulatoéria do processo de contas. Essa atribui-
¢ao tem fundamental importancia no fortalecimento da cidadania e do controle social.

A fungao normativa decorre do poder normativo conferido aos tribunais de contas
pela Constituicao Federal, por leis de cardter nacional (como a Lei Complementar n°
101/2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal e, agora, a Lei n° 14.133/2021 — Nova Lei de
Licitagdes e Contratos) e pelas respectivas leis organicas, que facultam a expedicao de
instrugdes e atos normativos, de cumprimento obrigatério pelos fiscalizados, sob pena
de responsabilizacao, acerca de matérias de sua competéncia e a respeito da organiza-
¢ao dos processos que lhe devam ser submetidos. Implicitamente, a fungao normativa
decorre da utilizacdo de conceitos abstratos, de principios juridicos ou da necessidade
de dispor sobre organizacao e procedimento, respeitado o campo da reserva legal®.

Afuncaoreintegradora, previstanoart. 71, §3°,da CF, se refere a competéncia de impu-
tar débito para fins de ressarcimento ao Erario, nos casos de danos constatados e apurados.

A fungao pedagdgica consiste na orientacdo sobre as melhores praticas de gestao,
de carater educativo, mediante a emissao de recomendacdo para adoc¢ao de providén-
cias; arealizacdo de eventos e reunides de trabalho para instruir processos; a expedicao
de alerta, acerca de fatos que possam comprometer a boa gestao fiscal, o atendimento
a deveres legais ou riscos as metas planejadas.

3. AS NOVAS FUNCOES

Em estudo anterior, identificamos o reconhecimento das politicas publicas como ins-
trumentos essenciais da atuagdo estatal, pressuposto que culminou no reconhecimento
de novas fungdes dos Tribunais de Contas?0.

7 BRASIL, Supremo Tribunal Federal (STF). Mandado de Seguranca n. 33.092 - DF. Disponivel em: http://redir.
stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=9133937 e Mandado de Seguranca n. 24.510-7 - DF.
Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=86146.

8 \ler sobre o tema FERRAZ, Luciano. Termo de Ajustamento de Gestdo (TAG): do sonho a realidade. Revista
Brasileira de Direito Publico, Belo Horizonte, ano 8, n. 31, p. 43-50, out./dez. 2010; FERRAZ, Luciano. Novos
rumos para o controle da administracao publica. Belo Horizonte, 2003. Tese (Doutorado) — Programa de
P6s-Graduacdo em Direito, Universidade Federal de Minas Gerais.

9 MOTTA, Fabricio. Fungao normativa da Administragao Publica. Belo Horizonte: Férum, 2007.

10 MOTTA, Fabricio; GODINHO, Heloisa. Processo de modernizagao e novas fungées dos Tribunais de Contas.
Consultor Juridico, 4 ago. 2022. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2022-ago-04/interesse-publico-
processo-modernizacao-novas-funcoes-tribunais-contas/. Acesso em: 9 dez. 2024.

6 REv. EUROLATIN. DE DERECHO ADM., Santa Fe, vol. 12, n. 1, €274, ene./jun. 2025.
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Politicas publicas sao agdes governamentais processualmente estruturadas e juridi-
camente reguladas, em diversos niveis e intensidades, com o envolvimento de diferen-
tes atores e instituicdes, por meio da utilizagao de variados métodos e estratégias. Ao
sintetizar a explicacdo de politicas publicas na abordagem juridica com a expressao “o
Estado em ac¢édo’, Maria Paula Dallari Bucci propde a aplicagao da nocao de relagéo pro-
cessual como esquema analitico facilitador dos diversos processos juridicos conduzi-
dos pelo Poder Publico. A autora reconhece que todos esses diversos processos (admi-
nistrativo, legislativo, orcamentadrio e judicial) envolvem decisdes publicas, a despeito
de serem regidos por normas proprias. As decisdes publicas, por seu turno, envolvem
acoes governamentais coordenadas e em ampla escala, atuando no enfrentamento de
problemas complexos e seguindo uma estratégia'l.

A ligacao da centralidade das politicas publicas com a identificacdo das novas fun-
¢6es advém da necessidade de buscar um perfil de atuagdo adequado ao constitucio-
nalismo atual e as mudancas constitucionais recentes’2. Na ocasido pretérita, anotamos
que as fungdes articuladora, indutora, colaborativa e educadora se amoldariam ao perfil
atual do controle externo e teriam também inspiragdo em normas infraconstitucionais.
Com feito, as Cortes de Contas tém na Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complemen-
tarn° 101, de 4 de maio de 2001) importante marco de um processo de modernizagao’3
e de constantes ajustes positivos como resposta as inovacdes da sociedade e da Ad-
ministracdo Publica. A LRF comecou a sinalizar a necessidade de adaptacdo: manter as
fungdes ja conquistadas e exercidas, mas também aproveitando novas oportunidades
de atuagdo. Nesse sentido, as classicas fungdes identificadas pela doutrina, extraidas
do art. 71, incisos e paragrafos, da Constituicdo Federal (fixando as competéncias e po-
deres-deveres singulares do Tribunal de Contas da unido, de observancia compulséria
pelos estados-membros),’4 merecem, também, atualizacdo. Simultaneamente ao ja

11 BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma teoria juridica das politicas publicas. 2. ed. Sdo Paulo:
Saraiva Educacéo, 2021.

12 Edilberto Lima anota: “O primeiro ponto é que os Tribunais de Contas ndo podem atrapalhar a
implementacdo de boas politicas publicas. Como qualquer outro interessado, os Tribunais de Contas devem
observar a vigilancia sobre os trés I's. Ser influenciado por ideologias, acomodar-se no conforto da inércia e
tomar decisoes e fazer recomendagdes com poucas informagdes e dados insuficientes constitui sempre um
risco, objeto de permanente atencao. Essencial, portanto, que se prepararem para avaliar adequadamente as
politicas publicas. Fazer diagndsticos errados e, consequentemente, recomendagdes equivocadas obviamente
atrapalha a administracao publica. Além disso, fazer recomendagées supérfluas, ébvias, também nao agrega
ao complexo processo que envolve o ciclo das politicas publicas” (LIMA, Edilberto Carlos Pontes. Os Tribunais
de Contas e as politicas publicas: uma introducéo. In: LIMA, Edilberto Carlos Pontes (coord.). Os Tribunais de
Contas e as politicas publicas. Belo Horizonte: Férum, 2023. p. 19-30).

13 O processo de reformulacao e modernizagdo dos tribunais de contas iniciou-se com o PROMOEX (Programa
de Modernizagdo do Controle Externo dos Estados e Municipios Brasileiros), de 2005 a 2013, e continua com
o Programa gATC (qualidade e Agilidade dos Tribunais de Contas) e com o MMD-TC (Marco de Medicdo do
Desempenho), em sua 52 etapa de execucao (Ciclo 2022). Disponivel em: http://qatc.atricon.org.br/.

14 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (STF). Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 849-8 — MT. Disponivel
em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&doclD=266565; BRASIL. Supremo Tribunal
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referido processo de modernizagdo do controle externo, a edicdo de novos diplomas
legislativos — como a LINDB, a Lei n° 14.133/21 e as recentes alteragdes no regime juri-
dico da improbidade administrativa — tem exigido dos tribunais de contas a busca de
novas formas de desenvolver suas competéncias com o foco plenamente centrado em
uma nova Administracao Publica e em seu dever de priorizar o cidadéo.

A despeito de a categorizagdo de novas fungdes nao ser taxativa, tampouco her-
mética, é possivel tentar simplificar as novidades propostas no reconhecimento de trés
novas funcdes que contemplarao todas as dimensdes abordadas no estudo anterior:
educadora ou formativa, indutora e articuladora. Neste topico serdo analisados os con-
tornos dessas funcbes e, no tépico posterior, serdo investigados os respectivos funda-
mentos constitucionais.

3.1 FUNCAO EDUCADORA OU FORMATIVA

A fungdo educadora ou formativa ndo se confunde com a chamada funcao
pedagdgica. Com efeito, a referéncia a pedagogia se insere no ambito de uma relagao
processual de controle externo e se materializa no estabelecimento de recomenda-
¢Oes, determinacgdes, ressalvas e mesmo aplicagao de multas com o intuito de evitar a
repeticdo ou pratica de falhas formais em ato de gestdo que ndo causaram prejuizo ao
erario. A funcdo pedagdgica, nesse sentido, leva em consideracdo a instrumentalidade
de cada processo de controle externo (por exemplo, tomada de contas e emissao de
parecer prévio) e considera a pequena gravidade de uma falha cometida.

Diferentemente, a fun¢do educadora ou formativa diz respeito a atuacdo dos Tribunais
por meio de suas escolas proprias, com vistas a difundir o conhecimento, treinar servido-
res e profissionalizar a gestao publica. Trata-se de a¢des que objetivam capacitar ndo ape-
nas agentes do controle, mas também gestores, servidores e cidadaos. Vale mencionar
que a atuacdo educadora nado se enquadrava como obrigacao legal, sendo classificada
como uma funcéo especifica a partir da edicdo da Lei n° 14.133/2021 (nova Lei de Licita-
¢oes e Contratos), que, além de prever o controle externo das aquisi¢oes, trouxe novos
contornos a atuacao dos tribunais de contas, positivando o exercicio de atribui¢des espe-
ciais ja incorporadas ao cotidiano das fungdes controladoras, como a capacitacao de ser-
vidores, jurisdicionados e contratantes com a Administracao, através das escolas de con-
tas (art. 173). Percebe-se que a atuagao formativa pretende disseminar o conhecimento
independentemente de algum processo especifico de controle externo, sem relacdo com
o cometimento de qualquer tipo de irregularidade na gestdo publica.

E também possivel entender que a funcio educadora objetiva diminuir a assimetria
de informagdes e investir no incremento das capacidades estatais, sendo intuitiva a

Federal (STF). Acéo Direta de Inconstitucionalidade n. 1.779-1 — PE. Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/
paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=266757.

8 REv. EUROLATIN. DE DERECHO ADM., Santa Fe, vol. 12, n. 1, €274, ene./jun. 2025.
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maior relevancia dessa funcdo na capacitacdo ligada a gestao e controle dos municipios,
especialmente daqueles de pequeno porte.

A Escola de Contas do Tribunal de Contas dos Municipios de Goias (TCM-GO), por
exemplo, ja realizou nove edi¢des do curso de formacao de controladores internos. Par-
tindo do pressuposto de que as atividades dos 6rgdos de controle interno e externo
sdo conexas, embora auténomas, o TCM-GO elegeu a a¢ao de formagcdo como estra-
tégia prioritaria’> para capacitar os controladores internos para a¢ées de verificacdo,
monitoramento das entregas das politicas publicas e da boa e fiscalizagdo da correta
aplicagao do dinheiro publico. Com efeito, o plano de curso propde o desenvolvimento
de competéncias de avaliacdo que recai sobre os seguintes objetos: a)procedimentos
de controle da administracdo publica; b) gestdo fiscal municipal; e ¢) procedimentos
administrativos (contdbil, orcamentdrio, compras, patrimonial, e atos de pessoal). A
competéncia constitucional do controle interno para “apoiar o controle externo no
exercicio de sua missao institucional” (CF, art.74, IV) obriga a consideracédo das ativida-
des exercidas pelos 6rgédos integrantes do sistema de controle interno como essenciais
para a efetividade do controle externo. Na mesma linha, o TCE-TO possui o programa
“Profissdo Gestor”, elaborado com o intuito de orientar gestores publicos sobre temas
relevantes da gestdo publica. A iniciativa tem entre seus objetivos identificar pontos
de melhoria na gestdo publica a partir de erros apontados em processos de controle
externo. O TCE-AC, por seu turno, firmou parceria com o Sebrae para promover a forma-
¢ao de técnicos e profissionais especializados nas areas de Programacao, Web Design e
Privacidade e Protecao de Dados.

Existem exemplos concretos de exercicio da funcdo educadora, provavelmente,
em todos os Tribunais de Contas, sendo relevante destacar que durante a pandemia
da COVID-19, as escolas de contas incrementaram sua atuacao nas redes sociais € no
YouTube, disponibilizando material robusto e gratuito, de acesso facilitado e universal
(TCE-RJ, TCE-SP, TCM-SP, TCE-ES, TCE-PR, dentre outros).

3.2 FUNCAO ARTICULADORA

Os dicionarios registram significados do verbo articular e do substantivo articula-
¢do, cujas origens etimoldgicas sdo comuns, ligados a diversos campos do conheci-
mento. Ainda que especificos, alguns significados sao Uteis para os propdsitos deste

15 “Primariamente considera-se o projeto de formacgdo dos agentes de controle interno “como prética
estratégica para o sucesso do controle externo’, dado que tal controle é executado cotidianamente dentro
das organizagdes, diferente do controle externo que normalmente é marcado por um distanciamento espago-
temporal das unidades administrativas. Uma integracéo forte entre ambos pode ampliar o alcance do controle
externo em cada organizacdo que opera sob seu “guarda-chuva’, porquanto o controle interno supre sua
exigéncia de capilarizacao (Avaliacdo Nacional do Controle Interno baseado no COSO | e IA-CM5)". TRIBUNAL
DE CONTAS DOS MUNICIPIOS DO ESTADO DE GOIAS. SUPERINTENDENCIA DA ESCOLA DE CONTAS. Plano de
Curso. Formacao em Controle Interno (Turma 9). mimeo, 2024.
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estudo: articulagdo pode significar ponto de contato entre duas partes do corpo ou en-
tre dois ou mais 0ssos; estrutura que confere flexibilidade e permite ajuste entre partes,
inter-relacdo, troca de experiéncias; articular, por seu turno, pode significar unir-se por
articulagdo, entendimento, enfim, acordar-se’s,

Restringindo a anadlise, é importante relembrar que politicas publicas sao planeja-
das, se desenvolvem e sdo controladas em um ambiente que conta com a participacdo
de diversos atores e instituicdes em um conjunto de relagcdes complexas, por vezes in-
dividualizaveis. O reconhecimento dessa complexidade é o primeiro pressuposto para
o reconhecimento da importancia da articulacéo.

A fung¢do articuladora consiste na coordenacao de instancias interinstitucionais de
didlogo e atuacdo conjunta dos diversos atores envolvidos no ciclo das politicas publi-
cas, com a finalidade de incrementar a eficiéncia e garantir a atuacdo coerente e con-
fidvel da Administracdo Publica. A reunido desses diversos atores objetiva criar uma
agenda comum, facilitando a construgao de consensos e a harmonizacao de enten-
dimentos, com ganho em resolutividade. O foco é ndo apenas a compreensao do que
precisa e esta sendo feito, mas também ganhar seguranca juridica por meio do debate
institucional qualificado e transparente, envolvendo a pactuacdo de a¢des ligadas a
atuacao de cada um no ciclo das politicas publicas??. Articular envolve criar uma base
comum de informacodes, diminuindo assimetrias, e buscar formas de integracao volta-
das a solugcao compartilhada de problemas.

Com efeito, é possivel pensar a funcdo articuladora por meio de sua decomposi-
¢ao em camadas. A primeira camada recorte envolve o reconhecimento da distribuicdo
constitucional de competéncias com fundamento no federalismo cooperativo, principio
que exige didlogos e concertagdes entre os integrantes da Federacao, notadamente
nas competéncias administrativas comuns (art.23, CF). Com efeito, centrado nas ideias
de participacdo e autonomia dos entes integrantes, o federalismo depende da atua-
¢ao articuladora da Unido. A segunda camada é composta pelos atores — utiliza-se a
expressao de forma a abarcar instituicdes publicas e privadas — que desempenham
papéis variados nos diversos momentos processuais do ciclo de politicas publicas. Fi-
nalmente, a terceira camada implica no reconhecimento de diversas instituicbes com
assento constitucional com competéncia para controle da Administracéo Publica: além
dos Tribunais de Contas, Ministério Publico, agéncias reguladoras, controles internos,
advocacia publica e ouvidorias. A despeito da diversa conformacdo institucional e do

16 HOUAISS, Antonio. Dicionario Houaiss da Lingua Portuguesa. UOL. Disponivel em: https://houaiss.uol.
com.br/houaisson/apps/uol_www/v7-0/html/index.php#1. Acesso em: 9 dez. 2024.

17 MOTTA, Fabricio; GOTTI, Alessandra. Articulacdo: instrumento do Direito e das politicas publicas. Consultor
Juridico, 11 fev. 2021. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2021-fev-11/interesse-publico-articulacao-
instrumento-direito-politicas-publicas/. Acesso em: 9 dez. 2024.

10 REv. EUROLATIN. DE DERECHO ADM., Santa Fe, vol. 12, n. 1, €274, ene./jun. 2025.
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delineamento préprio de competéncias e instrumentos de atuacdo, existe um amplo
campo material com superposicao de controles.

A construcdo de espacos para articulagdo pelos Tribunais de Contas pode envolver
participantes com perfil variado, desde que estruturados com base em um sistema de
valores, ideias e objetivos com assento constitucional. Desta forma, a depender da poli-
tica publica de que se trate é possivel envolver instituicdes estatais (de qualquer esfera
de governo, da Administracdo Direta ou Indireta), da sociedade civil (como sindicatos,
associacoes, fundacdes) e mesmo participantes individuais (especialistas de determi-
nada area). E possivel — e, eventualmente, desejavel — a participacdo de atores com
interesses conflitantes, desde que possuam qualquer dimensao de interesse comum
com o grupo.

Independentemente da area, a esséncia da funcao articuladora esta na construcdo
de pactuacdes multipartes, sem cardter coercitivo. Nesse particular, os Tribunais de
Contas atuam na busca de solugdes consensuais, sem a caracteristica de veto player
- ndo se trata de impor ou determinar, mas sim de construir consensos. O reconheci-
mento da essencialidade dos didlogos interinstitucionais intraestatais e extraestatais,
incorporando atores da sociedade, possui um beneficio adicional: a incorporacdo de
diferentes pontos de vista e percepg¢des de problemas, tornando a compreensao indivi-
dual de cada participante mais completa e complexa.

A referéncia as diversas areas nas quais se desenvolvem politicas publicas coloca
sob relevo a ideia de intersetorialidade como uma alternativa a fragmentacao de conhe-
cimentos, setores e aces. E justamente a articulacio e interdependéncia entre areas
distintas que permite construir politicas publicas centradas na resolucao de problemas
complexos que nao se restringem a um setor especifico do conhecimento ou mesmo
a uma unidade especifica de organizagao da Administracao Publica. Um exemplo elo-
guente reside nas politicas para a primeira infancia que, a partir do reconhecimento
da importancia da atencao e da prioridade as criancas de 0 a 6 anos interconectam
acoes ligadas a saude, educacao, seguranca alimentar e protecao contra a violéncia,
por exemplo819,

Reconhecer que problemas complexos sdo intersetoriais e demandam aplicacdo
de conhecimentos de diferentes areas e participacdo de diversos atores, inclusive

18 Nos termos da Lei n° 13.257/16:"Art. 6° A Politica Nacional Integrada para a primeira infancia sera formulada
e implementada mediante abordagem e coordenacao intersetorial que articule as diversas politicas setoriais a
partir de uma visdo abrangente de todos os direitos da crianga na primeira infancia. Art. 7° A Unido, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios poderao instituir, nos respectivos ambitos, comité intersetorial de politicas
publicas para a primeira infancia com a finalidade de assegurar a articulagdo das agoes voltadas a protecdo e a
promocéo dos direitos da crianga, garantida a participacao social por meio dos conselhos de direitos”.

19 Confira: REDE NACIONAL PRIMEIRA INFANCIA. A intersetorialidade nas politicas publicas para a
primeira infancia. 2015. Disponivel em: http://primeirainfancia.org.br/wp-content/uploads/2015/07/GUIA-
INTERSETORIAL.pdf
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governamentais, robustece a vocagao institucional dos Tribunais de Contas para o exer-
cicio da funcao articuladora. Essa vocagao deriva da capacidade institucional instalada
em razao das competéncias constitucionais, que abrangem ndo somente a atividade
financeira do Estado como também a avaliagdo de politicas publicas em todas as areas.
A neutralidade politico-partidaria também capacita para funcdo de articular, afastando
bloqueios e restricoes porventura ligados as diferentes compreensdes e filiagoes. Re-
mover obstaculos e fomentar a construcdo de consensos entre diferentes entes politi-
cos, por exemplo, permite alinhar em torno de uma ideia atores que muitas vezes tém
percepcao limitada de um problema20.

A ideia de articulagdo se aproxima da governanca por meio de redes, nas quais sao
essenciais o reconhecimento de objetivos comuns, a auséncia de hierarquia, a intera-
tividade entre os atores e o respeito dos espacos institucionais individuais. Comparti-
Ihar informagoes, disseminar conhecimento e, eventualmente, compartilhar decisées
envolvem uma postura institucional de abertura que nao conflita, necessariamente,
com a preservacdo das diferentes autonomias que residem em cada instituicdo. O en-
volvimento de instituicdes com autonomia constitucionalmente assegurada - como
Ministério Publico e Tribunais de Contas, por exemplo - exige que a internalizagao ins-
titucional do agir articulado seja feito como autolimitacéo, ou seja, a prépria instituicao
decide limitar e condicionar o seu agir em prol do atendimento de objetivos que sdo
comuns também a outras instituicdes.

A articulagdo pode envolver niveis variados de integracdo e proximidade. Em pes-
quisa sobre a integracdo de diferentes servicos sociais com vistas a eficiéncia, Robin
Keast, Kerry Brown e Myrna Mandell2! apontaram a existéncia de diferentes relagoes e
graus de integracao que podem ser misturados e combinados para atender necessida-
des e circunstancias variadas das organizacdes e mesmo dos servicos prestados. Coo-
peragdo, coordenacao e colaboragdo - por vezes, tratados quase como se sindnimos fos-
sem - sdo diferentes ferramentas, com finalidades especificas e um conjunto préprio de
estruturas operacionais e refletem o nivel de intensidade das conexdes institucionais e
determinam a posicao das respectivas relagées no grupo. Nesse sentido, a cooperagdo
envolve relagbes de curto-prazo e informais, nas quais sao compartilhadas essencial-
mente informacgdes: cada organizacdo permanece separada nas relacbes cooperati-
vas, mantendo recursos e autonomia proprios; trata-se de uma atividade voluntéria
que envolve, no minimo, permeabilidade as solicitacdes dos demais, ndo requerendo

20 O Tribunal de Contas de Minas Gerais, por exemplo, liderou a articulagdo de uma iniciativa envolvendo
o Governo do Estado e os Municipios de Belo Horizonte e Contagem para despoluir e revitalizar a Lagoa da
Pampulha. A formalizagdo foi feita por intermédio de um convénio de cooperagao: https://www.tce.mg.gov.
br/TCEMG-governo-estadual-e-prefeituras-de-BH-e-Contagem-assinam-convenio-para-gestao-da-Lagoa-da-
Pampulha-na-terca-01-10-.html/Noticia/1111627547.

21 KEAST, Robin; BROWN, Kerry; MANDELL, Myrna. Encontrando a combinacao certa: decifrando significados e
estratégias de integracao. Revista do Servigo Publico, v. 63, n. 3, p. 313-341, jan. 2014.

1 2 REv. EUROLATIN. DE DERECHO ADM., Santa Fe, vol. 12, n. 1, €274, ene./jun. 2025.
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alteracbes nas operagdes ou praticas existentes. Ja a coordenagdo, fendbmeno de maior
intensidade, ocorre essencialmente quando ha necessidade de especializagao e quan-
do hd necessidade de alinhamento de préticas e atividades para permitir o crescimen-
to coletivo. Em arranjos de coordenacao as organiza¢des continuam separadas, mas
apresentam contribui¢ées para um programa de a¢des conjunto - os esfor¢os envol-
vem nao somente compartilhamento de informag¢des como também planejamento (e,
eventualmente, financiamento) compartilhado, envolvendo um maior grau de forma-
lidade e formalizagdo dos ajustes. Finalmente, a colaboragéo se apresenta como o tipo
de arranjo mais estdvel e de longo prazo, com mais intensidade de ligacdo entre os
membros: o desenvolvimento de acdes colaborativas depende do estabelecimento de
um alto grau de confianca institucional, com os membros se considerando partes inter-
dependentes de um quadro geral, com alinhamento de esforcos e recursos para buscar
promover uma verdadeira mudanca. Articular implicard investir na construcdo de di-
alogos interinstitucionais e utilizar instrumentos relacionais de intensidade variada, a
depender do objeto comum estabelecido e das instituicdes envolvidas.

Uma iniciativa importante que se liga a funcao articuladora - com foco nas rela-
¢oes interfederativas - é a Rede Integrar. A rede foi instituida por meio de Acordo de
Cooperacao firmado entre o TCU, a Atricon e o IRB, com adesdo e todos os tribunais de
contas brasileiros. O ambiente de cooperacao permite, dentre outros avangos, o “com-
partilhamento e desenvolvimento conjunto de metodologias, processos de trabalho
e tecnologias especificas que apoiem a avaliacdo e fiscalizacdo de politicas publicas
descentralizadas” (Artigo 9°, Ill, do Regimento Interno da Rede Integrar).22

Exemplo original e impactante do exercicio da funcao articuladora é o Gaepe. No
periodo da pandemia do COVID-19 foi criado o Gabinete de Articulacdo para Enfrenta-
mento da Pandemia na Educagcdao em Rondénia (Gaepe/RO), com o intuito de pactuar
medidas emergenciais necessarias no contexto da emergéncia sanitaria visando pre-
servar o processo de ensino-aprendizagem e garantir o retorno seguro as aulas presen-
ciais no momento certo. O Gaepe, posteriormente replicado com peculiaridades em
Goias e Mato Grosso do Sul, foi idealizado pelo Instituto Articule e efetivado em acordo
de cooperagdo com Instituto Rui Barbosa (IRB) e Associacao dos Membros dos Tribunais
de Contas do Brasil (Atricon) como uma governanca interinstitucional de didlogo e pac-
tuacdo prévia. Em momento posterior foi criado o Gaepe Brasil, institucionalizado por
intermédio do Pacto Nacional pela Educacao.

A iniciativa reine os diversos agentes ligados as politicas publicas de educacao,
sejam eles de planejamento, execucao, fiscalizacdo ou julgamento. Sob a iniciativa e

22 Sobre o uso de tecnologias de inteligéncia artificial pelos Tribunais de Contas: BITENCOURT, Caroline Miiller;
MARTINS, Luisa Helena Nicknig. A inteligéncia artificial nos érgdos constitucionais de controle de contas da
administracao publica brasileira. Revista de Investigagdes Constitucionais, Curitiba, vol. 10, n. 3, €253, set./
dez. 2023.
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coordenacao dos Tribunais de Contas, participam da governanca o Poder Judicidrio,
Ministério Publico Estadual e de Contas, Defensoria Publica, Secretaria de Estado da
Educacao, Conselho Estadual da Educacdo, Undime (Unido Nacional dos Dirigentes
Municipais da Educacao) e Uncme (Unido Nacional dos Conselhos Municipais de Edu-
cacao), além de gestores da salde e organizacdes da sociedade civil. A reunido desses
atores consegue criar uma agenda comum a partir da identificacdo das atribuicoes de
cada qual e do dever geral e buscar eficacia as politicas publicas educacionais. O Gae-
pe atua buscando a geracao de consensos, a harmonizacdo de entendimentos confli-
tantes e a cooperacao, contribuindo para a construcdao de um ambiente de seguranca
juridica e resolutividade nas decisdes publicas. A participacao de diversas instituicoes
torna a compreensao individual de cada qual mais complexa, em um exercicio pratico
de alteridade que permite entender o que estd sendo feito por cada ator com atribui-
¢oes ligadas a educacdo. Por meio da realizagcdo de estudos, pesquisas, elaboracdo de
recomendagdes e notas técnicas o Gaepe evita as consequéncias da auséncia de um
espaco de didlogo interinstitucional e contribui também para a reducdo da judicializa-
¢ao de demandas23.

Outra importante iniciativa de articulacdo se materializa no projeto Sede de Apren-
der, iniciativa do Ministério Publico do Estado de Alagoas (MP-AL) que objetiva melho-
rar a qualidade da dgua nas escolas publicas a partir de pesquisa nos dados do censo
escolar que mostrou nimero expressivo de escolas sem acesso a dgua potavel. O pro-
jeto ganhou amplitude nacional por intermédio de acordo de cooperacdo celebrado
entre a Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon) e Instituto
Rui Barbosa (IRB), permitindo que as cortes de todo o pais passem a desenvolver ativi-
dades semelhantes.

A reflexdo sobre a aptiddo dos Tribunais de Contas para coordenar instancias de
articulacdo - como o Gaepe - merece atencao. Inicialmente, essa aptidao se liga a exis-
téncia de um robusto conjunto de dados da atividade financeira do Estado que contri-
buem para a realizacdo de diagndsticos variados. A transversalidade das competéncias
do controle externo é outro fator propicio, uma vez que os Tribunais de Contas devem
controlar a gestdo como um todo, e ndo somente setores determinados. Finalmente,
a competéncia para realizar o controle de legalidade, legitimidade e economicidade

23 Um exemplo especifico da tecnologia GAEPE é liderada pelo TCM-PA por intermédio do Programa de
Fortalecimento da Educagdo dos Municipios do Estado do Para - Etapa Piloto Arquipélago do Marajo:“o projeto
constitui uma estratégia inovadora no ambito do TCM-PA, pois pressupde um olhar para o territério, a fim de
transformar realidades e, por conseguinte, promover a entrega efetiva de um direito fundamental. A definicao
do Arquipélago do Marajé para a realizacao do projeto piloto deu-se em virtude de a regido apresentar cenério
de extrema pobreza decorrente de sua economia fragilizada, que resulta em baixos IDH, com os indicadores
sociais indicando baixa qualidade da educacao, resultante de elevadas taxas de analfabetismo, distor¢cao
idade-série e baixo Ideb”. (ATRICON. Boas praticas dos Tribunais de Contas: projeto Marco de Medicao
de Desempenho dos Tribunais de Contas. ATRICON, 2023. E-book. Disponivel em: https://indd.adobe.com/
view/6314bdb6-c9af-4f5a-a46f-90ece4b24946. Acesso em: 10 dez. 2024).
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(art.70) impde ao controlador a existéncia de compromisso institucional que contribua
para o alcance dos objetivos estatais.

Finalmente, o exercicio da funcédo articuladora impée horizontalidade, sem reco-
nhecimento de qualquer hierarquia entre as instituicdes participantes. Envolver-se na
construcao de estratégias de acado coletiva exige olhar amplo, que extravase a individu-
alidade de cada instituicdo24, em prol da eficcia e efetividade.

3.3 FUNCAO INDUTORA

A referéncia a um perfil indutor de Estado é recorrente nas ciéncias econémicas
quando se busca compreender o papel das instituicdes estatais como propulsoras do
desenvolvimento econémico.25 No que se refere a atuacao dos Tribunais de Contas, no
recorte proposto por este artigo, a questao assume contornos diferentes.

A fungéo indutora é caracterizada por um perfil de atuagao centrado na persuasao,
disseminacdo da informagao e estimulo aos gestores publicos. Trata-se de iniciativas
que, como regra, nao possuem carater coercitivo e ndo redundam na aplicacao de
penalidades, caracterizando-se como uma indugdo a agéo. O exercicio das competén-
cias do controle externo é utilizado para influenciar ou orientar comportamentos dos
atores que participam das politicas publicas, em todas as suas fases, sem a imposicdo
de obrigacdes especificas. Em ultima andlise, trata-se de acdo voltada a qualificacdo e
aperfeicoamento da tomada de decisdo publica. Nessa funcdo, os Tribunais de Contas:
a) disponibilizam evidéncias e também promovem incentivos a criacdo de evidéncias26

24 BUCCI, Maria Paula Dallari. MOTTA, Fabricio. Controle de politicas publicas e ciime institucional. JOTA, Sao
Paulo. Disponivel em: https://www.jota.info/artigos/controle-de-politicas-publicas-e-ciume-institucional.
Acesso em: 10 dez. 2024.

25 MOTTA, Fabricio; FREITAS, Leonardo Buissa; FREITAS, Gabriel Buissa Ribeiro. Atuacdo estatal por indugao:
tributagdo extrafiscal como instrumento de efetivacdo das politicas publicas. A&C - Revista de Direito
Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 21, n. 83, p. 137-160, jan./mar. 2021.

26 Ao reconhecer que o conceito de evidéncia é vago e multidimensional, Mauricio Saboya Pinheiro propde a
adocdo de um modelo moderado (entre os extremos) de evidéncias que preserve um espaco de racionalidade
para a cognicdo dos processos sociais e de politicas publicas em uma dada moldura contextual, estabelecendo
os seguintes pressupostos epistemoldgicos fundamentais: “P1) apreender o social, o econémico e o politico
como sistemas complexos, porém racionalmente analisdveis; P2) considerar os limites do conhecimento em
geral, a falibilidade do conhecimento cientifico e as especificidades do conhecimento em ciéncias sociais; P3)
considerar o status epistemoldgico (cientifico) da disciplina ou drea de politica sob questédo; e P4) entender o
uso das evidéncias dentro de uma estrutura geral de acdo do policymaker ou de outros stakeholders (conforme
0 caso), a qual, por sua vez, se especifica dentro de uma moldura contextual”. PINHEIRO, Mauricio Mota Saboya.
Politicas publicas baseadas em evidéncias: uma avaliacao critica. Boletim de Analise Politico-Institucional
(BAPI), v. 24, p. 17-27, 2020. DOI: 10.38116/bapi24art1. Janine Melo, por seu turno, anota: “[...] evidéncias
podem ser entendidas como dados gerados no ambito de pesquisas cientificas realizadas por universidades
e institutos de pesquisa, assim como podem resultar de avaliagdes internas feitas pelos proprios governos
sobre suas politicas. Podem ainda ser encontradas em auditorias de érgaos de controle, em relatérios e notas
técnicas produzidas pela burocracia estatal ou ainda como resultado de avaliagdes externas de consultorias
especializadas contratadas pelo poder publico. Evidéncias sao produzidas dentro e fora do arcabouco estatal.
Dentro do Estado podem estar compiladas como relatérios de acompanhamento de execugao fisico-financeira,
avaliagdes de desempenho, cadastros, censos populacionais, registros administrativos, entre outros. Fora dele,
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para a melhoria do processo de escolhas publicas (fornecendo elementos para a to-
mada de decisdo publica) e da eficiéncia nas entregas (politicas publicas); b) reinem,
tratam e estruturam dados para fornecer informacgoes qualificadas para o planejamen-
to e execucao das politicas e aquisicdes publicas e também para o controle social; c)
aprimoram e difundem boas prdticas, como a implantagdo e o desenvolvimento da
transparéncia, da governanca, do planejamento, da integridade e da gestao de riscos;
e d) realizam diagnéstico situacional de problemas publicos relevantes, com estreita
observancia do delineamento constitucional de politicas publicas e dos instrumentos
normativos de planejamento.

A negativa obrigatoriedade, como regra, visa ao mesmo tempo buscar o convenci-
mento e preservar o espaco decisério do gestor publico. Por outro lado, os atos produ-
zidos e as informacoes disseminadas pelo Tribunal de Contas ndao podem ser ignoradas
e deverao ser analisados, enquanto alternativas para a tomada de decisao. Recomen-
dacoes, orientagdes, opinides técnicas, pesquisas, estudos, acompanhamentos, painéis
de monitoramento e referéncia sdo manifestacoes ligadas ao perfil de atuacdo que se
comenta.

E possivel perceber um carater colaborativo, como ja descrito por Heloisa Godinho,
Marcio Marinot e Wesley Vaz,27 pois o Tribunal de Contas, nao se limita a orientar e
informar por meio de decisdes em processos de contas e de auditorias, mas contribui
com a Administracdo Publica para qualificar a tomada de decisdo nos mais variados se-
tores governamentais. Também é perceptivel a ligacdo com a reducao das assimetrias
de informacgao e incentivo ao controle social - os mesmos autores arrematam que “a
atuacdo dos tribunais de contas voltada ao abastecimento de informagdes destinadas
ao controle social, de forma simples e clara, esta além das classicas func¢des elencadas
no art. 71 da CF/88, mas encontra respaldo na Lei n. 14.129/2021, conforme se detec-
ta em seu art. 3°, especialmente nos incisos V a VIl (incentivo a participacao social no
controle e na fiscalizagcdo da administracdo publica; dever do gestor publico de prestar
contas diretamente a populacao sobre a gestao dos recursos publicos; uso de lingua-
gem clara e compreensivel a qualquer cidadao)”.

sdo produzidas pelos centros de pesquisa, universidades e think tanks, podem estar dispersas em materiais
de veiculos de comunicagao ou serem o resultado empirico da vivéncia profissional de pessoas envolvidas
com determinado tema. Evidéncias podem assumir viés mais cientifico ou técnico, dependendo de como,
por quem e para que sdo produzidas” MELLO, Janine. Producédo estatal de evidéncias e uso de registros
administrativos em politicas publicas. In: KOGA, Natalia Massaco; PALOTTI, Pedro Lucas de Moura; MELLO,
Janine; PINHEIRO, Mauricio Mota Saboya (orgs.). Politicas publicas e usos de evidéncias no Brasil: conceitos,
métodos, contextos e praticas. Brasilia: Ipea, 2022. p. 771-804. Disponivel em: https://repositorio.ipea.gov.br/
handle/11058/11121. Acesso em: 10 dez. 2024.

27 GODINHO, Heloisa Helena Antonacio M.; MARINOT, Mércio Batista; VAZ, Wesley. Impactos da Lei do Governo
Digital no controle externo. In: MOTTA, Fabricio; VALLE, Vanice Regina Lirio do (Coords.). Governo digital e
a busca por inovacao na Administragao Publica: a Lei n° 14.129, de 29 de marco de 2021. Belo Horizonte:
Férum, 2022. p. 221-238.

16 REv. EUROLATIN. DE DERECHO ADM., Santa Fe, vol. 12, n. 1, €274, ene./jun. 2025.
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O Tribunal de Contas da Unido reconhece a importancia de disponibilizar dados
consolidados sobre temas publicos complexos e atuais e elabora diversos painéis de
informagdes que servem, ao mesmo tempo, para potencializar o controle social e qua-
lificar a decisdo dos gestores publicos.28 No mesmo TCU existe outro instrumento que
exemplifica a funcdo comentada: trata-se do painel de referéncia, consistente em uma
reunido de pessoas com reconhecimento e experiéncia em determinada drea para de-
bater e opinar sobre matéria complexa ligada ao controle externo. A iniciativa contribui
para a garantia de qualidade na andlise e interpretacdo de dados, além de estimular e
fortalecer o processo de accountability?® de desempenho:

Os painéis de referéncia contribuem para a mobilizagdo dos atores principais sobre a
auditoria a ser realizada, criando expectativa, aumentando a probabilidade de maior
repercussao das conclusées da auditoria e contribuindo para que as deliberagées do Tri-
bunal ganhem aliados que trabalhem por sua implementacgéo. Ao ouvir atores externos,
a equipe de auditoria pode enriquecer sua andlise e o Tribunal contribui para fortalecer
o controle social e a accountability de desempenho30.

Outra iniciativa que exemplifica e reafirma o carater colaborativo da fun¢ado indu-
tora é o acompanhamento continuo de programas e planos que envolvam politicas
publicas e geram, como produto, painéis de referéncia. Esses acompanhamentos sao
instrumentos de controle concomitante, que induzem a correcao de rumos e o direcio-
namento de acdes e decisdes por parte da Administracao Publica. O Tribunal de Contas
do Estado de Goias (TCE-GO), em continua avaliacdo das condi¢des de trafegabilidade
das rodovias pavimentadas estaduais goianas, mantém um painel de referéncia com
os resultados dessa fiscalizacdo, com o intuito de informar o usuario cidadao, induzir as
acoes de conservacdo da malha rodoviaria e colaborar com a qualidade da elaboracao
dos planos de investimento em infraestrutura de transporte rodoviario do Estado de
Goids.31

Gerson Sicca e Luiz Henrique Lima analisam duas acées indutoras dos Tribunais de
Contas tendo como foco as politicas educacionais realizadas pelos Tribunais de Contas

28 Sobre o Tribunal de Contas da Unido: GUERRA, Sérgio; HARTMANN, Ivar A. Tribunal de Contas da Uniao: uma
andlise quantitativa. A&C - Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 20, n.
80, p. 153-171, abr./jun. 2020.

29 PESSOA, Robertonio Santos; OLIVEIRA, Antonio Fabio da Silva. Os tribunais de contas brasileiros
como instancias de promogao da accountability diagonal por meio do exercicio de suas competéncias
contramajoritarias. A&C - Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 23, n. 94,
p.89-116, out./dez. 2023.

30 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Painel de referéncia em auditorias. Brasilia: TCU, Segecex, Secretaria de
Métodos Aplicados e Suporte a Auditoria (Seaud), 2013. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/
file/fileDownload.jsp?fileld=8A8182A258F9F3BD0158FATE78195505. Acesso em: 10 dez. 2024.

31 TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE GOIAS. Fiscalizacao das Rodovias Estaduais. Disponivel em https://
portal.tce.go.gov.br/fiscalizacao-das-rodovias-estaduais.
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dos Estados de Ronddnia (TCE-RO) e de Santa Catarina (SC)32. Em Ronddnia, o TCE-RO
criou o Programa de Aperfeicoamento da Politica de Alfabetizacdo na Idade Certa
(PAIC), oferecendo aos gestores publicos apoio técnico especializado com o objetivo
de incrementar a efetividade das politicas educacionais, abrangendo: a) organizacao e
analise de dados; b) criacdo de painéis gerenciais; ¢) avaliagdo diagndstica; d) definicdo
de curriculo e concepcao de alfabetizacao na idade certa; e) definicao das diretrizes
estratégicas de alfabetizagcdo e aprimoramento de processos de: f) capacitagao inicial
e formacdo continuada; g) monitoramento e avaliacao de resultados e h) elaboracdo
do orcamento para a alfabetizacdo na idade certa33. O TCE-SC, por seu turno, criou o
projeto TCE Educagdo como uma preparagao para o controle das politicas de educacéo:

O objetivo de orientar a fiscalizagédo a verificagdo do cumprimento das metas e estra-
tégias dos Planos de Educagdo, tanto sob o enfoque da eficiéncia e eficdcia quanto da
regularidade dos atos praticados pelos gestores, e a preocupag¢do de acompanhar a exe-
cugdo daqueles com base em indicadores metodologicamente embasados, conduziu o
Tribunal de Contas a um processo de trabalho que associou prioridade ao uso de da-
dos no controle e didlogo interinstitucional. O produto dessa associa¢édo sdo os painéis
de monitoramento dos Planos de Educagdo, construidos em parceria com o Ministério
Publico Estadual e o Ministério Publico de Santa Catarina, no bojo de acordo de coope-
ragdo que abarca outros oito 6rgdos e entidades34.

3.4 COMPLEMENTARIDADE: A AUSENCIA DE ENQUADRA-
MENTO NECESSARIO EM UMA UNICA FUNCAO

A referéncia a um elenco de fungdes - identificadas neste estudo como tradicionais
ou novas - ndo implica na separacdo em compartimentos estanques, como se deter-
minada atuacao (consistente, muitas vezes, em um projeto institucional) devesse ser
enquadrada obrigatoriamente em uma Unica funcdo. Ao contrario, todas as fungdes
possuem fundamento nas competéncias constitucionais e o reconhecimento de novas
fungdes nao exclui a possibilidade de que determinado projeto materialize exercicio de
duas ou mais fungdes, simultaneamente. Ha, ao contrario, complementaridade das fun-
¢bes diante do conjunto constitucional de competéncias e dos fundamentos juridicos,

32 SICCA, Gerson dos Santos; LIMA, Luiz Henrique. Os Tribunais de Contas como indutores de solugdes
consensuais para a educagao publica. In: LIMA, Edilberto Carlos Pontes (Coord.). Os Tribunais de Contas e as
politicas publicas. Belo Horizonte: Férum, 2023. p. 179-206.

33 Disponivel em: https://tcero.tc.br/wp-content/uploads/2023/04/PAIC-O-que-e%CC%81-e-0-que-
entrega-1.pdf.

34 SICCA, Gerson dos Santos; LIMA, Luiz Henrique. Os Tribunais de Contas como indutores de solugbes
consensuais para a educacgao publica. In: LIMA, Edilberto Carlos Pontes (Coord.). Os Tribunais de Contas e as
politicas publicas. Belo Horizonte: Férum, 2023. p. 179-206.

18 REv. EUROLATIN. DE DERECHO ADM., Santa Fe, vol. 12, n. 1, €274, ene./jun. 2025.
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que serdo tratados a seguir. Na acepcao escolhida por esse trabalho, como asseverado
nos topicos anteriores, as funcdes derivam das competéncias e a identificacdo de um
elenco possui o propésito de clarificar o modo e direcionamento do exercicio das atri-
buicoes pelos Tribunais de Contas.

Desta forma, é possivel que projetos indiquem o exercicio de varias fun¢bes simul-
taneamente, materializando mesmo resolutividade no planejamento, execucao e ges-
tao de recursos. A ATRICON indicou diversos desses exemplos em todo o pais no seu
projeto Marco de Medicdao de Desempenho dos Tribunais de Contas, ideal para a busca
de exemplos que confirmem o exercicio das fung¢des aqui identificadas3s.

4. FUNDAMENTOS DAS NOVAS FUNCOES

Em um Estado Democratico de Direito, novas fun¢des de érgdos estatais devem
possuir fundamento no ordenamento juridico-positivo: ou decorrem de alguma ino-
vacdao normativa ou de nova leitura interpretativa do conjunto normativo ja posto. No
que se refere aos Tribunais de Contas, o reconhecimento das fun¢des comentadas de-
corre de ambas as situacoes.

4.1 PRINCIPIOS ESTRUTURANTES E COMPROMISSOS MAXI-
MIZADORES DA REPUBLICA

Os textos constitucionais devem estabelecer premissas materiais fundantes das
politicas publicas em um Estado e em uma sociedade que se pretendem qualificados
como de Direito, democraticos e sociais36. Essas premissas fundantes sdo instituidas
sob a forma de valores, objetivos e principios estruturantes. No campo de intersecdo
comum entre os principios da Republica, da Democracia e do Estado de Direito vicejam
os fundamentos (art.2°) e os objetivos (3°) da Republica Federativa do Brasil. Os obje-
tivos da Republica possuem cardter juridico e compromissério: indicam os fins que de-
vem ser perseguidos nas acoes estatais de todos os poderes e instituicdes com assento
constitucional que ndo integram algum poder. Os objetivos devem ser perseguidos em
todos os niveis do federalismo, por todo o aparato do Estado, sendo que toda e qual-
quer acao estatal deve ser reconduzivel direta ou indiretamente a um objetivo.

Lénio Luiz Streck e José Luis Bolzan de Morais reforcam a importancia e a cogéncia
dos objetivos na acao politica do Estado:

o cardter compromissério do constitucionalismo vem expresso em sua opg¢do finalisti-
ca, a qual deve ser obtida pela persecucdo dos objetivos que indicam os fins da agdo

35 ATRICON. Boas praticas dos Tribunais de Contas: projeto Marco de Medicao de Desempenho dos
Tribunais de Contas. ATRICON, 2023. E-book. Disponivel em: https://indd.adobe.com/view/6314bdb6-c9af-
4f5a-a46f-90ece4b24946. Acesso em: 10 dez. 2024.

36 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicao. 7. ed. Coimbra: AlImedina, 2003.
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estatal, delimitando formal a substancialmente as decisées politicas. Além do mais, o
estabelecimento de um contetdo finalistico na Constitui¢do de 1988 funciona como um
critério da atividade hermenéutica de desvelamento do contelido constitucional, pelo
qual todo e qualquer intérprete deverd observar, navegando nas dguas cristalinas da
opgdo constituinte37.

O Estado Brasileiro é também social38, pois a Constituicao estabelece uma série de
direitos e objetivos que objetivam manter e ampliar conquistas civilizatérias e permitir
a transformacéo da sociedade no rumo sinalizado pelos objetivos: construir uma socie-
dade livre, justa e solidaria; garantir o desenvolvimento nacional; erradicar a pobreza
e a marginalizagado e reduzir as desigualdades sociais e regionais e, ndo menos impor-
tante, promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e
quaisquer outras formas de discriminacdo. Dentre os direitos o realce recai, sem duvida
sobre os direitos fundamentais. Ha implicito um compromisso maximizador do Estado

37 STRECK, Lenio L.; MORAIS, José Luis Bolzan de. Comentério ao art. 3°. In: CANOTILHO, J. J. Gomes;
MENDES, Gilmar F,; SARLET, Ingo W.; STRECK, Lenio L.; LEONCY, Léo F. (Coord.). Comentarios a Constituicao
do Brasil. 3. ed. Sdo Paulo: SaraivaJur/Almedina/IDP, 2003, p. 98-101. Na sequéncia, anotam: “o que ha em
comum em todas as politicas publicas é o processo politico de escolha de prioridades para o governo, tanto
em termos de finalidades como em termos de procedimentos, e tal ja vem condicionado pelos objetivos
constitucionais postos ao Estado Democratico de Direito. As fungdes publicas estdo todas elas, condicionadas
pelo cumprimento destes objetivos, ficando sua discricionariedade desenhada por tais contetidos. Ou seja,
a formulagdo e execucao de politicas publicas vém nao apenas sujeitas ao controle de sua regularidade
formal, como também de sua destinacdo adequada ao cumprimento dos fins do Estado. [...] Constitui o art.
30 da Constituicdo de 1988 um verdadeiro programa de acgao e de legislacdo, devendo todas as atividades do
Estado brasileiro (inclusive as politicas publicas, medidas legislativas e decisdes judiciais) se conformar formal
e materialmente ao programa inscrito no texto constitucional. As politicas publicas podem ser controladas,
assim, ndo apenas em seus aspectos de legalidade formal, mas também no tocante a sua adequacdo ao
conteudo e aos fins da constituicdo, que sdo, entre outros, fundamentalmente, os fixados no art. 3°".

38 "0 Estado social, como tipo forjado nas democracias ocidentais, abriga, em sintese, os seguintes
sentidos: (1) politico - a realizacdo da democracia como modo de organizacdo da sociedade é seu pilar
de sustentacdo. Seu funcionamento é caracterizado pelo reformismo, competicdo e cooperacdo politica
dentro de um compromisso com as instituicdes em que a disputa democratica ocorre; em contraste com o
Estado revolucionério, segundo o qual além de ndo realizarem as modificacbes estruturais necessarias,
as instituicdes favorecem a burguesia; (2) econdmico-inducdo e fomento ao desenvolvimento, negociagao
entre capital e trabalho; formacao da classe média; em contraste com o Estado liberal (laissez faire), no qual
se considera a interferéncia sobre as relagdes privadas como sempre destinada a atender interesses especiais,
além da crenca de que os individuos devem se organizar livremente, segundo suas capacidades; (3) social
- politicas publicas para a coesdo social, assegurando direitos que proporcionem inclusdo e participagado nos
frutos sociais, combinada com o objetivo de produtividade no trabalho; em contraste com a visao liberal,
que teme pelo comprometimento da liberdade individual em decorréncia de programas governamentais,
que, além disso, privilegiam indevidamente determinados setores da sociedade; (4) juridico - centralidade
da nocdo de cidadania e dos direitos sociais; instrumentos juridicos de intervencdo e pactuacéo,
fundados no interesse coletivo; em contraste com a legalidade liberal-burguesa, centrada nas relagdes
entre individuos; (5) aparelho de Estado-estruturacdo de burocracia publica tecnicamente apta para
desempenhar de maneira impessoal fun¢des proprias do Estado, com atuacao estratégica na orientacao e
direcdo da acdo publica; em contraste com a concepcdo liberal de Estado, que prefere a delegacgdo para que
os setores da sociedade regulem suas atividades no limite do necessario, preservando-se a liberdade de agao
privada”. BUCCI, Maria Paula Dallari. Estado social: uma sistematizacdo para pensar a reconstrucao. Revista de
Ciéncias do Estado, Belo Horizonte, v. 8,n. 1, p. 1-31, 2023.
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com a concretizagao dos direitos fundamentais, inclusive daqueles decorrentes do re-
gime e dos principios adotados pela Constituicdo (como os principios da Republica,
da Democracia e do Estado de Direito); hd também implicito o condicionamento do
exercicio de toda e qualquer funcao publica ao cumprimento dos objetivos da Repu-
blica: todos os poderes devem observancia as prioridades constitucionalmente estabe-
lecidas. Na mesma linha de pensamento, ao reconhecer a existéncia de uma dimensdo
de realidade nos direitos fundamentais para que o compromisso constitucional ndo se
limite a existéncia de normas sobre o assunto, Ana Paula de Barcellos invoca o dever de
monitoramento de politicas publicas como essencial para que ocorra, de fato, impacto
na realidade social, da forma mais equitativa possivel3°.

No amdlgama composto pelos principios republicano e democratico vive a cidada-
nia, apoiada no pilar da legitimidade e titularidade de toda e qualquer forma de poder.
A cidadania é, na licdo de Carmen Lucia Antunes Rocha,

[...] o exercicio da liberdade responsdvel do homem em sua proje¢do além de si mesmo,
no seu encontro com os que partilham a experiéncia de vida em comum em determina-
da sociedade politica. O exercicio dos direitos inerentes a cidadania é a manifestagdo
republicana e democrdtica da solidariedade humana em sua experimentacdo mais
amadurecida e racional do homem; é o sentimento da sociabilidade politica vivida em
sua condicionante juridica legitimamente aprovada“o.

A posicao juridica de cidadao, sendo a cidadania um dos fundamentos do Estado
brasileiro, acarreta uma mescla de direitos e deveres que nao se limitam a participagédo
nos processos politicos eleitorais e legislativos. A participacao, alids, é elemento essen-
cial da busca de eficdcia da atuacgao estatal: para além da legitimidade, a participacdo
materializa o compromisso cidadao com a busca de acdes e decisdes que realmente
consigam responder aos problemas da sociedade.

39 “Nada obstante, se o monitoramento e as informagdes por ele demandadas sao fundamentais para a
prépria promogéo dos direitos fundamentais — e sobretudo para a promogéo dos direitos dos grupos menos
favorecidos socialmente —, monitorar ou ndo os resultados das politicas publicas ndo pode ser uma opgao
livre a cargo dos agentes publicos encarregados dessas politicas. O monitoramento de uma politica publica
envolve muitas escolhas que exigem nédo apenas juizos técnicos, mas muitas vezes também politicos. Nao se
trata de o Direito pretender elaborar um sistema de monitoramento: trata-se, apenas, de impor o dever de que
ele exista. Por fim, em quarto lugar, o monitoramento dos resultados das politicas publicas é uma atividade
indispensavel para que exista informacao acerca dessas politicas, de modo a permitir o debate publico sobre
elas: informacgoes sobre quais as metas que se pretende alcancar com cada politica, informacdes sobre os
recursos investidos (inputs), as atividades desenvolvidas e bens fornecidos (outputs), e informagdes sobre os
resultados efetivamente produzidos (outcomes) pelas politicas publicas ao longo do tempo, e considerando
as diferentes regides e grupos sociais. A garantia de respeito, protecdo e a promogao de direitos é uma
construgao democrdtica que se desenvolve ao longo do tempo, e informagao sera sempre essencial nesse
processo”. BARCELLOS, Ana Paula de. Politicas publicas e o dever de monitoramento: “levando os direitos a
sério”. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 8, n. 2, p. 251-265, 2018.

40 ROCHA, Cérmen Lucia Antunes. Republica e federagao no Brasil - tragos constitucionais da organizacao
politica brasileira. Belo Horizonte: Del Rey, 1997.p. 111.
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A primazia cidada se manifesta, com igual relevancia, no direito de fiscalizar o Esta-
do por intermédio de uma série de mecanismos que se enfeixam na atividade que fi-
cou conhecida como controle social. Considerando o controle da Administragao Publica
como atividade que objetiva verificar o exercicio da acdo estatal a devida conformacao
constitucional (incluindo ndo somente a legalidade em sentido estrito como também
os resultados) é possivel reconhecer diversas modalidades de controle, titularizadas
constitucionalmente por diferentes atores. Desta forma, compete aos Tribunais de Con-
tas, instituicoes do Estado responsaveis pelo controle externo, empoderar e qualificar o
controle social, exercido individualmente pelo cidadéo e pelas instituicdes da socieda-
de civil. Empoderar significa atuar decisivamente para investir o cidaddo no seu status
constitucional de titular de toda forma de poder, ao passo que quadlificar tem o sentido
de contribuir para que esse poder seja exercido com todas as informacgdes publicas e
relevantes possiveis, contribuindo para a busca de acbes mais eficazes.

A auséncia de visibilidade torna nulas as possibilidades de controle popular e de
participacao do cidadao no exercicio das atividades da Administracao. Na conhecida
maxima de Norberto Bobbio, democracia é justamente o governo publico em publico
- transparéncia é elemento essencial do regime democratico. Nao ha Estado demo-
cratico sem que a sociedade, detentora e destinatdria de toda manifestacao de poder,
tenha assegurado o direito de assistir a toda e qualquer atuacédo estatal que nao es-
teja — justificadamente e excepcionalmente - protegida por sigilo. Sem transparén-
cia ndo ha acesso a informagbes que possibilitem a participacdo cidada e o controle
social:“direito a informacéao é direito de liberdade, essencial para a plena efetividade do
direito fundamental a liberdade de pensamento; direito de acesso a informacao se liga
ao principio da publicidade, por estabelecer condutas ativas exigiveis do Estado para
tornar-se visivel"41.

A competéncia para verificar o atendimento dos diversos deveres publicos que ma-
terializam o direito cidadao a transparéncia e o amplo acesso a informacao, nos ter-
mos do artigo 70 e seguintes da Constituicao Federal, é fundamento para a atuagao
indutora e articuladora dos Tribunais de Contas. A transparéncia torna mais complexa e
completa a visdo das agdes governamentais por meio da divulgagao de dados publicos

41 MOTTA, Fabricio. Publicidade administrativa e sua conformacao constitucional. In: MARARA, Thiago (Coord.).
Principios de direito administrativo. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2021, p. 365-382. Na sequéncia, sobre a
distingdo entre publicidade e transparéncia: "Entende-se a publicidade como caracteristica do que é publico,
conhecido, ndo mantido secreto. Transparéncia, ao seu turno, é atributo do que é transparente, limpido,
cristalino, visivel; é o que se deixa perpassar pela luz e ver nitidamente o que esté por tras. A transparéncia exige
nao somente informagdo disponivel, mas também informagdo compreensivel. Os atos administrativos devem
ser publicos e transparentes - publicos porque devem ser levados a conhecimento dos interessados por meio
dos instrumentos legalmente previstos (citacdo, publicacdo, comunicacéo, etc.); transparentes porque devem
permitir entender com clareza seu conteudo e todos os elementos de sua composicao, inclusive o motivo e a
finalidade, para que seja possivel efetivar seu controle. Sob essa ética, pode-se falar em transparéncia como
substrato material do principio da publicidade”.

22 REv. EUROLATIN. DE DERECHO ADM., Santa Fe, vol. 12, n. 1, €274, ene./jun. 2025.
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ou sob tutela dos 6rgaos e entidades da Administracdao Publica, instrumentalizando os
direitos a participacdo e controle social. Aplicada as politicas publicas, na atuagdo do
controle externo,

[...] a transparéncia permite que os individuos possam entender com mais propriedade
sobre os espacos de investimento publico, as tdticas de implementacdo das agées go-
vernamentais, seus atores, as informagées relacionadas a concretizagdo das politicas
publicas, bem como os resultados que atingem o dia a dia dos cidaddos. Ao disponibi-
lizar informacgées, a transparéncia ndo sé permite como quadlifica o controle social, per-
mitindo que os cidadaos estejam munidos de dados relevantes para o contraste de suas
necessidades e desejos para com as agcdes da Administracdo2.

A Atricon (Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil) possui re-
conhecida iniciativa de promogao e avaliagdo da transparéncia das informacdes dos
estados e municipios: trata-se do Programa Nacional de Transparéncia Publica (PNTP),
cuja efetivacao permite comparagdes e incentiva melhorias. O programa tem como fer-
ramenta essencial o Radar da Transparéncia Publica, plataforma online que divulga os
indices de transparéncia ativa de 6rgdos publicos em todo o Brasil, conduzido pelos
Tribunais de Contas e controladores Internos43.

Finalmente, o dever publico-estatal de buscar maior eficiéncia, eficicia e efetivida-
de instrumenta o controle externo para alcangcar ndo somente os meios empregados
para atingir as finalidades consagradas pelo ordenamento como também para verificar
os resultados dessa atuacao. Ha um dever constitucional de o Estado atingir resultados
que contribuam efetivamente para o atendimento dos objetivos constitucionalmen-
te estabelecidos e, pela mesma razao, é dever do controle externo contribuir para o
melhor cumprimento possivel desses deveres ligados as politicas publicas. Diogo de
Figueiredo Moreira Neto anota que o “dever funcional de proporcionar resultados con-
cretos e efetivamente materializados” expande a atuagéo do controle,

[...] assim ampliado para se tornar também prospectivo, tanto em sede politica, quanto
em sede juridica, registra o empenho e o aprofundamento cada vez mais intenso dos
aparelhos administrativos e judicidrios do Estado, voltados ao controle de politicas pu-
blicas, neles destacadas as preocupagées com a eficiéncia e a economicidade, tanto em
sua formulagéo e execucdo, como, sobretudo, quanto a seus resultados. E uma expansdo
que abrange, assim, todo o espectro temporal e todos os desdobramentos provdveis,
cada vez mais importantes, por devolverem aos cidaddos a seguran¢a quanto a seu

42 MOTTA, Fabricio; NAVES, Fernanda Moura Ribeiro. Politicas publicas de transparéncia e combate a corrupgéo:
o papel dos Tribunais de Contas. In: PEDRO, Ricardo; NETO, Eurico Bitencourt; GOMES, Carla Amado (Org.). Em
nome da transparéncia no Direito Administrativo. 1. ed. Lisboa, Portugal: Aimedina, 2023, v. 1, p. 547-565.

43 Disponivel em: https://radardatransparencia.atricon.org.br/.
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proprio futuro e a de seus respectivos paises e por abrir-lhes a possibilidade de partici-
parem mais intensamente e com proveito geral, no governo e na administragdo do que
é legitimamente seu — a res publica -, ao mesmo tempo em que se beneficiam, em par-
ticipando, ao abrirem novas oportunidades de exercitar, sob novas modalidades, sejam
diretas ou indiretas, as sauddveis prdticas da democracia*s.

Em conclusdo parcial, é possivel reconhecer que: a) os compromissos maximiza-
dores decorrentes dos principios da Republica, da Democracia e do Estado de Direito
impdem a toda e qualquer acdo estatal direcionamento voltado ao alcance dos obje-
tivos constitucionais, ao mesmo tempo em que implicam comprometimento com a
realizacao dos direitos fundamentais na maior extensao possivel; b) a titularidade cida-
da do poder implica na primazia do controle social e no dever estatal - sobretudo, do
controle externo — de criar e potencializar os instrumentos para o pleno exercicio dessa
modalidade de controle: promover e cobrar transparéncia e amplo acesso a informa-
¢ao, além de produzir informacgdes socialmente relevantes a partir dos dados publicos;
e ¢) o dever de eficiéncia, eficacia e economicidade é exigivel de todo o Estado e, para
os Tribunais de Contas, se manifesta também na estruturacdo de acoes e atividades que
contribuam para que os 6rgdos e entidades estatais possam alcancar os seus objetivos.

4.2 DEVER DE INTEGRIDADE E APRENDIZADO DAS LEIS
ORCAMENTARIAS: FISCALIZACAO OPERACIONAL, MO-
NITORAMENTO E AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS

A fiscalizagdo financeira abrange toda a atividade financeira do Estado: obtencao,
gestdo e aplicacdo de recursos publicos. A fiscalizagcdo orcamentdria esta contida na
fiscalizacdo financeira, em sentido amplo, muito embora tenha como objeto especifico
as leis orcamentarias. Nesse sentido, a Constituicao de Republica estabelece regras para
o processo de formacdo do plano plurianual, da lei de diretrizes orcamentarias e da lei
orcamentdria anual, existindo ainda regras infraconstitucionais sobre o tema4>. A exe-
cucdo orcamentaria também é foco de verificagdo, compreendendo todas as etapas de
realizacdo da despesa publica — com efeito, a fiscalizacdo do orcamento néo se limita ao
cumprimento das normas, abrangendo também a verificacdo da execucao de progra-
mas, projetos e atividades e o controle de resultados.

O plano plurianual (PPA) é um dos principais instrumentos de planejamento gover-
namental ao qual incumbe, de forma regionalizada, estabelecer as diretrizes, objetivos
e metas da administracdo publica federal para as despesas de capital e outras delas

44 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O direito Administrativo no século XXI. Belo Horizonte: Editora
Férum, 2018 (Capitulos 9 e 10, p. 166-223).

45 Regras materializadas, em especial, na Lein°4.320/64 e Lei Complementar n° 101/00 (Lei de Responsabilidade
Fiscal).
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decorrentes e para as relativas aos programas de duracdo continuada (art.165, §1°). Di-
retrizes orientam escolhas e estabelecem estratégias; objetivos e metas sao aferidos por
indicadores que devem permitir mensurar o desempenho da acdo publica. Todos esses
conceitos se ligam, obrigatoriamente, a producdo de resultados, ou seja, mudancas na
realidade social prometidas por meio dos compromissos maximizadores comentados
anteriormente. O PPA precede a lei de diretrizes orcamentdrias (LDO) que, por seu tur-
no, contempla as metas e prioridades e estabelece as diretrizes para a elaboracdo da lei
orcamentdria anual (LOA).

As leis orcamentarias sdo instrumentos essenciais para a consecucao de politicas
publicas ndo apenas na dimensao financeira como também nas dimensdes técnica,
politica e social. Reforcando a importancia e a cogéncia das leis orcamentarias como
instrumentos de planejamento, a Constituicao prevé os deveres juridicos de monito-
ramento e avaliag¢do de politicas publicas como atividades de aprendizado voltado a
eficacia e efetividade: os 6rgaos e entidades da administracdo publica, individual ou
conjuntamente, devem realizar avaliacao das politicas publicas, inclusive com divulga-
¢ao do objeto a ser avaliado e dos resultados alcancados, na forma da lei (art.37, §16) e
as leis orcamentarias devem observar, no que couber, os resultados do monitoramento
e da avaliacdo (art.165, §16). Os dois dispositivos, inseridos na Constituicao por inter-
médio da Emenda Constitucional n° 109/21, permitem vislumbrar a intencao de moni-
toramento e avaliacdo sejam utilizados para “tornar mais complexos os processos de
planejamento e decisdo sobre gastos publicos, em um movimento continuo de apren-
dizado voltado ao aprimoramento dos processos alocativos e decisérios”46. A referéncia
ao aprendizado - que pode também ser interpretada como retroalimentacao - impde
uma visao mais complexa das leis orcamentdrias, alinhada com o ciclo das politicas
publicas. Com efeito, o que se espera é que o cumprimento dos deveres publicos de
monitoramento e avalia¢do, com a posterior comunicagao ao Legislativo, permita o de-
bate parlamentar mais qualificado a respeito das acdes orcamentarias necessarias para
a eficacia das politicas publicas. Trata-se de medida importante para a gestdo eficaz dos
gastos publicos, inclusive para evitar, por exemplo, o aporte de novos recursos para
politicas publicas que necessitem de ajustes (o que se teria percebido por intermédio
do monitoramento e da avaliagao)47.

46 BONIFACIO, Robert; MOTTA, Fabricio. Monitoramento e avaliacio de politicas publicas no Brasil: abordagem
conceitual e trajetéria de desenvolvimento juridico e institucional. Revista de Direito Econémico e
Socioambiental, Curitiba, v. 12, n. 2, p. 340-371, maio/ago. 2021.

47 A Lei n° 14.791/23, LDO da Unido para orientar a elaboracédo da lei orcamentaria de 2024, dispds no artigo
16: “Art. 16. Além de observar as demais diretrizes estabelecidas nesta Lei, a alocacdo dos recursos na Lei
Orcamentdria de 2024 e nos créditos adicionais e a sua execucdo deverao: | - atender ao disposto no art. 167 da
Constituicdo e aos limites individualizados de despesas primarias de que trata a Lei Complementar n° 200, de
30 de agosto de 2023;ll - propiciar o controle dos valores transferidos conforme o disposto no CapituloV e dos
custos das a¢oes;lIl - quando for o caso, considerar informagdes sobre a execugdo fisica das agdes orcamentarias
e os resultados de avaliacdo e monitoramento de politicas publicas e programas de Governo, em observancia
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A despeito das diversas defini¢cées possiveis, monitoramento pode ser enxergado
como uma espécie de “acompanhamento cotidiano da execucdo de uma politica pu-
blica, servindo como um instrumento de organizacao de dados e de correcao de rotas
de pequeno alcance ao longo das diversas fases de uma politica publica, como a for-
mulacdo, tomada de decisao e, principalmente, aimplementacdo”48. Ou seja, na pratica,
0 monitoramento é o microcosmo da avaliacdo de politicas publicas, com acdes que
posteriormente alimentardo uma avaliacdo estrutural sobre as limitagdes e as virtudes
de determinada politica publica4s.

Em se tratando de politicas publicas, ndo se concebe a referéncia a avaliagdo como
etapa de afericdo que ocorre, necessariamente, ao final de um processo ou ciclo.5° Ao
contrario, avaliagdo pode ser entendida como o “conjunto de procedimentos técnicos
para produzir informacdo e conhecimento, em perspectiva interdisciplinar, para dese-
nho ex-ante, implementacao e validacao ex post de programas e projetos sociais, por
meio das diferentes abordagens metodoldgicas da pesquisa social, com a finalidade
de garantir o cumprimento dos objetivos de programas e projetos (eficacia), seus im-
pactos mais abrangentes em outras dimensdes sociais, ou seja, para além dos publi-
cos-alvo atendidos (efetividade) e a custos condizentes com a escala e complexidade
da intervencao (eficiéncia)"51. Nesse sentido, no que pertine ao momento de realizacdo
a avaliacdo pode ocorrer antes do inicio da implementacdo (ex ante); durante, como
sintese de informagdes da politica em execucao; e posteriormente (ex post), para com-
paracoes e afericao de resultadoss2.

ao disposto no § 16 do art. 165 da Constituicéo; e IV - indicar a localizagao geografica da despesa no nivel mais
detalhado possivel, por meio do subtitulo, sem prejuizo de outras formas de regionalizagdo do gasto, de que
trata 0 § 29"

48 BONIFACIO, Robert; MOTTA, Fabricio. Monitoramento e avaliacdo de politicas publicas no Brasil: abordagem
conceitual e trajetéria de desenvolvimento juridico e institucional. Revista de Direito Econdmico e
Socioambiental, Curitiba, v. 12, n. 2, p. 340-371, maio/ago. 2021.

49 “Diferentemente da avaliagdo, o0 monitoramento consiste no acompanhamento sistematico da execugao
das politicas publicas que estdo sendo conduzidas pelos 6rgdos da administracéo federal. Ele é indispensavel
para detectar possiveis falhas (de diagnéstico, desenho ou implementagao) e indicar solugdes tempestivas que
contribuam para mudancas de rumo, garantindo o alcance dos resultados almejados”. BRASIL. Ministério do
Planejamento e Orcamento. Manual Técnico do Plano Plurianual 2024-2027. Disponivel em: https://www.
gov.br/planejamento/pt-br/assuntos/planejamento/plano-plurianual/copy_of_arquivos/manual-tecnico-do-
plano-plurianual-2024-2027/manual-do-ppa-2024-2027-1.pdf, Acesso em 8 nov. 24.

50 TAVARES, André Afonso; BITENCOURT, Caroline Mdiller. Avaliacdo de politicas publicas no contexto do
federalismo cooperativo brasileiro. A&C - Revista de Direito Administrativo & Constitucional, Belo
Horizonte, ano 22, n. 90, p. 171-205, out./dez. 2022.

51 JANNUZZI, Paulo de Martino. Avaliacdo de Programas Sociais em uma perspectiva sistémica, plural e
progressista: conceitos, tipologias e etapas. Revista Aval, Fortaleza, v. 4, n. 18, p. 38-61, jul./dez. 2020.

52 Vanice Valle posiciona 0 momento e os objetivos da avaliacdo que se espera: “A andlise detalhada do que
se tenha passado ao longo de todo o ciclo de construcdo e execucdo de uma determinada politica publica é
o estagio mais revelador de toda a atuagao da Administragédo no enfrentamento daquele especifico problema
publico. Muito mais do que explicitar se resultados projetados foram alcancados segundo uma métrica
pré-estabelecida no momento da formulagédo; a avaliacao, caso bem executada, revela todo o contexto de
relacionamento entre o problema publico original, e a intervencéo desenvolvida pela Administragao. E afinal,

26 REv. EUROLATIN. DE DERECHO ADM., Santa Fe, vol. 12, n. 1, €274, ene./jun. 2025.
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A conjugacao do disposto nos artigos 37, §16 e art.165, §16 necessita ser pautada
pela compreensao de que diferentes érgaos e entidades, no limite de suas competén-
cias constitucionais, devem realizar monitoramento e avaliacao de politicas publicas.
O monitoramento que se espera do érgao que capitaneia a execucdo de uma politica
publica, por exemplo, é diferente daquele realizado pelo controle interno do ente da
federacdo. O mesmo entendimento se aplica ao exercicio das competéncias de contro-
le externo, amparando a compreensao sobre as referidas novas fungées dos Tribunais
de Contas.

No texto original da Constituicdo, a competéncia para a realizacdo de fiscalizacdo
operacional (art.70 e art.71, IV) é o suporte para o controle de politicas publicas, em
sentido amplo, e a auditoria operacional e o acompanhamento sao instrumentos pro-
cessuais que materializam essa fiscalizacdo. Em analise histérica, anota Conrado Tristdo:

... 0 TCU passou a verificar os resultados da administragdo publica antes mesmo que
o ordenamento juridico lhe tivesse atribuido mandato expresso para efetuar controle
operacional. Com base em sua competéncia para realizar “inspe¢ées’; conferida pela
Constitui¢do de 1967, o tribunal passou a fazer exames qualitativos dos gastos publicos,
o que foi chamado de “auditorias programadticas”. Além disso, o tribunal ja comegava a
se preocupar com a absor¢do das prdticas internacionais mais avangadas em termos
de controle operacional, trazendo funciondrios de outras entidades de fiscalizagdo para
ministrar treinamentos e enviando os seus proprios funciondrios para o exterior33,

OTribunal de Contas da Unido define auditoria operacional como”[...] o exame inde-
pendente, objetivo e confidvel que analisa se empreendimentos, sistemas, operacoes,
programas, atividades ou organizagdes do governo estao funcionando de acordo com
os principios de economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade e se ha espaco para
aperfeicoamento”54. Desta forma, economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade sdo
dimensdes de desempenho que podem ser auditadas em conjunto ou isoladamente.

O acompanhamento, por sua vez, é uma agao de controle realizada concomitante-
mente a execucao dos atos de gestao, de forma periddica ou continua, visando prevenir

esse é o ponto principal — entender quais os efeitos reais da estratégia eleita e executada pela Administragao
sobre o problema publico. Pode resultar da avaliagdo — ou mesmo de estdgios anteriores a ela — a percepgao
de que o diagndstico do problema publico se revelou insuficiente ou inadequado de origem; ou ainda se a
dinamica que é propria das relagdes sociais determinou o afastamento dessa diagnose inicial, que teria sido
correta ab initio, mas se descaracterizou com o curso do tempo”. VALLE, Vanice. Queremos mesmo avaliagao
em politicas publicas. Consultor Juridico, Sado Paulo, 21 nov. 2024. Disponivel em: https://www.conjur.com.
br/2024-nov-21/queremos-mesmo-avaliacao-em-politicas-publicas/. Acesso em: 10 dez. 2024.

53 TRISTAO, Conrado. Tribunais de Contas e Controle Operacional da Administracao. In: SUNDFELD, Carlos Ari;
ROSILHO, André (orgs). Tribunal de Contas da Unido no Direito e na Realidade. Sdo Paulo: Almedina, 2020.

54 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Manual de auditoria operacional. 4.ed. Brasilia: TCU, Secretaria-Geral de
Controle Externo (Segecex), 2020. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/data/files/F2/73/02/68/733567102
3455957E18818A8/Manual_auditoria_operacional_4_edicao.pdf. Acesso em: 10 dez. 2024.
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a ocorréncia de irregularidades ou de danos ao Erdrio, corrigir rumos na execucao de
politicas publicas e colaborar com o atingimento das metas tracadas nos planos or-
¢amentarios. O acompanhamento possui a caracteristica de permitir verificagdes do
controle externo enquanto os atos sao praticados, tornando a atuacdo do Tribunal de
Contas mais contemporanea e efetiva.

Em concluséo parcial, as inovagdes constitucionais materializadas no art. 37,816 e
art.165, §16 positivaram de forma inequivoca o dever constitucional de monitoramen-
to e avaliacao de politicas publicas e a necessidade de que os respectivos resultados
sejam considerados nas leis orcamentarias, tornando cogente o aprendizado voltado a
efetividade e eficacia das politicas publicas. No ambito de competéncias dos Tribunais
de Contas, as inovagdes complementam a fiscalizagdo operacional, prevista ja no texto
original da Constituicdo como instrumento vocacionado a andlise de politicas publicas.

4.3 NORMAS INTERNACIONAIS DE AUDITORIA

Orientagdes técnicas profissionais - consideradas como normas em sentido amplo
- objetivam conferir credibilidade e qualidade por meio da observancia de padroes,
rotinas e procedimentos reconhecidos. Sob o prima estritamente juridico, normas téc-
nicas como cartilhas e guias podem ser considerados, em primeira analise, como instru-
mentos juridicos ndo impositivos (soft law) - se ndo forem recebidos pelo ordenamento
juridico (por intermédio da adstricdo a competéncia formal e material para edi¢éo), ndo
possuirao efeitos obrigatérios. Trata-se de instrumentos que possuem importancia na
interpretacdo das normas, na padronizacdo de procedimentos e na indicacao de pa-
drdes de condutas.

As Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAI), sdo edita-
das pela Organizacgdo Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI)
e visam conferir consisténcia, qualidade e eficacia na atuacdo das Entidades Fiscaliza-
doras Superiores (EFS). Novamente sob o prisma estritamente juridico, a obediéncia
as normas internacionais de auditoria é voluntaria, sendo reconhecido no espaco da
autonomia de cada Tribunal de Contas um campo de normatividade implicita para
disciplinar o exercicio de suas competéncias constitucionais. Entretanto, € comum e
sobretudo desejavel que as normas sejam seguidas em razdo da confiabilidade das
orientacdes (por ser fruto da aplicacdo de conhecimentos técnicos e metodologias in-
ternacionalmente reconhecidos) e credibilidade da instituicao (ligada a percepcao de
competéncia e integridade da entidade). Nesse sentido:

As vantagens sdo evidentes, pois trazem a imediata mudanca de cultura para dentro
da organizagéo, com reflexos no redesenho dos processos internos e melhora do des-
empenho, com ganhos de produtividade, padronizagédo de procedimentos e harmoni-
zagdo de entendimentos. Permite ainda maior troca de informagdes com outros 6rgéos
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de controle, aumenta o grau de confian¢a da sociedade no processo de tomada de de-
cisées, propicia julgamentos mais uniformes, evita esforcos repetitivos, melhora a qua-
lidade dos relatérios de auditoria,gerando maior seguranca juridica para os gestores
publicosss.

No Brasil, o Instituto Ruy Barbosa - IRB incorpora normas internacionais de auditoria
mediante consulta publica, traducao e adaptacao ao ambiente juridico-institucional e
posterior aprovacao e divulgacdao como Normas de Auditoria do Setor Publico (NBASP).
As normas sao divulgadas para todos os Tribunais de Contas do Brasil e, geralmente,
sdo realizados féruns de discussao e iniciativas de treinamento. Neste tépico, identifica-
remos as normas que possuem relagdo com as novas fungdes dos Tribunais de Contas.

O dever contribuir para o incremento da capacidade institucional da Administracao
Publica e também de investir na construcdo da capacidade prépria dos tribunais é tra-
tado nos Principios 7 e 12 da NBASP 1256:

Principio 7- Promocgdo de aperfeicoamento da Administragédo Publica, sendo uma
fonte confidvel de conhecimento e de orientagdo objetiva e independente

47. Os Tribunais de Contas devem alcan¢ar e manter junto a sociedade, aos demais Po-
deres do Estado e as entidades fiscalizadas, um elevado nivel de credibilidade, confian¢a
e respeito publicos, transmitindo seguranca por meio de atuagdo caracterizada pela ob-
jetividade, neutralidade, independéncia e imparcialidade. 48. O trabalho dos Tribunais
de Contas deve basear-se no julgamento profissional independente e em uma andlise
sélida e profunda. 49. Os Tribunais de Contas devem contribuir para o debate sobre o
aperfeicoamento da Administragdo Publica, sem comprometer sua independéncia. 50.
Os Tribunais de Contas devem usar seu conhecimento e experiéncia para promover mu-
dancgas benéficas na Administragéo Publica. 51. Os Tribunais de Contas podem coope-
rar com instituicoes académicas, publicas ou privadas, e manter relagcées formais com
associagoes profissionais, desde que ndo comprometam a sua independéncia, autono-
mia e objetividade. 52. E recomenddvel que os Tribunais de Contas desenvolvam e requ-
lamentem sistemdtica de avalia¢do de desempenho institucional quanto ao exercicio
da auditoria do setor publico, no intuito de avaliar, periodicamente, se o Legislativo, os
auditados e os cidadéos percebem que os Tribunais de Contas sdo efetivos e contribuem
para o aperfeicoamento da Administracéo Publica.

[..]

55 CARVALHO NETO, Antonio Alves et al. Sistema de Controle Interno da Administracao Publica na Unidao
Europeia e no Brasil. Belo Horizonte : Férum, 2019.

56 Anteriormente conhecida como ISSAI 12, foi incorporada mediante consulta publica e adaptacdo ao
ambiente institucional brasileiro a estrutura da NBASP em 2015. Disponivel em: https://nbasp.irbcontas.org.
br/wp-content/uploads/2022/11/NBASP-12-Valor-e-Beneficio-dos-TCs.pdf.
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Principio 12- Construgdo de capacidade por meio de promogédo de aprendizagem
e de compartilhamento de conhecimento.

82. Os Tribunais de Contas devem promover o desenvolvimento profissional continuo,
que contribua para a exceléncia do individuo, da equipe e da organizagdo. 83. Os Tribu-
nais de Contas devem ter uma estratégia de desenvolvimento profissional, incluindo a
formagdo baseada nos niveis minimos de qualificacdo, experiéncia e competéncia ne-
cessdrios para realizar auditoria. 84. Os Tribunais de Contas devem desenvolver e pro-
mover o aperfeicoamento da legislagéo e dos sistemas, ou ferramentas, que contribuam
para o desenvolvimento profissional de seus servidores. 85. Os Tribunais de Contas de-
vem garantir que seus servidores tenham as competéncias profissionais e o apoio de co-
legas e da gestdo para realizar seu trabalho. 86. Os Tribunais de Contas devem incentivar
o intercdmbio de conhecimento e a capacitagdo de seus servidores. 87. Os Tribunais de
Contas devem aproveitar o trabalho de outros Tribunais de Contas, do Controle Interno
e da auditoria interna de entidades governamentais e, com eles e com outras instituicoes
de fiscalizagéo e controle, construir redes para se manterem a par das questées emer-
gentes e promoverem o intercdmbio de conhecimento.

A NBASP 100, ao identificar os principios fundamentais da auditoria no setor publi-
co, estabelece os objetivos da auditorias7:

[...] 17. 0 ambiente da auditoria do setor publico é aquele no qual governos e outras enti-
dades do setor publico sGo responsdveis pelo uso de recursos provenientes de tributagéo
e outras fontes, para a prestacéo de servi¢os aos cidadéos e outros beneficidrios. Essas
entidades devem prestar contas de sua gestdo e desempenho, assim como do uso dos
recursos, tanto para aqueles que proveem os recursos como para aqueles que depen-
dem dos servicos prestados com a utilizacéo de tais recursos, incluindo os cidadéos. A
auditoria do setor publico ajuda a criar condicdes apropriadas e a fortalecer a expecta-
tiva de que as entidades do setor publico e os servidores publicos desempenharéo suas
atribuicées de modo efetivo, eficiente, ético e em conformidade com as leis e os regula-
mentos aplicdveis. 18. Em geral, a auditoria do setor publico pode ser descrita como um
processo sistemdtico de obter e avaliar objetivamente evidéncias para determinar se as
informagées ou as condigbes reais de um objeto estdo de acordo com critérios aplicdveis.
A auditoria do setor publico é essencial, pois fornece aos érgaos legislativos e de contro-
le, bem como aos responsdveis pela governanca e ao publico em geral, informagées e

57 Aprovada como “Principios Basicos de Auditoria Governamental”em 2001; revisada, atualizada e renomeada
como ISSAI 100, foi incorporada mediante consulta publica a estrutura da NBASP em 2017. As mudangas
editoriais da ISSAI 100 realizadas em 2019 foram incorporadas a versdo da NBASP 100 em 2021. Disponivel
em: https://nbasp.irbcontas.org.br/wp-content/uploads/2022/11/NBASP-100-Principios-Fundamentais-de-
Auditoria-do-Setor-Publico.pdf.
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avalia¢bes independentes e objetivas acerca da gestéo e do desempenho de politicas,
programas e operagbes governamentais.

As normas internacionais de auditoria abordam também tipos processuais e estabe-
lecem distingdes conceituais ligadas a atividade de controle externo. Importante fazer
referéncia, por exemplo, ao disposto na Norma Brasileira de Auditoria do Setor Plblico
(NBASP) 9020 (correspondente a“GUID 9020 - Evaluation of Public Policies” da INTOSAI)
sobre as distingdes entre auditoria operacional e avaliacao de politicas publicas:

Enquanto o cerne da auditoria operacional é a avalia¢do da economicidade, da eficién-
cia ou da efetividade, o cerne da avaliagdo de politicas publicas é a avalia¢do do impac-
to global de uma politica, de curto e longo prazo (o qual geralmente requer considerar
outras politicas que tém efeito no mesmo campo), e a avalia¢do da sua utilidade. Em
resumo, pode-se considerar que a avaliagéo é uma atividade muito ampla que abarca
diversos tipos de auditoria, dentre os quais a auditoria operacional. A avalia¢do pode
utilizar ferramentas, métodos ou resultados da auditoria operacional, mas com um ou-
tro objetivo, conforme indicado no pardgrafo anterior. A avaliagéo de politicas publicas
tem caracteristicas e objetivos proprios que precisam ser explicadosss.

5. CONCLUSAO

O artigo examina as transformagdes no modo de exercicio das competéncias dos
Tribunais de Contas (TCs), reconhecendo fung¢des cldssicas e identificando novas fun-
¢Hes que surgem em resposta as demandas contemporaneas da gestdo publica, trans-
paréncia e controle social.

Inicialmente, é abordada a evolucdo do conceito de funcado estatal no contexto
constitucional, incluindo a funcdo controladora como essencial ao Estado Democratico
de Direito, baseado no principio da separacdo de poderes. As fungdes tradicionais dos
Tribunais de Contas, como fiscalizadora, judicante, consultiva e sancionadora, sdo ana-
lisadas a luz da Constituicao, refletindo sobre sua importancia na fiscalizacdo da gestao
publica. O artigo propde a ampliagdo desse papel, com o reconhecimento de novas
fun¢des — educadora, indutora e articuladora —, alinhadas as necessidades atuais da
Administracdo Publica e a efetividade das politicas publicas.

As novas fung¢des identificadas encontram fundamento nos compromissos maximi-
zadores do Estado, como a realizacdo dos objetivos da Republica e dos direitos funda-
mentais, a promogao da transparéncia e o dever de eficiéncia, sendo a atua¢ao dos TCs
parte essencial na materializacdo desses compromissos. A titularidade cidada do poder

58 INSTITUTO RUI BARBOSA. NBASP 9020 - Avaliacdo de Politicas Publicas. Traducdo da GUID 9020 -
Evaluation of Public Policies. Brasilia: IRB, 2022. Disponivel em: https://nbasp.irbcontas.org.br/wp-content/
uploads/2022/11/NBASP-9020-Avaliacao-de-Politicas-Publicas.pdf. Acesso em: 9 dez. 2024.
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e a transparéncia nas acdes estatais sdo fundamentais para o fortalecimento do con-
trole social, cabendo as instituicdes de controle fomentar essas praticas para garantir
a legitimidade e efetividade das acdes publicas. O dever de integridade e aprendizado
das leis orcamentarias, materializado na Constituicdo da Republica em diferentes dis-
positivos, também implica na necessidade de um novo perfil de atuacdo centrado no
monitoramento e avaliacao das politicas publicas.

O reconhecimento das novas func¢bes dos Tribunais de Contas, centradas no bloco
de competéncias constitucionais, representa um avanco crucial para a construgao de
uma Administracdo Publica mais eficiente, transparente e comprometida com a efetivi-
dade das politicas publicas. As novas funcdes, fundamentadas em principios constitu-
cionais e no compromisso com a transparéncia, a cidadania e a eficiéncia, consolidam o
papel dos TCs como protagonistas no fortalecimento do controle social e na promogao
dos objetivos da Republica, contribuindo para a concretizacao dos direitos fundamen-
tais e a melhoria continua da gestao publica.
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