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EFEITOS DA RESTRICAO DE PROPOSTAS EM
LICITACOES SOBRE CUSTOS E EXPECTATIVA
DE CONCLUSAO DOS PROJETOS PUBLICOS

Adriana Portugal*
Tribunal de Contas do Distrito Federal - TCDF
Economics and Politics Research Group - EPRG

Mauricio Bugarin
Universidade de Brasilia - UnB
Economics and Politics Research Group - EPRG

Resumo

Esse artigo analisa o efeito de uma restricdo especifica no processo de licitagdo
de um projeto publico, que visa reduzir a probabilidade de o projeto ser
abandonado inconcluso. E avaliado, a partir de um arcabouco de leildo selado
de primeiro preco, se o governo tem ganho efetivo na licitacdo caso estabeleca,
jd na realizacdo do certame, que ndo ira firmar contratos com uma mesma
empresa para a realizagdo de todos os lotes (partes) do projeto. Fica evidenciado
que ha situa¢des em que é preciso ponderar essa possibilidade de abandono
do projeto para se definir a melhor estratégia de licitacdo, uma vez que ndo é
inequivoco que esta condi¢do no edital gere beneficio para o governo.

Cddigo JEL: D44, D81, D82.
Palavras-chave: leildo, licita¢do, informacgéo incompleta, leiléo selado.

Abstract

This article analyzes the effect of a specific constraint on a bidding process of a
public project. It is evaluated, based on a first-price sealed auction framework, if
the government has an effective gain if it establishes, in the course of the event,
that it will not contract only one company to carry out all parts of the project. There
are situations in which it is necessary to evaluate this possibility of abandoning the
project in order to define the best bidding strategy, since it is not unequivocal that
this condition in the bidding process generates benefit for the government.

JEL cod classification: D44, D81, D82.
Keywords: auction, bidding, incomplete information, sealed auction.
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1. Introducgao

A Administracdo Publica possui o encargo de prestar bons servicos
publicos de maneira continuada, ou seja, sem interrup¢des maléficas ao bem-
estar social, a partir de contratacbes de terceiros ao menor preco possivel.
Essa obrigacdo, por vezes, causa duvidas quanto aos elementos restritivos
nesse processo de contratagdao que possam garantir minimamente a gestao
guanto a essas interrupcdes.

Neste contexto é que se insere a discussdo contida neste paper, isso
porque se analisa uma situacdo de licitacgdo da prestacdao de um servico
publico em que ha uma restricdo da quantidade de contratos que uma mesma
empresa pode realizar com o governo. Essa restricdo se daria para evitar que
todo um conjunto de servicos, ou parte significativa dele, ficasse no dominio
de uma Unica empresa que eventualmente viesse a suspender a presta¢ao dos
servi¢os publicos por questdes relativas ao seu negocio (faléncia, exigéncia
unilateral de revisdao dos pre¢os contratados para aumento da margem de
lucro, etc.). Uma estratégia que tem sido utilizada para atingir esse objetivo
seria a de restringir a quantidade de lotes (partes) de uma licitacdo em que
uma empresa possa apresentar propostas de precos vencedoras, ou seja,
que representem o menor preco de contrata¢do para a Administracdo, a qual
esperaria, com isso, ndo se tornar refém das prestadoras de servicos publicos
quando da efetiva contrata¢do dos servicos.

A adoc¢do dessa estratégia tem sido muito frequente nos Ultimos anos em
licitagdes relevantes no Distrito Federal, mesmo na auséncia de suporte legal nas
normas brasileiras referentes a contrata¢des publicas. A experiéncia do governo em
contratacdes de servicos que podem ocorrer por toda a regido do DF, como, por
exemplo, a rocagem, a limpeza de bocas de lobo, a manutencao das redes de agua
e esgoto, 0 “tapa-buraco™, a propria reabilitacdo de vias urbanas e a manutencao do
sistema de iluminacdo publica tém apresentado esse tipo de restricao.

Um argumento que foi utilizado como justificativa para tal previsdo
editalicia foi uma contratacdo malsucedida, ocorrida em 2008, da empresa
GHF Comercial Internacional Trading Ldta., para o corte de grama e poda
de arvores em todo o DF% Ao longo do periodo de execuc¢do do contrato,

1 Servi¢o de engenharia para o preenchimento de um buraco em via urbana.
2 Vide: https://www.jusbrasil.com.br/diarios/6717214/pg-30- secao-03- diario-oficial- do-distrito-
federal-dodf- de-30-01-2008?ref=previous_button
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a empresa perdeu a sua capacidade operativa, gerando a posterior
descontinuidade dos servicos e, em ultima instancia, um risco para a saude
publica com o continuo crescimento da grama e a demora para a realizacao
de nova contratacdo®. Em 2012, essa problematica voltou a ocorrer na
contratacao dos servicos de limpeza das bocas de lobo, com a empresa
Quattro Construtora Ltda., o que, em conjunto com o caso da GHF, passou a
nortear a definicdo desse critério mais restritivo nos contratos administrativos
do GDF, hoje atingindo uma enorme gama de contratacfes, englobando ndo
sO os certames nas areas de urbanizacdo, mas também os de saneamento e
iluminac¢do publica.

Com essa linha de argumentacdo, em 2013 foram lancados no DF
certames para a reabilitagdo de vias urbanas no ambito do entdo denominado
“Programa Asfalto Novo™. Foram trés etapas de licitagcdo que representavam
a realizacdo de diferentes servicos de pavimentacao urbana em todo o DF®.
Cada etapa possuia a restricdo de ndo ser permitido a Administracdo Publica
firmar mais do que trés contratos com uma mesma empresa, sendo previsto
no edital que:

“Caso uma licitante seja julgada vencedora em 03 (trés) lotes,
as propostas apresentadas para os demais lotes serd(ao)
devolvida(s) devidamente lacrada(s). Os envelopes das
propostas seréo abertos sequencialmente.”

O resultado da licitacdo referente a primeira etapa do programa demonstra
a influéncia desta solucao sobre a competicao entre as empresas do mercado
da construgdo civil no DF. Num universo em que mais de 60 (sessenta)
empresas manifestaram interesse no edital, um percentual expressivo de
empresas licitantes (82%) apresentou proposta para apenas 4 (quatro) dos
14 (quatorze) lotes e os 4 (quatro) ultimos lotes (11, 12, 13 e 14), licitados em
sequéncia, foram os que receberam o maior nimero de propostas. Ademais,
dos 14 lotes da licitagao, 50% teve disputa de, no maximo, 3 (trés) empresas,
indicando um possivel cerceamento da concorréncia nos primeiros lotes, um
receio das empresas em ficar precocemente fora do processo licitatério e uma
drastica reduc¢do do grau de competitividade do certame.

3 Vide: http://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/cidades/2011/01/28/interna_
cidadesdf,234675/gdf-contratara-mais- empresas-para- reforcar-poda- do-mato.shtml.

4 https://www.agenciabrasilia.df.gov.br/2013/02/07/primeiro-edital-do-programa-asfalto-novo/

5 Concorréncias Publicas n°s 02, 22 e 45/2013 da Companhia Urbanizadora da Nova Capital do
Brasil - NOVACAP.
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Uma curiosidade chama a atencdo nesse conjunto de licitacdes. Embora a
primeira e a segunda etapas do programa tivessem sido lancadas com uma
divisdo em lotes relativamente similar na area do DF, uma vez que contavam
com 14 e 16 lotes, respectivamente, a terceira etapa foi licitada com a area
do DF dividida em 29 lotes, sem, no entanto, ser afetada a restricao referente
a contratagdo das empresas, uma vez que se manteve a condi¢cdo de que
somente trés contratos poderiam ser firmados com uma mesma empresa
também nesta Ultima etapa de licitagdo.

O Tribunal de Contas do DF - TCDF aprovou a primeira etapa do programa
com essa restricdo de contratos sob a perspectiva de os servicos serem feitos
antes da realizacdo da Copa do Mundo de 2014 no Brasil, em que Brasilia/
DF foi uma das sub-sedes, conferindo urgéncia na prestacdo dos servicos.
As demais etapas acabaram sendo aprovadas pela Corte com a mesma
caracteristica restritiva, uma vez que a primeira etapa foi utilizada como
jurisprudéncia prévia. Destarte, essa previsdo, que vinha sendo tolerada
pelo Tribunal de Contas apenas em casos excepcionais, onde aquela Corte
entendia que estavam demonstradas situacdes de urgéncia e essencialidade,
passou a constar também de licitacdes em que ndo se identificavam quaisquer
excepcionalidades, como a licitagdo da prestacdo de servico de leitura de
hidrdbmetros para a emissdo das respectivas faturas aos consumidores®,
demonstrando que uma ariscada jurisprudéncia acerca do tema tem
efetivamente se firmado com o tempo.

Sob o ponto de vista da teoria dos jogos, essa estratégia parece ter um forte
potencial de interferir na competicdo entre as empresas, uma vez que, estando
restrita a uma quantidade limite de contratos, ha uma tendéncia de revisdo
na forma como suas propostas serdo apresentadas na licitagdo, podendo
comprometer a competitividade e, por consequéncia, a vantajosidade do certame.

Se, por um lado, evita-se que o governo firme contratos com apenas um
prestador de servi¢os para que a sua eventual sucumbéncia ndo comprometa
a continuidade da prestacdo do servico para a sociedade, por outro lado,
ha uma potencial contratacdo por valor desvantajoso para a Administracdo.
Estabelece-se, entdo, um possivel trade-off entre o risco da paralisacdo na
prestacao de um servi¢co publico para a sociedade e uma eventual perda
de competitividade no certame e, portanto, do beneficio esperado para o
governo na contratacdo publica.

6 Concorréncia Publica n° 03/2016 da Companhia de Saneamento Ambiental do DF - CAESB.
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Para tratar do assunto, sera estabelecido um jogo entre duas empresas
idénticas e independentes que concorrem em uma licitacdo de um projeto
publico dividido em duas partes iguais, licitados em ordem sequencial. No
primeiro cenario, o certame pode resultar na prestacdo de servicos a cargo
de uma Unica empresa vencedora, desde que sua proposta de precos,
apresentada simultaneamente entre os participantes, represente o menor
preco para a execucao deste servico, atingindo, portanto, a Unica condi¢ao
necessaria e suficiente para a assinatura do contrato de prestacdo com a
Administracdo Publica.

Na sequéncia, um segundo cendrio é analisado em que é estabelecido
que se uma empresa propuser o menor pre¢o para prestar o servico de um
lote, adquirindo a condicdo para a assinatura de um contrato, essa mesma
empresa ndo poderd apresentar proposta para o outro lote, ou, caso
apresente outra proposta e seja a de menor valor também no outro lote,
0 contrato ndo podera ser assinado para se evitar que toda a prestacdo do
servico fique a cargo de uma mesma empresa.

Nesse Ultimo caso, é de se esperar que haja uma reduc¢do do risco da
Administracdo, mas, por outro lado, com uma menor concorréncia no certame.
Assim, o primeiro certame representaria gastos publicos menores, na medida
em que os valores propostos pelas empresas seriam também menores devido
a concorréncia, tornando discutivel a vantajosidade da medida de restricao.

2. 0 modelo basico

Trata-se de um jogo bayesiano na forma normal (ou estratégica), estatico
e com informac¢do incompleta, entre duas empresas que concorrem para
realizar um projeto publico, dividido em duas partes iguais e independentes
denominadas lotes. No jogo, as empresas fazem seus lances pelas duas
partes do projeto simultaneamente e o governo implementa a licitagdo na
forma sequencial, licitando um lote depois o outro, e pode eventualmente
estabelecer uma restricdo quanto a contratacdo das empresas no sentido
de que, se uma empresa ganhar a licitagdo do primeiro lote, essa mesma

empresa nao podera contratar também o segundo.

No modelo basico inicialmente analisado, ndo existia essa restricdo,
de forma que as empresas consideram cada lote como uma licitacdo
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independente. Ademais, ndo ha restricdo de capacidade das empresas, de
forma que uma mesma empresa tem condi¢des técnicas de executar as duas
partes (os dois lotes) do projeto.

Em um periodo inicial, para que as empresas possam avaliar os respectivos
custos de realizagdo dos lotes dos projetos, elas tomam conhecimento
do projeto, dos lotes e da estimativa de gastos feita pelo governo para a
realizacdo de cada lote. Considerando a hipétese de que os dois lotes sdo
idénticos, uma empresa tera o mesmo custo para executar cada parte do
projeto. Em seguida, cada empresa define o quanto cobrara para a realizacdo
de cada lote do projeto, apresentando propostas sigilosas ao governo.
Finalmente, o governo avalia as propostas e concede o direito a realizacdo
de cada lote do projeto a empresa que tiver proposto o menor valor para a
execucao dos lotes (o que representa o maior desconto em relacao ao valor
estimado pelo governo), de forma que a empresa vencedora ira cobrar pela
realizacao de um dos lotes do projeto exatamente esse valor proposto.

Caso as duas empresas facam a mesma oferta para um lote do projeto, o
governo faz um sorteio entre as empresas, lancando uma moeda. Se for par,
o governo atribui a realizacdo daquele lote do projeto para a empresa 1, ao
passo que, se for impar, o faz para a empresa 2.

Postula-se, que as empresas ex-ante sao idénticas, assim como os lotes
e a respectiva estimativa de custos realizada pelo governo. Cada empresa i,
para i = 1,2, consegue executar cada lote do projeto do governo a um custo
que lhe é préprio, independente uma da outra. Ademais, ndo ha qualquer
tipo de sinergia quando uma mesma empresa adquire os dois lotes. Assim,
uma empresa i executa cada lote ao custo c. Esse custo privado de cada
empresa representa o respectivo tipo do agente, estabelecendo-se que
esse valor serd no minimo 1 e no maximo 2, e adotando-se que 0 mesmo
esta uniformemente distribuido no intervalo [1,2], portanto, de acordo
com a fungdo distribuicdo de probabilidades F,(c,) = c¢,.- 1 e a densidade de
probabilidades f, (c,) =1, parai=1,2.

Assim, os conjuntos de tipos dos agentes sao dados por:
T,=T,=C,=C,=[12]

1 2 1

em que c,, € C.é o custo real de realizagdo de cada lote do projeto para a
empresa i=1,2.

10
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Cada licitante i = 1,2 sabe o respectivo custo real de executar o servi¢co que
0 governo esta licitando, mas, em rela¢cdo ao concorrente -i, conhece apenas a
distribuicdo de probabilidades ex-ante de seu tipo, F - (.). Como, por hipétese,
considera-se que os custos de cada empresa sdo privados e independentes, a
probabilidade conjunta de os tipos serem c,, para i = 1,2, € dada pela func¢do
densidade de probabilidade f(c,c,)=f (c)f,(c,), de forma que a funcdo de
distribuicdo de probabilidades F,parai=1,2, F,: C,— [0,1], € dada por:

F (k) = Prob(c <k) =k- 1
f)=F'(k) =1

Considerando a independéncia entre as duas licita¢cdes, bem como o fato
de os dois lotes serem idénticos, a resolucao desse jogo equivale a resolucdo
da licitagdo de um Unico lote (replicada duas vezes).

Analisando essa licitagdo de um lote, uma a¢do de uma empresa é a
demanda de pagamento que ela faz, no processo licitatério, para aceitar
executar o projeto. O conjunto de possiveis acdes de cada empresa é dado
por A, parai=12em que:

A, =A,=[12]

As empresas demandam na licitagdo um pagamento I (c,) para i = 1,2, a
receber do governo pela realizagdo de cada lote do projeto. Essa demanda 1. da
empresa i € uma func¢do (lance) do conjunto de possiveis tipos das empresas
no conjunto de lances (a¢8es) possiveis. Como os tipos correspondem aos
possiveis custos que as empresas efetivamente terdo que arcar para a
execucao do projeto em licitagdo, pode-se escrever:

1:C - A,
c¢—1(c)

Portanto, a utlilidade ex-post da empresa i quando ela € do tipo c, e escolhe
fazer o lance y, e a outra empresa, -i, € do tipo c-, e escolhe a estratégia I-, €
dada por:
vi—ca  seyi <l.i(c-i)

% sey; = l_i(c-i)
0 sey; > 1_i(c_;)

wi(yis 12 () e) =

11
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Conhecendo o seu tipo, ou seja, o real custo de realizar um lote do projeto
do governo, a empresa 1 vai procurar maximizar a sua utilidade esperada
no estagio interim, atualizando a respectiva cren¢a sobre a empresa 2, de
maneira que se obtenha um equilibrio de Nash bayesiano, que é um par de
estratégias (I ,1,) satisfazendo:

() para a realizacdo c, do custo da empresa 1, 1,(c,) € a solu¢do (y,) do
seguinte problema de maximizagdo:

nly?X(yl —¢;) Pri{y; < 1,(c,)} +%(}'1 —c)Pr{y, = L(c)}

() para a realizacdo c, do custo da empresa 2, 1,(c,) € a solu¢do (y,) do
seguinte problema de maximizacdo:

n}gx(h ) PT{YZ < L)} +%(}’2 —c)Pr {y. = L (e )}

Para resolver o problema, foi considerado que, pela simetria do jogo com
relacdo as empresas, o equilibrio buscado deve ser também simétrico, de
forma que as duas empresas escolnem a mesma funcdo estratégia: 1,=I,=1.
Além disso, ha a suposi¢ao de que quanto maior for o valor c, ou seja, quanto
mais valor a empresa i atribuir a um lote do projeto do governo, maior sera
seu lance em equilibrio, ou seja, a funcdo I é estritamente crescente. Por fim,
também foi considerado que 1 é diferenciavel.

Como o lance I é estritamente crescente, dado o valor y,, para i = 1,2,
tém-se que Pr {I, (c, )=y, } = Pr {l, (c, )=y, } = 0, para qualquer que seja a
realizagdo de c. Isso acontece porque essa igualdade ocorre em no maximo
um ponto, um conjunto de medida (de probabilidade) zero.

1 G a2

Figura 1: Estratégia / estritamente crescente, em que j=-i

12
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Portanto, os problemas de maximizacdo anteriores podem ser reduzidos a:

myax(yl —¢) Pri{y; < l(c,)}

"}?x(}’z —¢;) Priy, < 1 (cy)}

Sendo a funcdo I: [1,2]-[1,2] e focando na solu¢cdo do problema da
empresa 1, para um dado valor de proposta y,, a empresa ganhara um lote
do projeto se propuser um valor para o lote tal que y, <I(c,), em que I(c2) € o
valor proposto pela empresa 2. Assim, tem-se que:

y,<l(c,) 17 (y,)<c, e c,>17"(y,)

O problema da empresa 1 é, entdo, maximizar a respectiva utilidade ao
propor para um lote o valor y,, dado I(c,) e o custo real ¢, desse mesmo lote
para a empresa 1. Representa-se da seguinte forma o problema:

1= (r1) 2

O.fz(Cz) .dCz + f ()/1 - C]).fz(C2) .dCz

max U; (v, 1(c2);¢1) = maXI
Y1 Y1 1=1(yy)

1

Considerando que f,(c,) = 1, como apresentado anteriormente, obtém-se o
seguinte problema de maximiza¢do da empresa 1:

n},?x(yl -2 =1""(n))

Pela suposicado de que a fungdo I(. ) € concava, e sabendo-se que 17 (y,) =1
(I(c,) )=c, pela aplicacdo da regra da cadeia, a solu¢do deste problema sera:

C1
l =14+ —
(c1) + 2

Sendo esse 0 mesmo resultado para a empresa 2, ou seja:

C2
I(Cz) =1+ ?

Essa solucdo indica que a empresa que tiver menor custo real c, seréd a
vencedora em cada lote da licitacdo na situacdo em que ndo ocorra qualquer
restricdo relativa a contratacdo no segundo lote da licitacdo, mostrando-se,
portanto, como um resultado eficiente. E importante ressaltar que, nessa
situacao, o resultado é eficiente nos dois lotes porque se sup6s que ambos os
lotes sao idénticos e ndo ha sinergias na execu¢do dos lotes por uma mesma
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empresa. Também é de se destacar que ha livre concorréncia entre as licitantes
pelo fato de ndo haver restricdo na apresentacdo das propostas de preco.

No entanto, ha uma perda econOmica decorrente da informacdo
incompleta acerca dos tipos das empresas, o que pode ser estimado por meio
do calculo do custo do projeto para o governo. De fato, se o governo pudesse
observar o custo real para cada firma, e oferecer o projeto a firma de menor
custo pagando por ele exatamente esse custo, entdo, os gastos decorrentes
da implanta¢do dos dois lotes do projeto para o governo, quando nao ha
restricdo de contratacdo das empresas, G_, seriam:

sr!
2

cy 1

z 2 2 2 2 3
c
Gsr = 2[2Jf cidcydey] = 2[2f ¢ | depdey] = 2[2[ (2 = ¢dey] = 4(c? - 3—1)
J ey 1 1
G = 8
sr = 3

Porém, o governo ndo conhece os custos reais. Entdo, os gastos para a
implantacdo do projeto, ainda sem restricdo de contratacao no segundo lote,
g.., serdo os definidos a partir dos lances estratégicos dos jogadores:

2 . 2
~ 2 ~ 2 2 o ~ 2 ~ ~ _Ci?
Gur = 212 f Lt(c,)dczdc,l—zn f. fc‘(1+7)dczdc1|—2 f @+ - ea) =204 = )|

10

Gsr = =

3

Portanto, os gastos do governo serao maiores, g_> G_, devido a auséncia
de informacdo sobre as empresas envolvidas no certame, sendo de 2/3 o
custo adicional desta auséncia.

Os resultados do jogo sao totalmente alterados, no entanto, caso haja
restricdo de contratacdo na licitagdo do segundo lote. Se o governo impuser
uma restricdo no sentido de a empresa vencedora do primeiro lote ndo poder
ser contratada para o segundo lote, de antemdo se verifica que as empresas
irdo se comportar diferentemente no que tange aos valores propostos.

Isso porque, o que se espera é que as licitantes, sabendo que ndo concorrerao
livremente no segundo lote, antecipem essa perspectiva e apresentem propostas
no valor maximo ja no primeiro lote, o que se verificara também no segundo lote.
Assim, é uma estratégia dominante para as empresas propor o valor maximo
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para a execucdo de cada lote, ou seja, I =y,= 2, para i = 1,2, garantindo um lote
para cada ao maximo preco e resultando em uma situacdo em que parece haver
uma institucionalizacdo do conluio entre empresas.

Assim, se houver a restricdo de propostas para o segundo lote, o gasto
total (dos dois lotes) esperado para a implanta¢do do projeto, G_, aumentara
de 10/3 para 4 = 12/3, ampliando o custo do governo em mais 2/3, dado por

Gcr - gsr'

Portanto, do ponto de vista do custo do projeto, é clara a perda para o
governo associada a restricdo. Essa perda, no entanto, poderia se justificar
caso houvesse um ganho com um aumento na probabilidade de conclusao
do projeto.

Analisa-se, pois, essa questao a seguir.

Para tanto, supBe-se que exista uma probabilidade mn, de a empresa
licitante i = 1,2 descontinuar a realizacdo do projeto nos lotes para os
quais foi contratada, seja por faléncia ou por qualquer outro impedimento.
Caso a empresa tenha sido contratada para um unico lote, entdo existe
uma probabilidade m, de a empresa abandonar esse projeto. Caso tenha
sido contratada para os dois lotes, entdo a probabilidade m, se aplica ao
abandono desses dois lotes conjuntamente. Em outras palavras, ndo se
admite a possibilidade de que uma mesma empresa conclua um lote e
abandone o outro.

Por simplicidade, mas sem perda de generalidade, supfe-se que um
lote abandonado tem seu beneficio social inteiramente perdido, devido a
necessidade de novo processo licitatério. Ja quanto aos custos, estima-se que
uma proporc¢do a do custo total é paga antes do abandono, de forma que,
mesmo que o lote ndo seja finalizado, haverd um custo correspondendo a
proporcao do custo inicial contratado. Ademais, também por simplicidade,
supde-se simetria nessas probabilidades entre os licitantes, i.e., m,=m,=m.

Assim, sendo b o beneficio para o governo de ter o projeto como um todo
(os dois lotes) finalizado e, sendo dado g,, = 12—0, pode-se obter o beneficio
esperado total do projeto no caso de a licitacdo ndo conter nenhuma restricdo,
B_, qual seja:
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Bsr=(1—rr)(b—1?0)+n(0—a?)

10 10

Bsr = (1—11‘)(1)—?)—?1!'(1

Na situacdo de haver a restricdo de contrata¢do na licitagdo do segundo

lote, em que G_ = 4, cada empresa fica com uma parte do projeto, ou seja,

com um lote. Como as probabilidades de abandono sao independentes, tém-
se a seguinte distribuicdo de probabilidade para o abandono dos lotes:

(i) probabilidade de ambas as empresas abandonarem o projeto, ou seja,
os dois lotes ndo serem concluidos: %

(i) probabilidade de apenas uma empresa abandonar o projeto, ou seja,
uma empresa conclui seu lote e a outra abandona seu lote: 2(1 - m),
com o beneficio de implantacao do projeto atingindo apenas b/2; e

(i) probabilidade de nenhuma empresa abandonar o projeto, ou seja, 0s
dois lotes erem concluidos: (1 - m)2.

Com relacdo ao beneficio da conclusao do projeto, a conclusao dos dois
lotes gera um beneficio b, enquanto inexiste beneficio social se os dois lotes
forem abandonados. No caso em que apenas um lote é concluido, postula-se
linearidade no beneficio, de forma que a conclusdo de apenas um lote gera o
beneficio social b/2.

Assim, o beneficio esperado total do projeto no caso de a licitagdo conter
restricdo na contrata¢do do segundo lote, B_, sera dado por:

Bob=0Q-n)*b-4)+20-mn [g— 2 - Za] +7%(0 — 2a)

B, =00-m) (b —1,3—2) —2na(2 —m)

A partir dessas expressdes, algumas analises podem ser feitas
considerando os valores limites de «, que no intervalo de [0,1] pode
representar a total auséncia de custo por um projeto inacabado (a = 0) ou
o valor do gasto total de implanta¢dao do projeto (a = 1), bem como tendo
em conta os valores limites da probabilidade de o projeto ser abandonado, p,
também variante no intervalo [0,1].
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Na auséncia de custos para o governo quando o projeto resta inacabado,
a =0, o beneficio esperado de implantacdo de um projeto publico quando o
governo faz a sua licitagdo sem restringir a contratacao referente ao segundo
lote, b_, € dado por (1-m) g, = 1?_0. No caso de o governo estabelecer alguma
restricdo na licitacdo, ainda para a = 0, tem-se b_ dado por (1 - m)(b - 4),
ou seja, ndo haveria beneficio a mais para o governo o estabelecimento de
restricdo no processo licitatorio, ja que b_ > b_ para qualquer probabilidade m
de o projeto ser parcial ou totalmente abandonado.

No entanto, como essa hipdtese de auséncia de custo de um projeto
inacabado (a = 0) € muito forte, considera-se o caso em que a > 0 e parte-se
para a analise das situacBes limite em relacdo a probabilidade de abandono
m. Quando essa probabilidade tende a zero, as expressdes tornam-se
by, =b—1,—0 € b =b—1,—2, sendo naturalmente menos benéfico para a
Administracdo Publica restringir a licitacdo. |4 se essa probabilidade tende
a um, as expressdes passam a ser b, = —%a e b, = -2a, situagao em que se
verifica adequada a adocdo desta restricdo para evitar que o projeto reste
inacabado.

Ja+9r—zi-(1-a

Ha, portanto, um valor intermediario de m, dado Por mu. = mu (@ = = ,

tal que:

() se m>m ,h entdo ha efetivo beneficio em se restringir a licitacdo e
minimizar o maleficio de se ter um projeto publico inacabado; e

(i) se m<m b entdo ndo ha efetivo beneficio em se restringir a licitagdo e
minimizar o maleficio de se ter um projeto publico inacabado.

A Figura 2 abaixo apresenta os valores limites da probabilidade de
descontinuidade do projeto a partir da qual é vantajoso para o governo incluir
a restricao de propostas, m,_, para cada valor do percentual de pagamento do
projeto em caso de descontinuidade, a. A simulacao mostra claramente que
quanto maior for o percentual de pagamento, maiores serdo as situacdes em
que é preferivel se exigir que um licitante ndo possa vencer mais de um lote,

apesar do consequente aumento de custo do projeto.

a 0,1 0,2 0,3 0,4 0,5 0,6 0,7 0,8 0,9 1
T 086 078 073 069 066 064 062 060 059 0,57

int

Fonte: Elaboragdo propria.
Figura 2. Probabilidade limite de descontinuidade do projeto, a partir da qual é vantajosa a inclusdo da
restricdo de propostas.
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Esse resultado sugere, entdo, que é preciso avaliar para qual tipo de
projeto, em que tipo de mercado estdo inseridas as empresas licitantes e o
momento econdmico vivenciado para se decidir pelo uso desse mecanismo
de restricdo de contratos. Em contratacdes de empreitada na construcdo civil,
onde as faléncias e pedidos de recuperacao fiscal tém crescido em varios
estados’, este mecanismo pode, de fato, ser benéfico para a Administragao.

Porém, essa andlise ndo leva em conta uma eventual estratégia das
empresas em continuar ou abandonar um projeto publico. Caso a op¢do pelo
abandono levasse em conta uma penalizacdo mais severa das empresas,
cuja consequéncia efetiva fosse ndo mais contratar com a Administracao
Publica, poder-se-ia verificar de maneira mais contundente ainda que
ndo ha beneficios em restringir a licitacdo na forma aqui tratada, ja que
essa penalizacdo poderia se materializar numa consideravel reducdo da
probabilidade de abandono dos projetos, sugerindo novamente que esse
mecanismo de restringir o nUmero de contratos firmados com uma empresa
ndo gera necessariamente os incentivos e os beneficios esperados.

3. Conclusao

Asituacdo analisada neste artigo € muito comum na atual Administracao
Publica, que promove constantes licitagdes para firmar contratos em que
terceiros realizam o projeto publico. Nesse contexto, além da tradicional
preocupagdo com 0s custos resultantes para o governo, hd uma crescente
preocupacdo também com os custos sociais resultantes do abandono do
projeto pela empresa contratada sem a conclusao do mesmo.

O jogo que representa esse processo é similar ao leildo selado de primeiro
preco, em que os agentes sao empresas publicas detentoras da informacao
secreta sobre os reais custos que incorrem na concretiza¢do do projeto.

A solucao do jogo proposto se mostra eficiente, uma vez que a licitante
de menor custo terd condi¢cBes de propor o menor valor para o projeto,
permitindo contratos melhores para o governo. No entanto, sob o ponto
de vista publico, o gasto referente ao projeto ndo é, naturalmente, o menor
possivel, pois ha uma perda informacional pelo fato de o governo nao
conhecer os custos efetivos das empresas.

7 http://dc.clicrbs.com.br/sc/noticias/noticia/2017/04/em-tres-anos-numero-de-pedidos-de-

falencia-e-recuperacao-judicial-dobra-na-construcao-civil-de-sc-9782822.html;
http://fenacon.org.br/noticias/recuperacao-judicial-e-falencia-em-construtoras-avancam-25-1142/
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Neste contexto, a analise de uma eventual restricdo no processo licitatorio
demonstra varios resultados interessantes. Se o governo, para se proteger da
possibilidade de abandono do projeto pelas empresas contratadas, resolve que
ira restringir a contratacao de tal sorte que uma mesma empresa ndo podera
firmar os contratos de todos os lotes daquele projeto, aquele resultado eficiente
desaparece e as empresas tendem a propor 0os maiores valores possiveis para
a realizacdo do projeto (usualmente o valor estimado pelo governo, tido como
“teto” para as propostas), garantindo que cada uma ficara com uma parte do
projeto ao maior custo possivel. Essa situagdo acaba por se assemelhar a um
conluio cujas bases sdo as proéprias definicdes das regras do certame, o que
conferiria a essa negociacao um carater institucional indesejado.

A analise desta restricdo quanto a garantia para se evitar o abandono dos
projetos permitiu apurar ainda que ndo ha uma inequivoca vantagem nesta
previsdo editalicia. Em condi¢ces mercadolédgicas favoraveis, resta claro
que é mais benéfico para a Administracdo Publica ndo restringir a licitacdo
e minimizar os gastos publicos. Caso haja maior possibilidade de abandono
do projeto pelas empresas contratadas, no entanto, pode se tornar mais
benéfico para o governo estabelecer a restricdo de contratacdo de uma
mesma empresa para todas as partes do projeto, se o custo com o qual arca o
governo, mesmo no caso de abandono, for suficientemente elevado.

O estudo mostra, portanto, ser necessario cuidadosa avaliacdo concreta
dessa possibilidade de abandono, uma vez que somente em mercados mais
volateis (muito suscetiveis a faléncias em crises econdmicas, por exemplo) é
que se deveria dar importancia a este efeito.

Como futuras extensdes do trabalho, vislumbra-se a considera¢dao no
modelo de uma externalidade associada a nao-finalizacdo de um projeto
publico, ou seja, caso um lote do projeto ou o projeto todo fosse inacabado,
poder-se-ia supor que a sociedade teria uma perda adicional sob o ponto de
vista social, como na suspensao de um servi¢o na area de saneamento publico
causando problemas de saude na populagao.

Uma outra variacdo valida do modelo seria haver uma assimetria entre
os lotes e/ou entre as empresas. Isso tornaria a sequéncia de licitacdo mais
importante e, provavelmente, resultaria em propostas diferentes entre um
lote e outro, dado que os participantes avaliariam diferentemente de cada
lote em licitagao.
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Por fim, também se poderia verificar uma proposta de ordem de licita¢cdo
dos lotes caso fossem assimétricos. Numa primeira analise, o certame se daria
na sequéncia numérica dos lotes, ou seja, inicialmente seria licitado o lote 1 e,
posteriormente, o lote 2. Numa outra, a ordem de licitagdo dos lotes ndo seria
conhecido das empresas. Elas dariam lances simultaneos para cada lote, os
quais seriam submetidos a licitacdo na ordem estabelecida pela Administracdo
por sorteio. Essa variacdo passou a ser bastante importante, uma vez que tem
sido essa a argumentacdo da Administracdo Publica para utilizar o mecanismo
de restricdo de contratacao que esta em estudo neste papers®.

Essas propostas visariam tornar mais realista a modelagem, permitindo
verificar se os efeitos decorrentes justificariam melhor ou ndo a preocupagao
do governo em prever restri¢cdes de contratacdo nos processos licitatorios.
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ESTRATEGIAS DO CONTROLE EXTERNO
RUMO A AGENDA 2030: PRESTACAO
DE CONTAS DO PODER EXECUTIVO E
IMPLEMENTACAO REGIONAL DOS ODS

Adriana Lima Domingos®

Resumo

Com a finalidade mais geral de inscrever uma experiéncia concreta
de abordagem das politicas publicas alinhadas aos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS) no debate mais amplo dos limites
normativos, oportunidades e desafios do controle externo na implementacao
da Agenda 2030 das Nacdes Unidas, o artigo descreve componente do
programa de trabalho da equipe responsavel pela apreciacdo das contas
de 2017 do Governo do Estado do Parana, que contempla a identifica¢cdo
das politicas governamentais que convergem com os ODS e a avalia¢do dos
correspondentes indicadores e sistemas de monitoramento. O trabalho
integra o Projeto Parand de Olho nos ODS, promovido pelo Conselho Estadual
de Desenvolvimento Econdmico e Social (CEDES). O trabalho do TCE se
desdobrara em pelo menos dois produtos a serem conhecidos em 2018: a
identificacdo de acdes alinhadas aos ODS na Lei Orcamentaria paranaense de
2018 e relatorio estadual voluntario, encartado no Relatério e Parecer Prévio
da Prestacdo de Contas do Governador do Estado do Parana - exercicio de
2017. O esforco tem representado o estabelecimento de parceria regional,
colocado o TCEPR como agente indutor do planejamento das politicas publicas
com base em ODS, além de atender diretamente ao ODS 17, na medida em
que contribui para o aumento da coeréncia das politicas de desenvolvimento
sustentavel e para o incremento na disponibilidade de dados de qualidade
para o monitoramento de a¢des e accountability.

Palavras-chave: Agenda 2030. ODS 17. Planejamento de politicas publicas.
Tribunais de Contas. Prestacéo de Contas do Governador.

9 Técnica de Controle, Coordenadora de Fiscalizagdo da 3? Inspetoria de Controle Externo do
TCEPR. Mestranda em Ciéncia Politica do PPGCP-UFPR. Responsavel Técnica pelo Projeto Parana de

Olho nos ODS. Contato ald@tce.pr.gov.br
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1. Introducgao

O Congresso Internacional de Controle e Politicas Publicas promovido
pelo Instituto Rui Barbosa (IRB) ndo ignorou, desde a sua primeira edicdo,
em outubro de 2015, a ideia de que ha uma relacdo direta entre as
atividades exercidas pelo controle externo e o desenvolvimento sustentavel
multidimensional’® da sociedade brasileira.

Antes mesmo da entrada em vigor da Agenda 2030, o que s6 aconteceu
em janeiro de 2016, mas a par do longo debate instaurado na Conferéncia de
Desenvolvimento Sustentavel (Rio+20), em junho de 2012, sobre os resultados
dos Objetivos do Milénio e sobre o desenho das diretrizes que os sucederiam
no sentido da superacao de desafios planetarios envolvendo as comunidades
humanas, e considerando, ainda, o nascimento da discussdao em torno
das contribuicdes das Entidades Fiscalizadoras Superiores na persecucdo
dos resultados esperados da agenda de desenvolvimento p6s-2015", o |
Congresso promovido pelo IRB incorporou o eixo tematico ‘Compras Publicas
e Desenvolvimento Sustentavel'.

De fato, por varias razdes que sao do conhecimento da maioria dos
operadores do controle externo, as compras publicas - dos entes publicos
em geral e de nossos préprios Tribunais de Contas, sdo reconhecidas como
vetores de desperdicio, malversa¢do e outros riscos, o que as tornam
objeto especial de fiscalizacdo e controle. Como ficou demonstrado naquele
encontro, o custo social das aquisicBes constitui externalidade a ser incluida na
equacao da vantajosidade das licitagdes e contratos do 1° setor. O | Congresso
deixou claro que a colecao de critérios para a fiscalizagdo de compras publicas,
em particular, e da gestdo de materiais em geral, por si sé, representa uma
oportunidade de revisao dos padrdes de consumo (utilizacdo e descarte) do
setor publico, e que ha interessantes experiéncias em curso, materializadas

10  As dimensdes do desenvolvimento sustentavel promovido pela Agenda 2030 envolvem, no
minimo, sustentabilidade ambiental, econdmica, social e institucional, e estdo ilustradas nos “5 Ps" do
Desenvolvimento Sustentavel: Pessoas, Planeta, Prosperidade, Paz e Parcerias. Para uma discussdo
tedrica do conceito pluridimensional de sustentabilidade, v. FREITAS, J. Sustentabilidade: Direito ao
Futuro. Ed. Forum, 3? edicdo, 2016.

11 INTOSAI. Report on the 23rd UN/INTOSAI Symposium - UN Post-2015 Development Agenda:
The Role of SAls and Means of Implementation for Sustainable Development, Viena, mar¢o de 2015.
Disponivel em
http://www.intosai.org/fileadmin/downloads/downloads/5_events/symposia/reports/EN_23 UN_INT.
SympReport_Final.pdf Acesso em 07-08-2017.
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em planos de logistica sustentavel™?. O Objetivo de Desenvolvimento
Sustentavel de n° 12 (ODS 12), vale lembrar, é “assegurar padrdes de producdo
e de consumo sustentaveis” e, entre as metas pactuadas pelos paises-membro
da ONU, encontra-se especificamente: “12.7 - Promover praticas de compras
publicas sustentaveis, de acordo com as politicas e prioridades [nacionais]”.

Em maio de 2016, durante o 3° Global Audit Leadership Forum (GALF), na
Austria, a Organizacdo Internacional de Entidades de Fiscalizacdo Superiores
- INTOSAI discutiu o papel das Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS) na
implementacdo dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), e o
Tribunal de Contas da Unido (TCU) se comprometeu a coordenar trabalho
conjunto, no ambito da Organiza¢do Latino-Americana e do Caribe de Entidades
de Fiscalizacao Superior (OLACEFS), visando a producdo de diagnéstico sistémico
sobre os ODS em nivel regional e ao desenvolvimento de metodologia de
avaliagdo da preparacao dos governos nacionais para implementacao dos ODS,
com énfase na vinculacdo das atividades de controle e na comunicacdo aos
diferentes atores, da evolu¢do da Agenda 2030. Em outubro de 2016, durante a
XXVI Assembleia Geral da OLACEFS, foram recomendadas algumas abordagens,
que serdo tratadas mais a frente, neste artigo.

No Il Congresso Internacional Controle e Politicas Publicas, em fins de 2016,
os ODS constituiram um eixo de discussao auténomo, e avangos conceituais
e normativos vieram a luz, tais como a centralidade das acBes sistémicas
envolvendo a coeréncia de dados e presta¢do de contas (ODS 17), papel quase
exclusivo da fiscalizacdo técnica atribuida aos TCs.

Particularmente interessante para os objetivos deste paper foi a
participacdo, na Il edicdo do Congresso, dos representante do Férum Regional
de Desenvolvimento Sustentavel da Comissdao EconOmica para a América
Latina e o Caribe (CEPAL) e do Grupo Banco Mundial, que pontuaram
desafios estruturais préprios das sociedades latino-americanas'?, além de
reconhecerem a importancia dos Tribunais de Contas na continuidade das
politicas publicas e no aprimoramento das informacdes sobre a prestacao de

12 Entre outros, menciona-se os casos da SOF-MPOG, STJ, e Acérddos do TCE-MG sobre recompra
e descarte de pneus.

13 O documento da CEPAL “Horizontes 2030” pretende complementar analiticamente a Agenda,
propondo uma mudanca estrutural progressiva que garanta a igualdade social e combata os efeitos
negativos da producdo e do consumo sobre 0 meio ambiente. Para a CEPAL, a criagdo de bens publicos
globais e seus correlatos a nivel reional é o nlcleo desde o qual se expande a visdo estruturalista em
estratégia de desenvolvimento. Disponivel em

http://repositorio.cepal.org/handle/11362/40159 Acesso em 03-09-2017.
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servi¢os publicos. Dificuldades préprias do Brasil na medicdo dos sucessos,
custos e responsabilidades dos entes federativos na promog¢do do bem-
estar dos cidaddos também foram discutidas naquela ocasido, quando ficou
peremptoriamente demonstrado que as solu¢des de incorporacdao dos ODS
sdo locais, assim como deverdo ser o seu monitoramento e avaliacao.

Na edicdo 2017 deste Congresso sdo inquestionaveis as relacdes entre o
controle externo e a implementacgao da Agenda 2030 mundo afora. Internamente,
é preciso reforcar mais uma vez o framework que sustenta as a¢des em prol dos
ODS nos Tribunais de Contas, debater o potencial e as limitagdes de iniciativas
concretas que estejam em curso, propor agdes e avangar.

Este trabalho revisa brevemente a fundamentacao conceitual e normativa
das ac¢des de controle externo com base em ODS e discorre sobre os
meétodos de constru¢do de componente do programa de trabalho da equipe
responsavel pela apreciacdo das contas de 2017 do Governo do Estado do
Parana, que contempla a identificagdo das politicas governamentais que
convergem com os ODS, além da avaliacdo dos indicadores e dos sistemas
de monitoramento correspondentes, e se insere no Projeto Parand de Olho
nos ODS™. Entre os resultados esperados do trabalho constam Informacao
juntada ao Projeto de Lei Orcamentaria 2018, Relatério Voluntario Estadual
ODS, a ser encartado no Relatério da Prestagdo de Contas do Governador do
Estado do Parana - exercicio de 2017 e o desenvolvimento de metodologia de
internaliza¢do subnacional e interiorizacdo dos ODS.

Assim, procuramos destacar estratégia inédita de contribuicdo dos TCs
para a Agenda 2030, em linha com as diretrizes estratégicas da INTOSAl e com
as orienta¢Bes da Divisdo de Estatistica da Organiza¢do das Nag¢des Unidas
(UNSD)', entre outras.

14 O Projeto Parana de Olho nos ODS representa uma iniciativa inédita de modelagem dos meios
de implementacdo dos ODS de forma integrada nos niveis subnacional e local, a partir de parcerias
multiinteressadas (multistakeholder partnership) para a formac¢do de capacidades na qualificacdo
do planejamento, na execu¢do e no monitoramento e avaliacdo das politicas publicas alinhadas
aos ODS. De natureza replicavel, a experiéncia piloto estd em curso no Parana desde fins de 2016,
e foi reconhecida pela Organizacdo Mundial da Familia (WFO), em seu encontro anual, realizado
em dezembro de 2017 na sede da Organizacdo das Nag¢des Unidas (ONU) em Genebra, na Suica,
oportunidade na qual a equipe paranaense logrou incluir recomendag¢des em Declaracdo final do
encontro, a ser encaminhada a outras instancias da ONU. A autora é Responsavel Técnica do Projeto.
15 A Divisdo de Estatistica das Nagdes Unidas (UNSD), ligada ao Departamento de Assuntos
Econdmicos e Sociais da ONU, é o setor responsavel pelo estudo dos indicadores de acompanhamento
da Agenda 2030. Website: https://unstats.un.org/sdgs/
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O case tem representado o estabelecimento de proficua integracao
institucional, que coloca o TCEPR como agente indutor do planejamento
regional e local das politicas publicas com base em ODS. Além disso, tendo
em conta que uma caracteristica central da Agenda 2030 é a énfase nos
meios de implementacao (mobilizacdo de recursos, desenvolvimento de
capacidades, geracao de dados de qualidade e fortalecimento de instituigdes)
e nas parcerias, a experiéncia do TCEPR corresponde diretamente as questdes
sistémicas referentes ao ODS 17, em especial as metas de aumentar a
coeréncia das politicas para o desenvolvimento sustentavel (17.4), incentivar
e promover parcerias eficazes (17.17) e aprimorar os mecanismos de gerac¢ao
de dados, monitoramento e presta¢do de contas (17.18 e 17.19)."¢

2. Marcos conceituais do controle externo dos ODS

A presente secdo é dedicada a revisar ndo apenas as principais diretrizes
elaboradas visando a operacionalizacdo da fiscaliza¢do dos TCs sobre as a¢des
de governo que impactam os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel, mas
também aquelas que constituem critério principiolégico e constitucional para
que as metas dos ODS se sedimentem entre as politicas publicas brasileiras.

2.1. Correspondéncia entre os ODS e a estrutura normativa
nacional

Especialistas tém alertado para a necessidade de releitura da
responsabilidade do Estado, de modo a “Garantir a eficacia direta a rede
complexa dos principios fundamentais, entre os quais a sustentabilidade com a
tutela individual e coletiva dos direitos associados. ” (FREITAS, 2016, p. 282)".

Nas palavras de FREITAS (2016, p. 288), que vao acompanhadas de
jurisprudéncia do STF, sob a 6tica da sustentabilidade

16 Vale mencionar que as questdes que abordam parcerias institucionais publicas na consecucdo
dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel, especialmente naqueles relativos a accountability,
foram objeto de andlise da XV sessdo do Comité de Experts em Administra¢do Publica, ligado ao
Conselho Econdmico e Social, 6rgdo de primeira instancia da ONU, em maio de 2016. V. Challenges
for institutions in ensuring that no one is left behind. Disponivel em https://sustainabledevelopment.
un.org/content/documents/10196Cmtt%200f%20Experts%200n%20Public%20Admin%20
contribution%20t0%20HLPF%20recd%202016-May-5.pdf Acesso em 01-09-2017.

17 FREITAS, J. Sustentabilidade: Direito ao Futuro. Ed. Forum, 3? edicdo, 2016.
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a responsabilidade do Estado merece ser reconceituada
como o dever das pessoas juridicas de direito publico e de
direito privado prestadoras de servico publico latu sensu
de prevenir danos incidentes sobre as atuais e futuras
geracdes e indenizar e compensar, independentemente
de considerag8es sobre culpa ou dolo, todos os prejuizos
materiais ou imateriais, individuais ou transindividuais,
causados desproporcionalmente a terceiros por seus
agentes, nessa qualidade, por acdo ou omissao.

Desse modo, em que pese o carater nao vinculante dos ODS, vale reforcar
os argumentos da palestra de abertura do VI Congresso Internacional
de Direito e Sustentabilidade, apresentado pelo professor Juarez Freitas,
segundo o qual os objetivos fundamentais da Republica Brasileira e a
estrutura normativa nacional coincidem com os Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel. Além disso, nota o professor que o art. 225 da CF-88 exige novo
modo de controle de politicas publicas baseado na sustentabilidade, e a
reorientacdo da avaliacao de politicas em bases cientificas, exames empiricos,
ou, em outras palavras, no controle da eficacia e do custo-beneficio, para além
da regularidade das operacfes. Ainda, que o controle de constitucionalidade
ndo deve ser monopolio do Judiciario, sendo que os TCs podem e devem fazé-
lo, pelo meio da eficacia dos principios.'®

As relagBes primarias entre os ODS e os dispositivos constitucionais e
normativos brasileiros podem ser claramente observadas, conforme listado,
preliminarmente, no quadro a seguir:

Quadro 1 - Correspondéncia entre os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS) e a estrutura normativa nacional*

CF/88 e legislacao

D
obs federal

Acabar com a pobreza em todas as suas formas, em

art. 39, Il
todos os lugares

Acabar com a fome, alcancar a seguranca alimentar
2 | e melhoria da nutricito e promover a agricultura
sustentavel

art. 186
Lei 8.629/93

18  FREITAS, Juarez. Avaliacdo de Sustentabilidade dos Impactos de Politicas Publicas. Palestra
inaugural do VI CONGRESSO INTERNACIONAL de Direito e Sustentabilidade - O Estado Brasileiro e a
Agenda 2030 - Os Objetivos do Desenvolvimento. Outubro de 2016, Belo Horizonte - MG.
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oDs

CF/88 e legislacao

federal
3 Assegurar uma vida saudavel e promover o bem-estar | art. 3°
para todos, em todas as idades arts. 196 c¢/c 230
U . o art. 208
Assegurar a educacdo inclusiva e equitativa e art. 206
4 |de qualidade, e promover oportunidades de art. 205
aprendizagem ao longo da vida para todos art. 60
) « art. 5% 1
5 Alcangar a igualdade de género e empoderar todas as art. 226
mulheres e meninas '
art. 7°
. - ~ . art. 20
6 Assegurar a disponibilidade e gestdo sustentavel da art. 26
agua e saneamento para todos ’
8 P Lei 11.445/2007
Assegurar o acesso confiavel, sustentavel, moderno e | art. 21
7 | a preco acessivel a energia para todos (energia limpa | art. 170, VI
e acessivel) art. 225
. N art. 6°
Promover o crescimento econdmico sustentado, EC 243
8 | inclusivo e sustentavel, emprego pleno e produtivo e o .
(decisGes da Justica do
trabalho decente para todos
Trabalho)
L - art. 218
Construir infraestruturas resilientes, promover a art. 219
9 | industrializacdo inclusiva e sustentavel e fomentar a EC.85
inovacao
¢ Lei 13.243 /16
. . , art. 3°
10 | Reduzir a desigualdade dentro dos paises e entre eles art. 49
art. 182
1 Tornar as cidades e os assentamentos humanos | art. 183
inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis Estatuto das Cidades,
art. 2°, 1
12 Assegurar padrdoes de producdo e de consumo | art. 170, VI, c/c 174
sustentaveis Lei 12.305/10
Tomar medidas urgentes para combater a mudanca
13 i . 8 P ¢ art. 225
climatica e seus impactos
Conservacdo e uso sustentdvel dos oceanos, art. 14
14 | dos mares e dos recursos marinhos para o art‘ 20

desenvolvimento sustentavel (vida na agua)

29




11l CONGRESSO INTERNACIONAL DE CONTROLE E POLITICAS PUBLICAS | 2017

oDs

CF/88 e legislacao
federal

15

Proteger, recuperar e promover o uso sustentavel dos
ecossistemas terrestres, gerir de forma sustentavel as
florestas, combater a desertificacdo, deter e reverter a
degradacdo da terra e deter a perda de biodiversidade
(vida terrestre)

art. 225
Lei 12.213/15
Lei 12.727/2012

16

Promover sociedades pacificas e inclusivas para o
desenvolvimento sustentdvel, proporcionar o acesso
a justica para todos e construir instituicdes eficazes,

art. 5°
art. 135
art. 6°

art. 3°

art. 4°
art. 225

responsaveis e inclusivas em todos os niveis

Fortalecer os meios de implementagdo e revitalizar a

17 . . .
parceria global para o desenvolvimento sustentavel

Fonte: elaboracdo prépria a partir da Palestra Inaugural do VI CONGRESSO INTERNACIONAL de Direito e
Sustentabilidade - O Estado Brasileiro e a Agenda 2030 - Os Objetivos do Desenvolvimento, 05 a 07 de outubro
de 2016, Belo Horizonte - MG, proferida pelo Prof. Juarez Freitas (Inst. Bras. Altos Estudos Direito Publico; PUC-RS
e UFRGS)

*NOTA: a lista constitui exercicio preliminar e certamente ndo esgota as correspondéncias entre os ODS e a
Constituicdo Federal ou legislacdo federal, ilustrando, antes, as possibilidades de correlagdo pretendidas.

Vale notar que, uma vez que essa mesma logica pode ser aplicada a critérios
normativos regional e localmente validos, a 6tica da sustentabilidade deve ser
observada na fiscaliza¢do', seja qual for o alcance jurisdicional do ente fiscalizador.

Assim, no que se refere ao ODS 6 - “assegurar a disponibilidade e gestdo
sustentavel da agua e saneamento para todos”, a titulo de ilustracdo,
observa-se a concep¢do da agua como bem publico garantida pela CF/19882%°
e a solidez das diretrizes nacionais para o gerenciamento adequado dos
recursos hidricos?” e do saneamento?, em contraposicdo as realidades
dramaticas vividas por varias cidades brasileiras, evidenciadas por indices

19  Aelaboracdo de um rol de correspondéncia entre ODS e legislacdo regional-local, como matriz
de critérios para o controle, é altamente recomendavel, nesse sentido.

20  Arts20e 26.

21 Lei n® 9.433, de 8 de janeiro de 1997 - Institui a Politica Nacional de Recursos Hidricos, cria o
Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos, regulamenta o inciso XIX do art. 21 da
Constituicdo Federal, e altera o art. 1° da Lei n° 8.001, de 13 de margo de 1990, que modificou a Lei n°
7.990, de 28 de dezembro de 1989.

22 Lein®11.445, de 5 de janeiro de 20017 - Estabelece diretrizes nacionais para o saneamento
basico; altera as Leis nos 6.766, de 19 de dezembro de 1979, 8.036, de 11 de maio de 1990, 8.666, de
21 de junho de 1993, 8.987, de 13 de fevereiro de 1995; revoga a Lei no 6.528, de 11 de maio de 1978;
e da outras providéncias.
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sistematicamente desconsiderados nos processos de planejamento e controle,
tais como a mortalidade infantil, por exemplo. Seguindo a légica do Projeto que
ora se apresenta, e uma vez tendo sido considerados prioritarios localmente, a
interseccdo dos ODS 6 e ODS 3 (relagbes entre o saneamento e a saude, no
exemplo) oferece oportunidade do manejo das normas sob a 6tica de critério
de avalia¢do, potencialmente conferindo eficacia aqueles direitos?.

Considera-se que esse exercicio exige o incremento informacional sobre as
politicas publicas e a construcao de sistemas de M&A que possam subsidiar
(i) o processo decisério acerca dos objetivos reconhecidos localmente, e
(i) a construcdo de capacidades amplas na avaliagdo das politicas para o
desenvolvimento sustentavel, por parte dos diferentes atores sociais (controle
interno, controle externo e controle social). Valoriza-se, ainda, o efeito
potencial positivo que o processo tem sobre a democracia.

2.2. Abordagens propostas pela INTOSAI

Em dezembro de 2016, a INTOSAI comprometeu-se com o Secretariado-
Geral da ONU a trabalhar para o atendimento dos ODS, entre outros, por
meio de iniciativas que conduzam a melhoria da governanca publica e da
disseminacdo de boas praticas de fiscalizacdo e controle.

Sdo basicamente quatro as formas de aproximagdo das Entidades de
Fiscalizagdo Superiores aos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel,
sugeridas pela INTOSAI:

e Ser modelo de transparéncia e accountability em suas préprias
atividades, incluindo auditorias e relatérios

e Avaliar e apoiar a implementacdo do ODS 16 - instituicdes
transparentes, eficientes e responsaveis

e Realizar auditorias de desempenho nos programas que contribuem
mais diretamente para os ODS

e Avaliar o grau de preparacdo dos sistemas (nacionais) para reportar
sobre o progresso no alcance dos ODS e, posteriormente, auditar seu
funcionamento e confiabilidade dos dados produzidos

23 Normativos e diretrizes locais e/ou microrregionais oferecem, do mesmo modo, oportunidades
de evidenciacdo e critérios de avaliagdo dos efeitos das politicas publicas, além de potencial
aproximacao dos diversos atores sociais com o processo legislativo e executivo local.
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2.3. Referenciais metodolégicos

No que toca as orientacbes conceituais e procedimentais para a
operacionalizacdo da fiscalizacdo com base em ODS, vale notar, no minimo:

e Relatério do 23° Simpdsio UN/INTOSAI - UN Post-2015 Development
Agenda: The Role of SAls and Means of Implementation for
Sustainable Development® - conclusdes e recomenda¢fes do
encontro, em torno das seguintes questfes: * que expectativas os
diferentes stakeholders (Parlamentos, cidaddos, governos, organismos
de apoio ao desenvolvimento e Nac¢bes Unidas) tem, em relagao
as EFS, quanto ao desenvolvimento sustentavel? * quais os pré-
requisitos que as EFS devem ter para participar efetivamente do
apoio a implementacdo do desenvolvimento sustentdvel? « quais as
possibilidades concretas e experiencias das EFS para sua participagdo
efetiva na Agenda de Desenvolvimento P6s-2015?

e Referencial de Avaliacdo de Governangca do Centro de Governo
(TCU)?® - guia de fiscalizacdo da realizacdo das prioridades nacionais,
a partir de abordagem governamental como um todo (whole-of-
government approach), que enfatiza a transversalidade das politicas
publicas e a necessidade de uma estratégia comum coordenada por
instancia superior.

e Referencial para avaliacdo de governanca em politicas publicas
(TCU)?* - orienta as a¢Oes de controle externo e de controle interno
com vistas a contribuir para a formacdao de um ambiente mais seguro e
favoravel para que as politicas publicas apresentem resultados efetivos.

e Fragmentation, Overlap, and Duplication: An Evaluation and
Management Guide (U.S. Government Accountability Office
- GAO)? - guia para a identificacdo e avaliacdo de instancias de
fragmentacao, superposicdo e duplicacdo de politicas publicas, bem
como op¢Bes de reducdo ou melhoria na gestdo associada aos efeitos
negativos desses fenémenos.

24 Disponivel em http://www.intosai.org/fileadmin/downloads/downloads/5_events/symposia/
reports/EN_23_UN_INT_SympReport_Final.pdf acesso em 20-ago-2017

25 Disponivel em file://tcprofiles/usersprofiles$/tc502707/Downloads/Referencial%20para%20
Avalia__0%20da%20Governan_a%20do%20Centro%20de%20Governo%20(2).pdf Acesso em 30-ago-17
26 Disponivel em file://tcprofiles/usersprofiles$/tc502707/Downloads/2686056.PDF Acesso em
04-set-17

27  Disponivel em https://www.gao.gov/framework_duplication/overview Acesso em 30-ago-17
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e Governing to Deliver: Reinventing the Center of Government
in Latin America and the Caribbean (Banco Interamericano de
Desenvolvimento - BID)?® - apresenta quadro conceitual formado
a partir da experiéncia do organismo de financiamento, abordando
tendéncias de Centro de Governo América latina, bem como 2 cases
inovadores, um no Chile e um em Pernambuco.

e IN 01/2016 MPOG CGU? - dispde sobre controles internos, gestdo de
riscos e governanca no ambito do Poder Executivo Federal.

e RESOLUCAO A/RES/69/228 (Assembleia Geral da ONU)*® - pela promocdo
da eficiéncia, accountability, efetividade e transparéncia da administragdo
publica, por meio do fortalecimento das instituicGes de controle

3. Relatorio voluntario estadual ODS em sede de
Prestacao de Contas do Poder Executivo - exercicio
de 2017

No Parana, o Decreto 4.583, de 13/07/16, reestruturou o Conselho
Estadual de Desenvolvimento Econdmico e Social do Estado do Parana -
CEDES, 6rgao colegiado governamental e ndo governamental, com atribuicdes
legais de propor medidas que visem a otimizacdo da atuacdo do Governo no
desenvolvimento econdmico e social sustentavel, bem como a elaboragao e
acompanhamento de Plano de Desenvolvimento Sustentavel do Estado, com
estratégias de alinhamento a Agenda 2030 da ONU.

Na mesma época, o governador do Parana e o presidente do TCEPR
assinaram termo de adesdo ao Movimento No6s Podemos Parand, braco
regional do Movimento Nacional pela Cidadania e Solidariedade, que atua na
mobilizagdo dos setores publico, privado e 3° setor para o cumprimento dos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel.

O TCE/PR aprecia anualmente as contas prestadas pelo Governador do
Estado, mediante parecer prévio que subsidia tecnicamente o julgamento

28  Disponivel em https://publications.iadb.org/handle/11319/6674?locale-attribute=en#sthash.
PbAmeVgH.dpuf acesso em 07-set-2017

29  Disponivel em http://www.cgu.gov.br/sobre/legislacao/arquivos/instrucoes-normativas/in_cgu
mpog_01_2016.pdf acesso em 04-set-17

30 Disponivel em http://www.un.org/en/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/RES/69/228 acesso
em 02-ago-2017
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das contas pelo Poder Legislativo. Em 2017, o orcamento total do Estado do
Parana foi de R$ 59.564.230.908,00 (cinquenta e nove bilhdes, quinhentos
e sessenta e quatro milh&es, duzentos e trinta mil, novecentos e oito reais),
incluindo o orcamento de seguridade social dos servidores publicos.

Como agente indutor da implementacdo da agenda global de
desenvolvimento sustentavel proposta pela ONU, e acompanhando o
movimento de outras Entidades de Fiscalizacdo Superiores no Brasil e no
mundo, a equipe do relator das Contas do Governador - exercicio de 2017
programou ac8es inovadoras de apoio e acompanhamento dos esfor¢os do
setor publico paranaense convergentes com os ODS.

Nesse sentido, visando auxiliar o planejamento anual das ac¢Bes do
Governo do Estado do Parand com base nos ODS, procedeu-se a revisao da
LOA 2017, com o apoio da Secretaria da Fazenda (SEFA), do Conselho Estadual
de Desenvolvimento Econdmico e Social (CEDES), da Companhia de Tecnologia
da Informacdo e Comunicacdo do Parana (CELEPAR) e do Instituto Paranaense
de Desenvolvimento Econdmico e Social (IPARDES), entre outros parceiros,
sob os seguintes aspectos:

1. Correspondéncia ampla das a¢des da LOA com os ODS e metas

2. Correspondéncia estreita das a¢des da LOA com as metas dos ODS

3. Internalizacdo dos ODS e selecdo dos ODS prioritarios a serem
trabalhados no Parana

4. Priorizagdo das a¢des sob a 6tica de clusters: ODS vinculados

5. Reduc¢do de risco: analise de trade-offs (acdes que impactam
negativamente outras ac¢des) e fragmentacdo, superposicao ou
duplicidade na execugao

6. Priorizacdo das a¢des cujos indicadores sdao mais consistentes para o

acompanhamento
7. Andlise dos indicadores disponiveis, constru¢do e validacdo de
indicadores

8. Preparacao de dados para desenvolvimento de B/ (codificagdo das
acBes e dos indicadores)

O produto primario desse trabalho é uma sele¢do das a¢des da LOA 2017
mais fortemente conectadas com os ODS considerados prioritarios pelo GT-
ODS e mais propicios ao acompanhamento pelo TCEPR, assim como pelo
controle social.
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Essa analise orientou a elaboracdo de Informagdo sobre as a¢des previstas
no projeto de Lei Orcamentaria 2018 que coincidem com os ODS, de modo
que foi possivel a SEFA afirmar que, do total de R$ 50.178.466.576,00 dos
Orcamentos Fiscal e de Investimentos do estado do Parana constantes do PLOA
2018, o correspondente a 35%, ou R$ 17.401.662.244,00, foram relacionados
como valores de produtos de a¢Bes e obras que contribuem com os ODS.

Os produtos que estdo em curso e deverdao ser apresentados em 2018
consistem em:

e Relatério voluntario sobre os ODS no Estado do Parana, caderno
anexo ao Relatério e Parecer Prévio das Contas do Governador do
Parana - exercicio de 2017, contendo informacdes sobre a estrutura de
governanca para o desenvolvimento sustentavel no Executivo estadual,
a convergéncia entre a Agenda 2030 e as politicas publicas previstas na
Lei Orcamentaria Anual do estado - 2017, avaliacao dos indicadores,
dados e sistemas de monitoramento, entre outras.

e Business Intelligence para acompanhamento institucional e social das
politicas publicas alinhadas aos ODS, além de banco de iniciativas dos
2° e 3° setores.

Importante destacar o papel do Instituto Paranaense de Desenvolvimento
Econbmico e Social (IPARDES), que tem se empenhado na analise e
levantamento da disponibilidade de dados estatisticos, o mais proximo
possivel dos indicadores oficiais internacionais, seguindo os graus de
desagregacdo recomendaveis e testando-os incansavelmente na construc¢do
de mecanismos para a sistematizacdo de dados e validacdo dos indicadores
para monitoramento de a¢des oficiais alinhadas aos ODS no Estado e nos
municipios paranaenses.

4. Consideracoes finais

Como ja disse no ambiente deste Congresso o professor Fernando Resende,
a ineficiéncia do Estado é unanimemente associada a falta de recursos, mas
pouco de fato se avanca na medicdo da parcela de responsabilidade da gestao
na ineficiéncia das nossas politicas; nesse processo, o orcamento de qualidade
é requisito, funcdo basica do Executivo, e sua fiscalizagdo e garantia uma
responsabilidade dos Tribunais de Contas.
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Vale lembrar também a valiosa contribuicdo do professor Michael Barzelay,
no Il Congresso Internacional de Controle e Politicas Publicas: o desafio é
garantir a legitimidade e a execuc¢do das politicas publicas de hoje capazes de
fazer nossa area de atuacgao ser, em 2030, mais justa, igualitaria e pacifica, ou
seja, fiscalizar a producgao de bens publicos abstratos.

E da natureza dos ODS liberdade para que os atores definam os meios
regionais e locais que facam operar a sua realizacao.

A identificacdo das prioridades (ou a internalizacdo dos ODS) de
nossos jurisdicionados, o levantamento de dados disponiveis, a inducao
ao aprimoramento das ferramentas de controle, internamente e no
jurisdicionado, a analise or¢amentaria, financeira, patrimonial e operacional
das acdes prioritarias é uma necessidade urgente que representa, por outro
lado, um baixo custo de implementacdo; afinal, o consenso internacional, o
espaco para a disseminacao de tecnologia e de boas praticas, assim como a
definicdo de metas de implementacao, por si s6, tornam a Agenda 2030 uma
base privilegiada de acao, que oferece oportunidade para o aperfeicoamento
da gestdo publica e de sua interagdo com os demais segmentos da sociedade
no sentido do estabelecimento de um modelo de desenvolvimento social
inclusivo e sustentavel. Para os TCs essa atitude pode representar uma
ruptura de paradigma do controle ja em fermentacdo desde as auditorias
operacionais promovidas no ambito do PROMOEX, mas que ainda carece do
desenvolvimento de capacidades e métodos, além de apoio institucional.

A titulo de provocacao, arrisco dizer que a faléncia dos estados é a faléncia
das instituicdes de controle, e que as criticas a que estdo hoje fortemente
sujeitos os governos brasileiros de todas as instancias e matizes, reflete-se na
atuacao dos Tribunais de Contas.

Por outro lado, ndo tenho duvidas de que os TCs podem efetivamente
contribuir de varias formas para o atingimento dos ODS. No cumprimento
das atribuicdes fiscalizatérias e em parcerias técnicas com o objetivo de
incrementar a avaliagdo dos sistemas de monitoramento, realizar auditorias
de desempenho em programas e politicas que contribuam para o alcance dos
ODS, ao ser modelo de transparéncia e accountability, bem como avaliar e dar
suporte a implementa¢do dos ODS 16 e 17, o mundo que queremos em 2030
inclui Tribunais de Contas valorizados, ativos, fortes.
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Os desafios que se impdem sdo de diversas ordens, com destaque para
a mobilizagdo em prol dos ODS e para a capacitagdo em coleta e analise de
dados, ferramentas e sistemas de monitoramento, entre outros.

Para ampliar esse debate entre nossas instituicdes congéneres, vimos
apresentar a recente experiéncia do TCEPR, cujo foco esta na convergéncia
entre o planejamento governamental e a Agenda 2030, com analise em sede
de Prestacao de Contas de Governo.

Essa acdo é movida pelas seguintes questdes, com as quais deixo o leitor
até que os resultados do Projeto possam trazé-las novamente a tona: qual
€ a capacidade dos TCs na transformacdo do modelo de desenvolvimento
regional brasileiro? que estados e municipios queremos estar fiscalizando em
2030? estamos deixando algo importante para tras?
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O MONITORAMENTO ELETRONICO E SUAS
IMPLICACOES PARA SEGURANCA PUBLICA

Taciana de Souza Santos3’
Analice de Moura Pinto*?

Resumo

O presente estudo se propde a investigar sobre a tematica da ressocializacdo
de apenados fazendo um recorte desta pratica por meio do instituto juririco
do monitoramento eletrénico. Nosso foco é a mensurac¢do das possibilidades
de reinsercdo destes reclusos, investigando qual o fundamento juridico desta
pratica e perfazendo uma analise de sua pratica para os reclusos do sistema
penitenciario de Alagoas. Esta pesquisa traca uma importante reflexdo
acerca do uso do mecanismo de vigilancia indireta, quais as suas espécies e
aplicacbes bem como que tipo de reflexos esta estratégia representa para o
sistema carcerario e os seus apenados. Contrapondo as legislacdes destes
institutos, tanto a acompanhamento para as prisGes domiciliares, quanto a
substituicao da pena privativa de liberdade nas medidas cautelares.

Palavras-chave: Sistema Penitencidrio, Ressocializa¢dio, Monitoramento Eletrénico.

Abstract

This study aims to investigate the issue of rehabilitation of inmates doing a
clipping of this practice through juridical Institute electronic monitoring . Our
focus is the measurement of rehabilitation possibilities of these prisoners ,
investigating the legal basis of this practice and making an analysis of their
practice to the inmates of the penitentiary system of Alagoas. This research
provides an important reflection on the use of indirect monitoring mechanism
, what their species and applications as well as what kind of consequences this
strategy is for the prison system and its inmates . Opposing the laws of these
institutes, both monitoring for house arrest, as the replacement of deprivation
of liberty in precautionary measures.

Keywords: Prisons, Resocialization, Electronic Monitoring.
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O MONITORAMENTO ELETRONICO E SUAS
IMPLICACOES PARA SEGURANCA PUBLICA

Contextualizar a realidade carceraria no Brasil atualmente é reconhecer
e assumir toda a sua precariedade no tocante a execucdo da pena e
ineficiéncia do Estado em atender o que prediz as legislacdes penitenciarias e
consequentemente na promog¢do ao acesso das pessoas privadas de liberdade
a toda a garantia constitucional dos direitos fundamentais do individuo preso,
aos quais a pena privativa de liberdade ndo absorve.

Ao propor uma pesquisa que aborde quest8es ligadas a execucdo penal,
é longa a lista de peridodicos que tratam sobre a ineficiéncia dos sistemas
de punicdo, ou retratam a realidade carceraria, insalubre, violenta e sem
condi¢des de preparar os reclusos para uma possivel reinsercdo social. Esta
realidade notéria ndo é nova, falar que o sistema penitenciario é a escola do
crime virou jargdo, seja na midia que explora ao maximo esta situacao ou
pelos diversos estudos e pesquisas.

Acerca da problematica da ressocializacao, sua reflexao deve considerar os
processos etioldgicos e mecanismos de formacdo da violéncia social e seus
reflexos para a seguranca publica. Neste contexto, estdo envolvidos as formas
de minimiza¢do dos impactos deste fendmeno social, a gestdo e aplicacdo da
legislacdo penal no espaco penitenciario, além da discussdo sobre Politicas
criminais e penitenciarias no que se refere ao cumprimento do que estabelece
a Lei de Execucbes Penais brasileira, abalizados segundo as prescri¢des
normativas regidas em conformidade com a aplicacao dos sistemas e normas
universais de Direitos Humanos e suas implicacdes para a Constituicdo
Federal vigente no Brasil e a Lei de Execu¢des Penais (LEP).

s

Ao tratar sobre a realidade carcerdria brasileira, é mister que
primeiramente se faca uma reflexdo sobre o tipo de justica criminal aplicado
no pais e como ele se relaciona com o contexto social que o absorve. Sobre
esta tematica o Estado detém o monopdlio e o dominio do poder punitivo, que
embasa o sistema de justica penal, orientado pela filosofia de um Estado Social
e Democratico, ou enfatizado na democracia e na garantia constitucional dos
direitos fundamentais do individuo.

A primeira fase diz respeito ao refor¢co da tutela penal pelo Estado.
Onde existe um estimulo a legitimacdo social do sistema penal e um
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esforco concentrado a repressdo a grande criminalidade organizada e a
corrupgao. Apéds, o ideal de despenalizagdo radical do sistema, ou uma
descontracdo maxima dos regimes autoritarios de sanc¢ao. Minimizagdo de
formas estigmatizantes de controle social e em longo prazo abolicdo total
do carcere. E, finalizando, reverter o imaginario coletivo sobre o estere6tipo
da criminalidade e o senso comum a respeito das fun¢des e do resultado do
sistema repressivo.

Analisado os dois modelos socioldgicos e juridicos de intera¢do social
qguanto as suas ideologias e funcionalidades, cabe ressaltar dentro destes
aspectos a relagdo existente entre criminalidade, violéncia e sistema prisional.

Com base nos trechos acima, fica claro que a questdo da criminalidade
segue um ciclo que percorre pelo viés social, politico e econémico. Nao que
a mesma esteja ligada integralmente a estas perspectivas, entretanto quando
se analisa a conjuntura do sistema penal, 0 mesmo é baseado nesta primeira
Escola positivista, que reafirma a realidade excludente, que privilegia os que
estdo no poder e acende as desigualdades e estratos sociais.

O Estado, todavia necessita responder a pressao popular que demanda
por repostas enérgicas aos movimentos de criminalidade e violéncia que
assolam a sociedade. Sendo esta pressdo baseada nos discursos reproduzidos
pela midia e pelo senso comum, que originam acdes eleitoreiras de politicos
e partidos, que véem nos caos social oportunidades de arrecadar votos,
impactando numa nocdo desmedida de criminalidade e suas formas de
resolucao.

Entretanto o aparelho repressor do Estado é aplicado de maneira
desproporcional e antidemocratica. Soares e Guindani (2007) em sua pesquisa
“A violéncia do Estado e da Sociedade no Brasil Contemporaneo”, acusam
o Estado como infrator de maior grandeza, quando este ou ndo reduz por
meio de politicas publicas as desigualdades e dificuldades de acesso aos
mecanismos de justica e aos beneficios da cidadania e do desenvolvimento,
ou de modo direto vitimiza pessoas de forma letal ou ndo-letal, quando
representado por seus agentes, que atuam em operagdes policiais nas ruas,
nos carceres provisérios, sistemas penitenciarios ou socioeducativos. Que
geralmente tais a¢des sdo reflexos de viola¢des de direitos, brutalidade
gratuita e crimes letais.
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Prova disto, apenas no primeiro semestre de 2006 no Rio de Janeiro foi
morto o quantitativo de 520 (quinhentos e vinte) civis em a¢des policiais.
Na verdade, ndo se trata de intervenc¢Oes taticas, mas sim de genocidios
praticados por uma “policia deexterminio”. Fruto de uma estratégia mal
planificada, que ao invés de atacar o foco e reprimir negociantes atacadistas
de drogas e armas, combatem traficantes varejistas. (SOARES e GUINDANI,
2007, p. 8).

Concernente a violéncia criminal no Brasil, Soares e Guindani (2007) falam
de uma grande diversidade destas matrizes, seja para homicidios, violéncia
domeéstica, crimes de roubos e furtos e os de maior incidéncia, trafico de
armas e drogas. Neste contexto, denunciam uma concentracdo no processo
de vitimizagdo letal para certos publicos: homens, jovens e em sua maioria
pobres e negros. Relatam que a cada ano este mesmo publico especifico
entram e saem dos sistemas de justicas e ndo tem acesso a justica, a rede de
protecdo social e aos sistemas de Politicas Criminais.

Os autores supracitados analisam o sistema de politicas criminais, aparelho
que envolve regimes de seguranca e comportamento policial, como reproduc¢ado
do viés conservador e autoritario do Estado autocratico e age em detrimento de
uma légica democratica, de politica publica e seguridade social, especificamente
nas areas de salde e assisténcia social. Ndo observando garantias constitucionais
que englobam padrdes de direitos humanos e Estado Democratico de Direito.
Este quadro produz ac¢Bes de luta pela “Seguranca Publica” e encadeiam atos de
perseguicdo a jovens e combate bélico a “zonas de riscos” que possam ameacar
a ordem publica e reflete a incapacidade do Estado em prover garantias de
Direitos e aplicacao de politicas sociais, para fins de minimiza¢do do descontrole
quanto a nog¢do de criminalidade urbana e seus efeitos.

Como fruto de uma persecucdo acirrada a setores e publico especifico da
sociedade, cada vez mais sao suprimidas as garantias e liberdades individuais.
O discurso de combate ao crime legitima a¢8es que:

[...] rompe com uma garantia, pretendendo atingir
um poderoso, estd- se rompendo com o dia-a-dia da
Justica Criminal, que ndo diz respeito a esses processos
excepcionais. A clientela do dia-a-dia da Justica Criminal,
90% dela sdo composta por pessoas que procuram a
Defensoria Publica porque nao tém dinheiro para pagar
advogado. (CLEINMAN, 2001, p. 11-15).
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Na visdo de Maria LUcia Karam, em entrevista a Cleinman (2001), o sistema
penal ndo funciona e tem sido usado para adequagao ao discurso vigente, de
inseguranca, violéncia e criminalidade. O que justifica a ampliagdo ao furor
punitivo, para satisfazer o desejo de punicdo da sociedade e gerar alivio
para quem nao se enquadra ao perfil desviante.

Deste modo, sobrepuja-se o idedrio do prender, segregar e afastar
do convivio social o mal, o inimigo publico, com o intuito de resolver os
problemas sociais, mas a Juiza aposentada, Lucia Karam alerta que estas
acBes apenas oculta as razdes que levaram aos crimes, volta-se o aparelho
repressor a pessoa que comete o crime, mas ndo a estrutura que o propiciou,
ndo alterando a realidade cadtica, em si.

Consequentemente, frente a esta realidade, cabe ao sistema prisional
o papel de absorver estes individuos transgressores, produto de refugo da
sociedade. Entretanto, ndo existe uma férmula pronta para se extinguir a
criminalidade com a aplicacdo dos sistemas de sanc¢des disponiveis no Brasil,
mesmo que a legislacdo ampare os direitos individuais do preso e garante um
tratamento humanizado e uma preparagao para um retorno a sociedade:

Se ndo garante direitos consagrados na LEP (Lei de
Execucbes Penais, promulgada em 1984), o sistema
penitenciario brasileiro, de um modo geral, ndo é mais
eficiente e legalista no controle da massa carceraria e
na repressdo a agdes criminosas, cometidas tanto no
interior, quanto no exterior das unidades prisionais, por
meio de ordens transmitidas pelas vias mais diversas.
Combinando-se as duas faces da incompeténcia
institucionalizada e da ilegalidade, temos o pior dos
dois mundos: nem direitos assegurados, nem deveres
impostos. A primeira falha gera indigna¢do e revolta na
massa carceraria. A segunda propicia a transformacao
do ressentimento em atos concretos de rebeldia e
retaliacdo. [...] A corrupgao (desvio de alimentacdo, trafico
ou porte de drogas e armas, facilitacdo de fugas) tornou-
se rotina, demonstrando a existéncia de inimeras falhas
administrativas, o despreparo dos agentes e as relagdes
violentas entre presos, funcionarios e autoridades.
(SOARES e GUINDANI, 2007, p. 16-17).
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A realidade do sistema penitenciario, de acordo com Soares e Guindani
(2007) é o resultado da atuacao do Estado, que apenas enclausura presos,
sem a preocupagao com o respeito a legislagdo, a dignidade humana e nao
tem a minima preocupac¢do com o resultado disto. Antes suas intervencdes
promovem a espiral da violéncia, que é retomada pelos presos e explode em
barbarie, rebelides e atentados. Que nestes casos, o crime sempre vence, pois
ele é retroalimentado pelo lado do Estado e dos presos.

Devido a superlotacdo do sistema, os érgdos executores
nao cumprem as ordens de desativacdao dessas unidades.
Em muitas penitenciarias do pais a militarizacdo dos
servicos penitenciarios é a opg¢do para conter os
problemas criados pela falta de profissionais e os
riscos de seguranca. Contrariando, dessa forma, as
Regras Minimas da Organizacdo das Nag¢des Unidas e
outros tratados que o pais ratificou para o tratamento
dos presos. Os presos ndo sdao separados por tipo e
gravidade do delito, conforme prevé a lei, e o sistema
é chamado, comumente, «escola do crime o egresso
ndo é apoiado para reinserirse na comunidade; e os
agentes penitenciarios raramente contam com escolas de
formacdo e uma carreira - o que reduziria a corrupgao e
aperfeicoaria seu trabalho. O ingresso, a permanéncia e
a saida dos presos do sistema penal exigem uma politica
integrada. (SOARES e GUINDANI, 2007, p. 17).

Na visdo dos autores supracitados, para resolver a situa¢do cadtica dos
presidios e sua realidade cadtica, sdo necessarias algumas agdes, tais como:
a necessidade ndo de penas mais duras ou longas, mas sim que se tenha a
garantia de uma punicdo; e que exista uma maior flexibilidade dos codigos
penais, que estes deem énfase as penas alternativas e o carcere seja preterido
aos crimes mais violentos.

Corroborando a visdo da realidade penitenciaria brasileira, Mendes
(2015) delata que no Brasil, em resposta as pressées exercidas pela midia e
opinido publica, as autoridades vem recrudescendo as medidas penais com o
agravamento de penas e de seu regime de cumprimento, entretanto aumenta-
se o numero de prisdes e ndo se tem uma diminuicdo da criminalidade.

Parte deste problema ocorre pela falta de um diagndstico preciso
sobre a Justica Criminal, para identificar seus erros e aplicar-lhes possiveis
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correcBes. Exemplo disto é o grande niumero de inquéritos, que se quer sdo
transformados em denuncias, ou quanto destas é efetivamente evoluido a
condenacdes, e se as penalidades sao cumpridas a contento.

Outro problema grave apontado por Mendes (2015) € o grande quantitativo
de presos provisérios que aguardam julgamento nas prisdes. Sendo estas
medidas punitivas aplicadas em detrimento de outras cautelares, que podem
substituir as penas privativas de liberdade, mas com a exacerbacao da cultura
da prisao elevam os problemas crénicos do sistema prisional.

Concernente a esta crise do sistema de justica criminal soma-se a realidade
da execucdo das san¢Bes penais nos sistemas prisionais brasileiros, cuja pena
deve ser estabelecida sob o carater pedagogico e focada na ressocializacdo
dos individuos privados de liberdade.

Na realidade esta punicdao deverad ter a objetividade de promover ao
detento a oportunidade deste recompensar sua divida com a sociedade
e por meio desta paga, nao retorne a criminalidade. Sobre este viés, Ledo
Junior (2000) considera a sancdo como retributiva, mesmo que ela nao seja
conceituada como castigo, mas sim uma punicdo por lesar o Direito Penal,
tendo como escopo a ressocializacao e este infrator possa reingressar a
sociedade de forma ap6s cumprir sua pena.

Embora, segundo Greco (2011) para o ordenamento brasileiro as penas
tem duplo sentido, uma fung¢do retributiva, para assim censurar o mal
cometido com a aplicacdo da sanc¢do, que deve ser proporcional ao delito
praticado, além do papel preventivo, no qual a punicdo serve de exemplo para
que futuramente outras infra¢cdes penais ndo sejam cometidas.

E Grego (2011) ainda assevera que o ordenamento brasileiro e a
constituicdo vigente, concernente a protecdo aos direitos de todos, de forma
protecionista:

proibiu a cominacdo de uma série de penas, por
entender que todas elas, em sentido amplo, ofendiam a
dignidade da pessoa humana, além de fugir, em algumas
hipdteses, a sua fungdo preventiva, como veremos mais
adiante. 0 inciso XLVII do art. 5a da Constitui¢do Federal
diz, portanto, que ndo havera penas: a) de morte, salvo
no caso de guerra declarada, nos termos do seu art. 84,
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XIX; b) de carater perpétuo; c) de trabalhos forcados; d)
de banimento; e) cruéis. (GRECO, 2011, p. 469).

O trecho acima deixa claro que toda e qualquer regulamentacdo estatal
do sistema criminal brasileiro é regulado pelo Estado, que possui a incubéncia
de gerir a Justica Criminal e impor as atribui¢cbes de cada setor que integram
0s 6rgdos da Execucdo Penal e com relacdo ao cumprimento das normas
referentes a gestao das aplicacBes das penas por meio de sua legislacdo
penitencidria, a Lei n°® 7.210/84, que aduz sobre sua finalidade: “efetivar as
disposicdes de sentenca ou decisao criminal e proporcionar condi¢des para
a harmonica integragao social do condenado e do internado”, (art. 1° da Lei
7.210/84).

Acerca da execug¢do penal, é de competéncia dos 6rgdos que a integram
a busca pela perfeita efetivacdo das normas penais, tendo um maior
comprometimento com a preservagdao das garantias minimas de tratamento
asseguradas aos condenados tanto o juiz da execuc¢do, quanto o Ministério
Publico e o Conselho Penitenciario, sendo estes érgdos fiscalizadores do
poder executivo na aplicacdo das penas privativas de liberdade, assegurando
que este processo atenda aos requisitos exigidos para a pratica punitiva e
ressocializadora a que se propde a legisla¢do.

Embora a pratica ocorra de forma totalmente avesso aoque atesta os
dispositivos legais, que nem acompanha o que prediz a legislacdo em sua
integridade, pois ao que se trata de execucdo penal, de fato sobressai a
constante omissao por parte do Estado na efetivacdo da Legislacao penal,
cujas consequéncias sdo as diversas distor¢des do processo de punicdo e
ressocializacdo de apenados.

Dentre este universo paralelo do que seria a execucao penal, nas diversas
modalidades de ndo efetividade dos ideais impressos na LEP, a falta de
estrutura para abrigar a populacdo carceraria brasileira € um dos fatores mais
presentes e relevantes para a problematica penitenciarias.

A andlise do crescimento populacional carcerario mostra que o numero de
presos obteve uma explosdo demografica, no Brasil. E que este crescimento
ndo foi acompanhado pela geracdo de vagas no sistema prisional, em
descumprimento com o artigo 85 da LEP, que afirma que o estabelecimento
penal deverd ter lotagcdio compativel com a sua estrutura e finalidade.
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Segundo dados cedidos pelo Ministério da Justica, em 2000 a populagao
carceraria era de 175 mil detentos e exponencialmente subiu para
aproximadamente 538 mil, em 2013. Estes dados tem relacdo direta com a
questao da superpopulacdo, uma vez que ndo se modificou necessariamente
as vagas no sistema prisional. A média de ocupacao nas prisfes alterou-se
de 1,29, nos anos 2000, para 1,69, no ano de 2013. Efetivamente, no Brasil,
num espaco que deveria abrigar 100 presos, passa a asilar cerca de 170,
praticamente dobrando o quantitativo de lotagdo maxima.

Necessariamente, esta conjuntura acaba retirando o poder de controle
estatal, dando vazao cada vez mais a uma tomada de poder paraestatal no
ambiente das pris6es, que sao dominadas por divises organizadas do crime,
gue passam a uma intervenc¢do estavel e autbnoma. Ouve-se muito acerca
das fac¢des criminosas que ocupam as celas nas penitenciarias pelo Brasil e
a midia engendra este cenario quando propaga as diversas organiza¢des que
comandam o crime, mesmo que estes grupos estejam isolados do mundo
extra prisdes. E se manifestam de forma contundente, enfraquecendo o
poder estatal e arregimentando estratégias articuladas e sistematizadas, ao
estabelecer regramentos e termos de ajustes de condutas nas penitenciarias.

A legislacao brasileira e o contexto do monitoramento
eletronico

Analisado o contexto das medidas cautelares como forma de garantir
a finalidade e a progressdao processual, tendo em vista as condi¢des
supracitadas do sistema prisional brasileiro, que beira o caos e a desordem
social, a legislacdo penal trouxe mudancas marcantes as formas de aplicagdo
destas medidas preventivas, como é o caso do sistema de monitoramente
eletrénico, que estabelece uma reducao significativa nos custos de uma prisdo
tradicional, tanto financeiro quanto ideoldgicos.

Acerca da finalidade deste mecanismo, Burri (2011) aponta uma triplice
objetividade: primordialmente contribuir para uma reducdo da populagao
carceraria nos presidios; reducdo dos custos decorrentes da manutencao da
pena privativa de liberdade; e por ultimo a reincidéncia criminal.

Pressuposto a esta vigilancia eletrénica, conforme expressado anteriormente,
tem-se uma necessidade clara de uma mudanca na cultura geral do
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encarceramento no pais. E de consenso comum e geral que as penas privativas
de prisao, embora ndo sejam efetivas para cumprimento de suas funcbes
fins, bastem por si, ou seja, uma vez encarcerado o delinquente resolve-se os
problemas da sociedade. Sem o entendimento de que todos 0s processos sociais
vinculados a questao da prisioniza¢do, ou aos problemas sociais decorrentes
deste processo.

O cidadao que clama pela reducao da maioridade penal, pela criminalizacao
desta ou daquela pratica, ou que impunha a vinganca privada contra fatos
que julgue subverter a ordem em linchamentos publicos, por exemplo, ndo
tem nocao dos riscos inerentes ao ambiente penal e toda a mazela que este
impregna em sua populacao.

Esta realidade carceraria tem no instituto cautelar tradicional uma
obstrucdo do ideal sancionador do Estado, pois submeter um individuo de
modo antecipatério ao processo prisional, além de ferir os pressupostos
valorativos que velam as garantias individuais, expde desnecessariamente
alguém que ainda ndo foi condenado aos efeitos deletérios da prisao,
aumentando o risco de reincidéncia criminal, pela dissocia¢do do individuo e
integralizacao do mesmo ao meio social de vulnerabilidades.

Sem mencionar os custos administrativos que se tem com o encarcerado,
que nado é significativamente um investimento, a julgar pelas altas taxas de
reincidéncia do pais, a prisao de fato é um instituto caro para a sociedade e
para o individuo, que pouco tem efeitos funcionais. Estes fatos justificam
0 uso de medidas que venham substituir estas formas punitivas, ou que
garanta um processo ileso, que preserve a dignidade humana, a exemplo do
monitoramento eletrénico.

Lopes Jr (2014) afirma que o instituto do monitoramento eletrénico
€ antigo, da década de 60, sendo desenvolvido nos Estados Unidos pelo
psicologo Robert Schwitzgebel, e posteriormente sendo aplicado pelo Juiz
Jack Love, quando condenou o primeiro réu ao controle eletrénico, em
1983. Porém, com o desenvolvimento da tecnologia de GPS, ou sistema de
posicionamento global, os custos foram barateados e a medida largamente
expandida entre os paises.

Sobre os tipos de dispositivos tecnoldgicos para monitoracdo eletrénica,
Burri (2011) classifica 03(trés) sistemas: o sistema passivo, o ativo e o de GPS. O
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sistema passivo funciona com um aparelho celular que envia a localizacdo do
individuo, acionado por meio de senhas ou reconhecimento de voz. O sistema
ativo é o mais comum, realizado por conexdo de um bracelete que emite
sinal para uma central de monitoramento. E o monitoramento por sistema de
posicionamento global, no qual um bracelete ou tornozeleira é conectado a
satélites que fornecem a localizacao instantanea e emitir sinais sonoros caso o
acusado esteja em um local inapropriado ou em companhia indevida.

Enquanto a mais de duas décadas este sistema era discutido e implantado
no exterior, no Brasil a medida foi prevista pelo legislativo bem mais tarde, com
a Lei 12.258/2010, que alterou a Lei de Execugdo Penal quanto as espécies de
penas. Mas, no Brasil, esta primeira legislacdo introduziu o monitoramento
eletrdnico nas hipéteses de saidas temporarias e de prisdo domiciliar, ndo tendo
uma caracteristica cautelar, mas sim aplicada na fase da execucdo penal.

A finalidade desta mudanca ndo foi uma alternatividade a pena privativa,
tendo em vista que a mesma ndo substituiu a prisdao, mas sim consistiu em
reforcar os mecanismos de controle de institutos juridicos da execucdo penal.
Por sua natureza persecutéria, pois sua aplicacdo deu-se num ambito de mera
fiscalizacdo e controle.

Prova disto é o que se colhe nos dispositivos alterados da LEP, a
conferir os artigos 146, alineas C e D, que fixam deveres e san¢fes para o
descumprimento dos termos estabelecidos para o réu beneficiado, como:
receber visitas do servidor responsdvel pela monitoracéo eletrénica, responder
aos seus contatos e cumprir suas orientacées; inciso II: abster-se de remover, de
violar, de modificar, de danificar de qualquer forma o dispositivo de monitora¢éo
eletrénica ou de permitir que outrem o faga.

Entretanto, ampliando ainda mais o uso dos sistemas telematicos no Brasil,
foi editada lei de n® 12.403/11 que alterou o Cédigo Processual Penal e garantiu
a substituicdo da prisdo cautelar pelo monitoramento eletrénico. Sendo esta
medida extremamente necessaria como aporte para solucionar a lacuna
causada pela ineficiéncia, quase generalizada da pena privativa de liberdade,
sendo inovagado de recursos e repertorios frente a estrutura arcaica da prisdo.

Esta lei citada, que insere o monitoramento eletrénico como medida
cautelar de 2011, entre outras mudancas considera outros institutos
preventivos como: o devido comparecimento do acusado em juizo, nos devidos
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prazos e estabelecimentos acordados, a vedacgdo ao réu de frequentar certos
lugares que representem risco potencial deste em cometer outros crimes, ou
de manter contato com pessoas indevidas, obrigatoriedade em permanecer
no local onde esta sendo processado, prisdao domiciliar, proibicdo de exercer
fun¢do publica ou atividade comercial de natureza financeira ou econdmica,
internacdo provisoria, fianga, além da citada monitoracao eletronica.

1. O monitoramento eletrdnico e a implicacao com
a ressocializacao do apenado

Embora tenham sido explicitadas todas as justificativas e razdes para a
aplicacdo do mecanismo eletronico de vigilancia, vale ressaltar que este
sistema apresenta-se como uma porta de saida da realidade inescusavel
do ambiente prisional, onde por muito se comprova sua ineficiéncia em
formatar individuos reabilitados socialmente, ou a depreciacdo total da
funcgdo precipua da pena.

Esta discussdo vai além do contexto legitimador do direito punitivo do
Estado, ela estabelece quais formas podem amenizar as desconformidades
existentes na aplicacdo das san¢des penais, tendo em vista a comprovacgao da
falibilidade do Estado em gerir diversas de suas fun¢des no direito penal.

Atualmente em foco, os resultados obtidos da logistica punitiva no Brasil
tém sido bastante negativos, uma vez que o Estado ndo tem como gerir
a pena, incorrendo em problemas cruciais, a julgar pela seletividade dos
sistemas de policial, justica, penitenciario e criminal, que refletem na plena
perda da fun¢do preventiva da pena.

Mesmo com o amplo debate sobre o significado do instituto de
penalizacdo, suas funcdes e legitimacbes, a sancdo penal encontra abrigo nos
ordenamentos juridicos brasileiros e pela constituicdo é amparada, ndo se
pode falar em arbitrariedades dogmaticas, apesar do contexto abolicionista
que toma algumas correntes. Neste entendimento, Roberto Bitencourt
analisando acerca da conjuntura prisional afirma que:

Quando a prisao converteu-se na principal resposta

penologica, especialmente a partir do século XIX,
acreditou-se que poderia ser um meio adequado para
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conseguir a reforma do delinquente. Durante muitos
anos imperou um ambiente otimista, predominando
a firme conviccdo de que a prisdo poderia ser meio
idéneo para realizar todas as finalidades da pena e que,
dentro de certas condic¢Bes, seria possivel reabilitar o
delinquente. (BITENCOURT, 2012, p. 154).

Entretanto, o mesmo autor refuta este ideario inicial, sabendo que o

otimismo de inicio:

desapareceu e atualmente predomina certa atitude
pessimista, que ja ndo tem muitas esperancas sobre
os resultados que se possam conseguir com a prisao
tradicional. A critica tem sido tdo persistente que se
pode afirmar, sem exagero, que a prisdo esta em crise.
Essa crise abrange também o objetivo ressocializador da
pena privativa de liberdade, visto que grande parte das
criticas e questionamentos que se faz a prisdo refere-
se a impossibilidade - absoluta ou relativa - de obter
algum efeito positivo sobre o apenado. (BITENCOURT,
2012, p. 154).

Deste modo, é clara a conotacdo substitutiva que assume o monitoramento
eletrénico. Apesar da controvérsia sobre sua inconstitucionalidade, ou a
natureza de sua aplicabilidade, ora defendida como meio repressor, ou por
outro lado fomentadora da reintegracdo social. E neste percal¢o, cabe uma
reflexdo sobre a forma como o monitoramento eletrénico pode imbricar no
processo de reintegracdo social do apenado. E notavel que:
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deve-se evitar que processados ou condenados em
certas situag8es ingressem no sistema carcerario para,
assim o evitando, se consiga trabalhar de forma eficaz
e correta, a luz da reintegra¢do social e reeducacgado
do prisioneiro, com aqueles que la precisam estar
(por serem considerados perigosos pela Justica, por
exemplo), de igual forma, com aqueles que fora dos
muros carcerarios se encontram. Ao enxugar o ingresso
desnecessario de alguns condenados (ou processados),
retira-se desses uma possivel chance de se infiltrarem
ainda mais no mundo criminal. (BURRI, 2011, p. 11).
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Em termos praticos, a implicagdo do sistema de monitoramento eletrdnico
com os sistemas humanistas e o conteddo ressocializador na execucao penal
€ exatamente a observancia aos pressupostos abordados segundo a teoria
da prevencdo especial do direito penal de ferrajoli, a qual consiste numa
l6gica reintegradora da pena ao individuo que cometeu um delito, sendo
sua finalidade a reeducacao ou habilitacdo social do apenado. Que segundo
Bitencourt (2012, p. 152): “a prevencdo especial ndo busca a intimidacdo do
grupo social nem a retribuicdo do fato praticado, visando apenas aquele
individuo que delinquiu para fazer com que ndo volte a transgredir as normas
juridico- penais”.

Entretanto, mediante a crise do sistema criminal, em especifico da func¢do
ressocializadora da pena, o autor supracitado acredita que:

O debate sobre a prevencdo especial, destacaFeijoo
Sanchez, na atualidade estd muito mais preocupado
em evitar os efeitos dissocializadoresda pena privativa de
liberdade (v.g. com o contato com criminosos perigosos,
o estigma da pena, a perda de oportunidades de
trabalho, isolamento social etc.) do que propriamente
a ressocializacdo a qualquer preco do delinquente
encarcerado. (BITENCOURT, 2012, p. 153).

De modo que o autor acima reconhece que destes aspectos preventivos
geram-se diversificacdes da aplicacdo da pena e a humaniza¢do do regime
de sua execug¢do. Estando esta sanc¢do penal vinculagdo a outros meios de
aplicacdo de medidas penais.

Neste viés, a visao do programa eletrdnico de vigilancia teria uma analise
positiva, posto que a mesma represente uma mudanca na sistematica de
cumprimento das penas prevista no ordenamento brasileiro, quando se tem
uma alternatividade a prisao preventiva.

Embora que as duas formas de vigilancia indireta previstas no
ordenamento brasileiro ndo possuam as mesmas caracteristicas e seus
aspectos de aplicacdo nada tém em comum, além do instituto juridico do
monitoramento eletrénico. E na visdo de alguns doutrinadores a primeira
legislacdo que trata sobre o monitoramento eletrénico nao tem boa aceitagao,
pois a Lei n® 12.258/2010 resguarda ao apenado:
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Além das cicatrizes do proprio processo penal e de suas
passagens por cadeias e penitenciarias, levard em seus
bracos ou pernas uma corrente moderna, para que
todos vejam e saibam de onde vem e para onde vai.
Se ele e sua familia passam fome, ndo tém assisténcia
médica, educacional e nem moradia digna, como muitos
brasileiros, a situagdo ndo mudara, mas tdo somente sera
acrescido um aparelho caro, eletronico, na sua vida de
miséria: maior desproporcionalidade impossivel. (VALOIS,
online, 2011).

Embora, ambas incidam no contexto da ressocializacdo do individuo,

mesmo

que de formas opostas, enquanto uma aumenta o rigor da

punibilidade e vigilancia, a outra se propde a evitar que o individuo seja
incluido no rol do grande encarceramento, sem que este controle individual
seja extremamente necessario:

Se alguma dignidade podemos dar ao sistema prisional,
esta sé pode vir mediante algum recurso que diminua a
sua incidéncia. Devemos assumir a pratica da maldade
na execucao penal, refletir sobre ela, para tentar evita-
la, e se o monitoramento eletrdnico pode satisfazer
a ansia por mais punicao de alguns, desta feita sem
as torturas da prisao, que se aceite tal recurso. [...] E
dentro da concepc¢do do dialogo, com certeza se o preso
pudesse falar - e nunca pode - 0 uso de qualquer objeto
em liberdade seria preferivel as mazelas do carcere.
(VALOQIS, online, 2011).

Como fundamento do recurso ora avaliado, em cingida sintese é notavel
que o dispositivo eletronico de controle de presos possa representar um
avanco no desenvolvimento de medidas substitutivas que ao sistema
tradicional de penas, possibilitando ao apenado neste periodo de contato
social oportunidade de promover uma efetiva reintegracdo a sociedade, por
meio de um convivio efetivo com diversos grupos sociais.
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2. Aplicacao pratica do monitoramento eletrdnico:
realidade brasileira e Estado de Alagoas

Concernente a esta crise do sistema de justica criminal soma-se a realidade
da execuc¢do das sanc¢des penais nos sistemas prisionais brasileiros, cuja pena
deve ser estabelecida sob o carater pedagogico e focada na ressocializacdo
dos individuos privados de liberdade.

Na realidade esta punicdo deverad ter a objetividade de promover ao
detento a oportunidade deste recompensar sua divida com a sociedade
e por meio desta paga, ndo retorne a criminalidade. Sobre este viés, Ledo
Junior (2000) considera a sancdo como retributiva, mesmo que ela nao seja
conceituada como castigo, mas sim uma puni¢do por lesar o Direito Penal,
tendo como escopo a ressocializacdo e este infrator possa reingressar a
sociedade de forma apd6s cumprir sua pena.

Dentre este universo paralelo do que seria a execucao penal, nas diversas
modalidades de ndo efetividade dos ideais impressos na LEP, a falta de
estrutura para abrigar a populagao carceraria brasileira € um dos fatores mais
presentes e relevantes para a problematica penitenciarias.

A andlise do crescimento populacional carcerario mostra que o numero de
presos obteve uma explosdo demografica, no Brasil. E que este crescimento
ndo foi acompanhado pela geracdo de vagas no sistema prisional, em
descumprimento com o artigo 85 da LEP, que afirma que o estabelecimento
penal deverd ter lotagdio compativel com a sua estrutura e finalidade.

Segundo dados cedidos pelo Ministério da Justica, em 2000 a populacdo
carceraria era de 175 mil detentos e exponencialmente subiu para
aproximadamente 538 mil, em 2013. Estes dados tem rela¢do direta com a
questdo da superpopulacdo, uma vez que nao se modificou necessariamente
as vagas no sistema prisional. A média de ocupacao nas prisdes alterou-se
de 1,29, nos anos 2000, para 1,69, no ano de 2013. Efetivamente, no Brasil,
num espaco que deveria abrigar 100 presos, passa a asilar cerca de 170,
praticamente dobrando o quantitativo de lotagdo maxima.

Necessariamente, esta conjuntura acaba retirando o poder de controle
estatal, dando vazdo cada vez mais a uma tomada de poder paraestatal no
ambiente das prisGes, que sao dominadas por divisdes organizadas do crime,
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gue passam a uma intervencdo estavel e autbnoma. Ouve-se muito acerca
das facgdes criminosas que ocupam as celas nas penitenciarias pelo Brasil e
a midia engendra este cenario quando propaga as diversas organizagdes que
comandam o crime, mesmo que estes grupos estejam isolados do mundo
extra-prisdes. E se manifestam de forma contundente, enfraquecendo o
poder estatal e arregimentando estratégias articuladas e sistematizadas, ao
estabelecer regramentos e termos de ajustes de condutas nas penitenciarias.

Os problemas relacionados a execucdao da pena no Estado de Alagoas,
segundo dados da Secretaria de Estado de Ressocializa¢do e Inclusdo Social
- SERIS, esta diretamente relacionado ao quantitativo da populag¢do carceraria
alagoana atual:

Mapa da Populacdo Carceraria relativo as movimentag¢des do plantdo de 04/09/2017
a 05/09/2017 com a seguinte situacdo:

- Ultimo Mapa Carcerario (01/09/2017 a 04/09/2017) :

Populagdo total : 7.517 (presos provisorios, Regime fechado, medida de seguranca,
regime aberto, regime Semiaberto e presos recolhidos nas Unidades Federais);
Populacao recolhida nas Unidades Prisionais: 4.310 presos.

Populacdo Carceraria atual :
Populacdo total: 7.517 presos (provisoérios, regime fechado, medida de seguranca,
Regime Aberto e Semiaberto e Presos em Penitenciarias Federais);

Populacdo Carcerdria atual de presos recolhidos nas Unidades Prisionais: 4.298
presos.

-Capacidade Total: 3.502;

-Capacidade Maceio6: 2.734;

-Capacidade do Presidio do Agreste:768;

Excedente total: presos recolhidos nas Unidades Prisionais + Regime Semiaberto:
2.660 presos;

Excedente de presos da populac¢do recolhida nas Unidades Prisionais: 796 presos;
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Os elementos supramencionados acabam por promover consequéncias
drasticas aos custodiados, que passam a descrer no sistema de justica penal
e criminal. Segundo o mesmo mapa disponibilizado pela administra¢do do
sistema prisional, nos 5 (cinco) primeiros meses de 2015 o quantitativo de
fuga chegou a 29 (vinte e nove), numa média de 6 fugas mensais. Excetuando
a problematica da estrutura penitenciaria, que contribuem para estas
estatisticas, o descrédito no poder judiciario e a falta de acompanhamento
processual podem fomentar o anseio pela liberdade, mesmo que a
consequéncia seja a revelia penal.

O custodiado de Alagoas que alcanga os requisitos objetivos e subjetivos
para progressao de regime é imediatamente beneficiado com a prisdo
domiciliar, uma vez que o entendimento do juizado da vara de execuc¢bes
penais é de que o preso ndo pode arcar com o dnus recebido do Estado por sua
ineficiéncia em disponibilizar meios para execuc¢do de sua sentenca. Restando
clara a observancia ao principio da legalidade e da dignidade humana.

Este entendimento é compartilhado pelo Supremo Tribunal de Justica,
conforme disposto em deferimento de “Habeas Corpus”, no qual é
solicitado o livramento condicional e progressao de regime por salto, pelo
constrangimento ilegal na permanéncia em regime mais rigoroso por falta de
vagas em estabelecimento adequado:

O condenado agraciado com a progressdo para o regime
semi-aberto deve aguardar, em carater provisorio e
excepcional, em regime aberto ou prisdo domiciliar, o
surgimento de vaga em estabelecimento adequado e
compativel com o regime para o qual foi promovido. 3.
Segundo pacifica jurisprudéncia desta Corte, caracteriza
constrangimento ilegal a manutencdo do paciente em
regime fechado, ainda que provisoriamente e na espera de
solucdo de problema administrativo, quando comprovado
que o mesmo obteve o direito de progredir para o regime
semiaberto. 4. Ordem concedida para, caso ndo seja
possivel a imediata transferéncia do paciente para o regime
semiaberto, que este aguarde, em regime aberto ou prisdo
domiciliar, o surgimento de vaga em estabelecimento
préprio, salvo se por outro motivo ndo estiver preso”
(BRASIL. STJ. HC 118.316/SP, Rel. Min. Napoledo Nunes Maia
Filho, Quinta Turma, julgado em 16/4/2009).
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De acordo com dados da SERIS, atualmente o quantitativo de 1.347 (um mil
e trezentos e quarenta e sete) presos no aberto e 1.864 (um mil e oitocentos e
sessenta e quatro) no semiaberto e encontram-se todos em prisao domiciliar
por conta da interdi¢do da col6nia agroindustrial destinada aos presos desse
regime, conforme anexado quadro comparativo da Secretaria.

Esta realidade cadtica apontada por diversas estatisticas revelam
que existe uma ineficiéncia do sistema punitivo, que abrange a gestdo
penitenciaria e implica na fun¢do ressocializadora da pena e, diretamente
na Seguranca Publica. Conforme discorrido acima esta conjuntura leva
a discussao sobre uma possivel faléncia da pena privativa de liberdade e o
tratamento dispensado aos custodiados, ao invés de contribuir para uma
melhoria destes, funcionam ao revés, resultando em mais problemas, perdas
e prejuizos. Situagdes insalubres, adversidades de todas as ordens e ha de se
contar com a constante exposicao de seus custodiados aos riscos iminentes
de morte e outros males.

Ocorre que nessa situagdo, poderia se contar com a aplicagdo minima da
legislacdo penitenciaria, desde a instauracdo do inquérito, em que se deveria
observar a garantia da preservacdo dos direitos pessoais e fundamentais do
individuo, revelados no principio constitucional da ndo culpabilidade, ou na
execugdo da pena, onde o individuo se ndo ressocializado deveria estar apto para
reintegracao social, e ndo dissocializado pelos efeitos deletérios de sua pena.

7

Neste contexto, o sistema de vigilancia eletrénica é um reflexo do
acentuado avanco tecnolégico empregado em diversos campos e representa
um ganho real inigualdvel, pois qualquer medida que venha substituir a
cultura tradicional da prisdo indubitavelmente tem um maior aproveitamento
social, sendo a realidade carceréria tdo cadtica e tragica ao recluso. E uma
consolidacdo de uma estratégia despenalizadora, com fundamento na teoria
preventiva especial da criminalidade, pois € um instrumento, cuja perspectiva
visa substituir os antigos mecanismos penitenciarios tradicionais e corrobora
na implementacao de solug¢des aos diversos males provocados pelo carcere.

Haja vista a realidade carceraria brasileira, o presente estudo aponta que a
situacao em Alagoas ndo se diferenciam, que o quadro de suas penitenciarias é
pautado pela superpopulacdo carceraria, que sdo escassas as vagas no sistema
prisional, e que a maioria dos presos recolhidos no sistema penitenciario sdo
provisérios, que em relacao a média nacional este nimero € bem superior.
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Conforme ponderacdo do presente estudo, o instituto de monitoramento
eletrdnico apesar de ter seu uso inadequado, uma vez que ele é aplicado
como medida suplementar a prisdo domiciliar em decorréncia de colonia
agroindustrial no Estado e ocorre em detrimento de seu uso como medida
cautelar substituindo as penas privativas, ndo se tem uma analise negativa de
seu uso, tendo este uma implicacdo direta com os conceitos de ressocializagao.

Desta forma, o entendimento geral concernente ao uso de monitoramento
eletrdnico para presidiarios do regime semiaberto, ou como substituicdo
a pena privativa nas medidas preventivas é de que o mesmo representa
uma possibilidade real de humanizar a pena, com garantias de seguranca
e efetividade preventiva, tornando-se uma alternativa de controle para a
Seguranca Publica.

57



11l CONGRESSO INTERNACIONAL DE CONTROLE E POLITICAS PUBLICAS | 2017

CONTROLE DIARIO DA POPULACAO CARCERARIA - PLANTAO DE 04/09/2017 A 05/09/2017 - Fonte: Unidades Prisionais

1- PENITENCIARIA MASCULINA BALDOMERO CAVALCANTE DE OLIVEIRA(PMBCO)

2 - PRESIDIO DE SEGURANGA MEDIA PROFESSOR CYRIDIAO DURVAL E SILVA(PSMPCDS)
3- PRESIDIO DO AGRESTE (PA)
4 - NUCLEO RESSOCIALIZADOR DA CAPITAL(NRC)

9 - PENITENCIARIA DE SEGURANCA MAXIMA(PENSM)

5 - CASA DE CUSTODIA DA CAPITAL(CCC)

6 - ESTABELECIMENTO PRISIONAL FEMININO SANTA LUZIA (EPFSL)

7 - CENTRO PSIQUIATRICO JUDICIARIO PEDRO MARINHO SURUAGY(CPJ)
8 - PRESIDIO DE SEGURANGA MAXIMA (PSM)

*COLONIA AGROINDUSTRIAL SAO LEONARDO(CAISL) INTERDITADA
POR ORDEM JUDICIAL.

POPULACAO ATIVA DAS UNIDADES PRISIONAIS

POPULAGAO CARCERARIA
INTERNADOS
UNIDADES | CAPACIDADE DA PARA EXCEDENTES
PRISIONAIS CONDENADOS PROVISORIOS TRATAMENTO DISPONIBILIDADES
DE SEGURANCA
ATIVAS E LAUDOS TOTAL
PSIQUIATRICOS
Masc. Fem. Masc. Fem. Masc. Fem. Masc. Fem. Masc. Fem. QUANT. %

PMBCO 773 - 858 - 5 - - - - - 863 - 90 11,6
PSMMPCDS 404 - 135 - 622 - - - - - 757 - 353 87,4
PSM** 192 - 135 83 - - - - > 218 @ 26 135
PA 768 - 339 - 520 - - - - - 859 B 91 11,8
EPFSL - 210 - 51 - 164 - - - - 215 - 5 2,4
CpJ+* 73 9 10 - 20 4 27 2 19 - 82 - 0 0,0
ccc 240 - - - 512 - - - - - 512 - 272 1133
NRC** 157 - 127 - 1 - - - - - 128 29 29 -18,5
PENSM 676 - 479 185 - - - - - 664 12 -12 1,8
TOTAL 3283 219 2083 51 1948 168 27 2 19 - 4298 ] 796 22,7

POPULACAO CARCERARIA NAO RECOLHIDA NO SISTEMA PRISIONAL

POPULAGAO CARCERARIA

CAPACIDADE
EIDeDESBECES CONDENADOS PROVISORIOS
Masc. Fem. Masc. Fem. Masc. Fem. TOTAL
CAISL*** (semiaberto) - - 1757 107 - - 1864
CAISL*** (aberto) - - 1260 87 - - 1347
PRESOS RECOLHIDOS EM PENITENCIARIAS
s s 3 s 5 s 8

FEDERAIS

TOTAL - - 3020 194 05 - 3219

Interdicdo da Col6nia Agroindustrial, destinada a presos

do regime

Semiaberto da Capital, esculpida no D.O.E em
26/09/2008, fls.43 e 44.
*Unidades diferenciadas, com projeto e publico alvo

especifico.

***nimeros referentes a quantidade de prontudrios

controlados pela Unidade Prisional.
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CONTROLE DE BENEFICIARIOS DA CENTRAL DE PENAS E MEDIDAS ALTERNATIVAS (CEAPA)

PRESTAGCAO
~ ~ DE SERVIGOS A
DADOS/AGOSTO PRESTACAO DE SERVICOS A PRESTACAO MEDIDA
. COMUNIDADE COMPARECIMENTO , OUTROS | TOTAL
-2017 COMUNIDADE PECUNIARIA _ SOCIOEDUCATIVA
+ PRESTACAO
PECUNIARIA
MACEIO 1.734 560 429 137 - 19 2.879
ARAPIRACA 85 08 33} 02 - 02 130
DELMIRO
22 66 16 - - - 104
GOUVEIA
MATRIZ DO
CAMARAGIBE ’ ’ ’ ’ ’ ’ ’
PALMEIRA DOS
B 53 156 08 05 - 10 232
INDIOS
PENEDO 28 14 23 - - 01 66
SANTANA DO
48 46 28 12 - - 134
IPANEMA
UNIAO DOS
72 95 23 06 - - 196
PALMARES
TOTAL 2.042 945 560 162 - 32 3.741
MOVIMENTACOES DIARIAS (CEAPA)
PSC PP PSCE PP COMPARECIMENTO
ENTRADAS — — — — TOTAL
MACEIO ARAPIRACA MACEIO | ARAPIRACA | MACEIO ARAPIRACA MACEIO ARAPIRACA
SUBSTITUICAO
(SENTENCA)
SUSPENSAO
CONDICIONAL DE PENA
SUSPENSAO
CONDICIONAL DO - - - - - - - -
PROCESSO
TRANSACAO PENAL - - - - - - - -
P EXTINCAO DE CUMPRIMENTO DA 2
SAIDAS PUNIBILIDADE PENA MUDANCA DE REGIME TRANSFERENCIA DE FORO TOTAL
MACEIO - - - -
ARAPIRACA - - - -
CONTROLE DE PRESOS COM MONITORAMENTO ELETRONICO - Atualizado em 31/08/2017
POR TIPIFICACI"\O CRIMINAL POR SITUA(,'i\O
Homens Mulheres TOTAL Homens Mulheres Total
Homicidio 169 9 178 Medidas Cautelares 350 46 396
Latrocinio 7 0 7 Condenados 387 28 415
Roubo 305 10 315 Vitimas 0 5 5
Tréfico de drogas 125 45 170 Total 737 79 816
Estupro 34 0 34
Outros 105 7 112
Total 745 71 816
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LEI ROUANET: UMA ANALISE DA EFICACIA
DA POLITICA PUBLICA

Bruno Mascarenhas da Silveira Ventim

Resumo

O presente trabalho teve como objetivo analisar a principal politica publica de
fomento a area cultural financiada pelo Governo Federal: a Lei no 8.313/1991,
conhecida como Lei Rouanet. Foram apresentadas informacdes relacionadas
a execucdo dos mecanismos implementados pela Lei Rouanet no periodo
de 2012 a 2015 e a evidenciacdo de que os resultados alcangados no periodo
se distanciam das metas e objetivos almejados. Os dados apresentados
demonstraram a inexpressividade financeira do Fundo Nacional da Cultura (FNC)
e, com relacdo aos incentivos a projetos culturais, verificou-se a ma distribuicdo
regional dos recursos, o financiamento a projetos com alto potencial lucrativo
e 0 viés publicitario associado a tomada de decisdo dos incentivadores. Foi
constatada a ma qualidade do gasto publico na medida em que, apos 25 anos de
execucao da politica publica, sua eficacia se mostra comprometida.

Palavras-chave: Lei Rouanet. Politica publica. Eficdcia.

1. Introducao

No ambito das Finangas Publicas, uma das principais funcdes econémicas
do Estado é a distributiva. Na visdo de Giacomoni (2010), como nem todas as
distribuicBes de bens e recursos da sociedade sdo desejaveis, principalmente
por considera¢des de eficiéncia e de justica social, os governos devem utilizar
0 orcamento para promover politicas de distribuicdo de recursos publicos
como forma de tentar resolver tais tipos de problemas.

Visando suavizar estas distor¢des sociais, 0s governos atuam
principalmente por meio de politicas publicas. Uma politica publica, de acordo
com Saravia (2006, p. 29):

[...] é um sistema de decisdes publicas que visa a a¢des ou
omissdes, preventivas ou corretivas, destinadas a manter
ou modificar a realidade de um ou varios setores da
vida social, por meio da definicdo de objetivos e estratégias
de atuag¢do e da alocagdo dos recursos necessarios para
atingir os objetivos estabelecidos. (grifo nosso)
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A etapa de avalia¢do da politica publica permite concluir sobre a eficacia de
uma politica ja implementada, visto que, de acordo com o Manual de Auditoria
Operacional do Tribunal de Contas da Unido (TCU, 2010, p. 12):

A eficécia é definida como o grau de alcance das metas
programadas (bens e servicos) em um determinado
periodo de tempo, independentemente dos custos
implicados (COHEN; FRANCO, 1993). O conceito de
eficacia diz respeito a capacidade da gestao de cumprir
objetivos imediatos, traduzidos em metas de producdo
ou de atendimento, ou seja, a capacidade de prover
bens ou servi¢os de acordo com o estabelecido no
planejamento das a¢des. (grifo nosso)

As politicas publicas frequentemente sdo formalizadas por meio de Leis
ou de outros dispositivos legais. A Lei Federal n® 8.313/1991, conhecida como
Lei Rouanet, instituiu o Programa Nacional de Apoio a Cultura (Pronac) com
a finalidade de captar e canalizar recursos para o setor. Os mecanismos
integrantes do Pronac foram regulamentados por meio do Decreto n°5.761/2006

O presente trabalho visa demonstrar em que medida a Lei Rouanet é uma
politica publica eficaz. O objetivo é apresentar como o0s recursos captados
foram operacionalizados no periodo de 2012 a 2015, ultimo ciclo plurianual
de planejamento federal, e demonstrar a discrepancia existente entre o que
deveria ocorrer, conforme previsao legal, e o que de fato ocorreu.

O assunto sera construido com base na legislagdo aplicavel, nos relatérios
dos orgdos de controle interno e externo e em publicacbes referentes
ao assunto. Ademais, a andlise quantitativa sera realizada com base em
informacdes extraidas do Portal da Transparéncia e do SalicNet, sistema
mantido pelo Ministério da Cultura (MinC).

2. A operacionalizacao da Lei Rouanet de 2012 a
2015

A presente se¢do tem como objetivo apresentar informacdes relacionadas
a captacdo e a aplicagdo de recursos em projetos culturais por meio dos
mecanismos da Lei Rouanet.
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2.1. O papel secundario do Fundo Nacional da Cultura

2.1.7. AIMATERIALIDADE DO FUNDO

O FNC é um fundo administrado pelo MinC que tem como principais

objetivos captar e destinar recursos para projetos culturais compativeis com
as finalidades do Pronac.

Apesar da importancia de seus objetivos, o volume de gastos do FNC possui

pouca representatividade financeira quando comparado as outras unidades
orcamentarias que compdem o MinC. A tabela a seguir evidencia tal situagdo:

Tabela 01 - Gastos executados por unidade orcamentaria (em milhdes de reais)

Unidade Orcamentaria 2012 2013 2014 2015 Total
Agéncia Nacional do Cinema 123,3 342,9 240,9 674,6 | 1.381,7
X’r?;tt‘f:g do Patrimonio Historicoe | o )5 | 2007 | 3177 | 3340 | 1.187.2
Ministério da Cultura 197,8 194,7 236,3 233,0 861,8
Fundacdo Nacional de Artes 2111 156,2 130,8 135,5 633,6
Instituto Brasileiro de Museus 113,8 119,5 132,9 135,0 501,2
Biblioteca Nacional 124,7 97,5 100,3 103,4 425,9
Fundacdo Casa Rui Barbosa 34,7 37,0 39,8 43,3 154,8
Fundo Nacional de Cultura 25,1 20,3 27,7 6,7 79,8
Fundag¢do Cultural Palmares 18,0 17,8 21,2 22,7 79,7

1.093,3 | 1.276,6 | 1.247,6 | 1.688,2 | 5.305,7

Fonte: elaborac¢do prépria, dados coletados no Portal da Transparéncia

2.1.2. AREALIZACAO DE GASTOS INCOERENTES COM OS OBJETIVOS DO
FUNDO

De acordo com o Manual Técnico de Orcamento do Governo Federal, a
classificacdo da despesa publica por elemento de despesa tem por finalidade
informar quais os insumos que se pretende utilizar ou adquirir. Os gastos do
FNC apresentam a seguinte composic¢ao:
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Tabela 02 - Gastos do FNC de 2012 a 2015 por elemento de despesa (em milhdes de

reais)
Elemento de Despesa Valor %
31 - Premiac8es Culturais, Artisticas, Cientificas, Desportivas 27,4 34,4%
48 - Outros Auxilios Financeiros a Pessoas Fisicas 23,5 29,4%
39 - Outros Servicos de Terceiros - Pessoa Juridica 13,6 17,0%
35 - Servicos de Consultoria 5,5 6,9%
36 - Outros Servicos de Terceiros - Pessoa Fisica 51 6,4%
47 - Obrigacdes Tributarias e Contributivas 1,9 2,4%
Outros Elementos 2,7 3,4%
TOTAL 79,7 100,0%

Fonte: elaboracdo prépria, dados coletados no Portal da Transparéncia

Apesar da Lei n° 4.320/1964 definir que os gastos realizados por um
fundo estdo vinculados a realizacdo de determinados objetivos ou servicos, o
confronto entre os dados apresentados e os incisos do artigo 10 do decreto
de regulamenta¢do da Lei Rouanet evidenciam a auséncia de respaldo que
justifique a realiza¢ao de gastos com servicos de consultoria e com obrigacdes
tributarias. Tais gastos totalizaram R$ 7,4 milhdes, o equivalente a 9,3% dos
gastos no periodo.

2.2. O protagonismo dos incentivos a projetos culturais

O terceiro mecanismo introduzido pela Lei Rouanet foi o incentivo a
projetos culturais por meio de renuncia fiscal ou apoio privado. Os produtores
culturais apresentam seus projetos ao MinC e, se aprovados, buscam captar
incentivos financeiros junto a pessoas fisicas ou juridicas.

Tais valores tratam-se de rentlincia de receita tributaria do Governo Federal,
classificados por Pellegrini (2014, p. 7) como gastos publicos tributarios:

Gastos publicos diretos e tributarios diferem, pois, no
primeiro, ocorre a arrecada¢do que, posteriormente,
financia a despesa; enquanto, no segundo, € a ndo
arrecadacdo que financia a realizacdo, na érbita
privada, de um determinado resultado esperado
pelo poder publico [...] Assim, embora sejam distintos,
ambos sao gastos; (grifo nosso)
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Ademais, Pellegrini (2014, p. 23) apresenta a definicdo utilizada pela Receita
Federal do Brasil (RFB) para gastos tributarios:

Gastos tributarios sdo gastos indiretos do governo
realizados por intermédio do sistema tributario, visando
a atender objetivos econ6micos e sociais.

[...]

Tém cardter compensatério, quando o governo ndo
atende adequadamente a populacdo quanto aos
servicos de sua responsabilidade, ou tém cardter
incentivador, quando o governo tem a intencdo de
desenvolver determinado setor ou regido. (apud RFB,
2003, p. 9-13) (grifo nosso)

Portanto, o mecanismo implementado pela Lei Rouanet trata-se de um
gasto indireto do Governo Federal. O fato de os recursos ndo terem sido
arrecadados pelos cofres do Tesouro Nacional para posterior execug¢do
da despesa ndo os descaracterizam como gasto publico. Pelo contrario, as
definicBes apresentadas explicitam, inclusive, sua natureza fomentadora.

Conforme dados do sistema SalicNet, os recursos captados de 2012
a 2015 por meio de incentivos fiscais totalizaram R$ 5.060,4 milhdes. Tal
valor equivale a 95,4% do total apresentado na Tabela 01, evidenciando que
0 incentivo a projetos culturais foi o mecanismo da Lei Rouanet com maior
materialidade financeira.

2.2.1. COMPARATIVOS ENTRE A RENUNCIA FISCAL E O APORTE PRIVADO E
ENTRE OS INCENTIVOS DE PESSOAS JURIDICAS E DE PESSOAS FiSICAS

Um segundo aspecto que pdde ser observado é que, da totalidade do

valor captado para projetos culturais, a maior parte decorre de renuncia fiscal,
conforme tabela a seguir:
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Grafico 01 - Comparativo entre renuncia fiscal e aportes privados
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Fonte: elaboracéo prépria, dados coletados no sistema SalicNet

Em paralelo, percebe-se a baixa participagdo dos incentivos originarios de
pessoas fisicas em comparagdo com aqueles advindos de pessoas juridicas:

Grafico 02 - Comparativo entre incentivos de pessoas fisicas e juridicas
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Fonte: elaboracdo prépria, dados coletados no sistema SalicNet
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Dessa forma, fica demonstrado que a maior parte dos recursos captados
por meio do mecanismo de incentivos a projetos culturais sdo originarios de
renuncias fiscais provenientes de pessoas juridicas. Portanto, evidencia-se
que a decisao sobre a alocacdo de um recurso publico é tomada por agentes
privados.

2.2.2. ADISTRIBUICAO REGIONAL NA APLICACAO DOS RECURSOS CAPTADOS

A analise da relagdo de projetos incentivados permite demonstrar como

0 recurso captado foi distribuido entre as cinco regides do Brasil, conforme
grafico a seguir:

Grafico 03 - Aplicagao dos incentivos por regido
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Fonte: elaboracdo prépria, dados coletados no sistema SalicNet

Ademais, a Lei Rouanet possibilita que o recurso captado em determinado
estado da federagdo seja investido em projeto cultural associado a outro
estado. A jun¢do dos dados relacionados a captacdo e a aplicacao por ente
federativo demonstra esta distribuicao:
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Tabela 03 - Comparativo entre valores captados e aplicados (em milhdes de reais)

Estado Aplicacao (A) Captacao (B) Saldo (A - B)
Minas Gerais 509,7 363,0 146,7
Rio Grande do Sul 302,5 2331 69,4
Rio de Janeiro 1.262,2 1.205,0 57,2
Sdo Paulo 2.238,5 2.181,8 56,7
Pernambuco 72,6 47,8 24,8
Bahia 62,2 42,0 20,1
Rio Grande do Norte 25,5 9,5 15,9
Para 17,7 9,4 8,2
Santa Catarina 145,9 138,0 7,8
Maranhao 8,2 2,6 55
Espirito Santo 31,9 26,8 5,1
Goias 20,2 16,7 3,5
Alagoas 2,2 0,1 2,1
Piauf 6,1 4,8 1,3
Rondonia 4,8 4,5 0,4
Tocantins 1,9 1,8 0,1
Roraima 0,1 0,1 0,1
Sergipe 3,0 3,0 0,0
Paraiba 2,4 2,6 -0,2
Amapa 0,2 0,7 -0,5
Mato Grosso do Sul 6,2 8,7 -2,6
Mato Grosso 8,1 10,8 -2,7
Ceara 52,2 571 -4,9
Acre 0,4 7.3 -6,8
Amazonas 8,6 28,8 -20,2
Parana 2021 2734 -71,3
Distrito Federal 65,1 380,9 -315,8

TOTAL 5.060,4 5.060,4 0,0

Fonte: elaboracgdo proépria, dados coletados no sistema SalicNet
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A analise da tabela evidencia que além de Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Minas
Gerais e Rio Grande do Sul serem, nesta ordem, os quatro entes federativos com
maior aplicacdo em projetos culturais, sdo também os estados com maior saldo
entre os valores captados e os valores aplicados. Portanto, é possivel concluir
que este excedente foi financiado por recursos captados em outros entes.

3. Discrepancias entre os principios legais e a
operacionalizacao

A presente se¢do tem como objetivo evidenciar que os principios
norteadores da Lei Rouanet divergem dos resultados obtidos por meio de sua
execucao.

3.1. O baixo volume de recursos aplicados pelo Fundo
Nacional da Cultura

Na secdo anterior, ficou demonstrada a pouca relevancia financeira
do FNC. O proprio MinC, em texto publicado no seu site, reforca a pouca
representatividade do Fundo:

Ocorre que, em sua formatacdo e aplicacdo, ao longo
de 25 anos, a Lei Rouanet privilegiou de maneira
muito evidente o mecanismo de incentivo, a ponto
de ter se tornado sindnimo de incentivo fiscal. O FNC
ndo dispds de prerrogativas que garantissem sua
poténcia e crescimento equilibrado, nem mesmo sua
estabilidade, e ficou diminuido; os Ficart nunca sairam
do papel. (grifo nosso)

A CGU, por meio do relatoério de auditoria no 201305605 sobre a prestacdo
de contas anual apresentada pela Secretaria-Executiva do MinC, confirma a
baixa execuc¢do orcamentaria do Fundo:

Centrando a anadlise apenas na meta financeira
estabelecida na LOA/2012, confrontando-se com
os dados de execucdo do SIAFI, constata-se que a
execucdo das principais a¢des finalisticas do FNC
ficaram abaixo do previsto. A Lei Orcamentaria dotou
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R$ 451.360.348,00 milhGes em créditos orcamentarios
ao FNC para aplicacgdo no Programa 2027 Cultura:
Preservacdo, Promogdo e Acesso. Desse montante,
somente 5,45% dos créditos foram executados (CGU,
2013, p. 8) (grifo nosso)

Assim sendo, conclui-se que a situacdo exposta contraria de forma clara o
artigo 4° da Lei Rouanet:

Art. 4° Fica ratificado o Fundo de Promocgao Cultural,
criado pela Lei n° 7.505, de 2 de julho de 1986, que
passara a denominar-se Fundo Nacional da Cultura (FNC),
com o objetivo de captar e destinar recursos para
projetos culturais compativeis com as finalidades do
Pronac e de:

| - estimular a distribuicdo regional equitativa dos
recursos a serem aplicados na execu¢do de projetos
culturais e artisticos;

[...]

V - favorecer projetos que atendam as necessidades da
producdo cultural e aos interesses da coletividade,
ai considerados os niveis qualitativos e quantitativos de
atendimentos as demandas culturais existentes, o carater
multiplicador dos projetos através de seus aspectos
socio-culturais e a priorizacao de projetos em areas
artisticas e culturais com menos possibilidade de
desenvolvimento com recursos préprios. (grifo nosso)

Ademais, percebe-se 0 ndo atendimento ao decreto de regulamentacao da

Lei Rouanet:
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Art. 20 Na execu¢do do Pronac, serdo apoiados
programas, projetos e acdes culturais destinados as
seguintes finalidades:

| - valorizar a cultura nacional, considerando suas varias
matrizes e formas de expressao;

[l - estimular a expressdo cultural dos diferentes
grupos e comunidades que compdem a sociedade
brasileira;

[...]

V - incentivar a amplia¢do do acesso da populacdo a
fruicdo e a producgao dos bens culturais; (grifo nosso)
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3.2. As discrepancias dos incentivos a projetos culturais

3.2.1. ACONCENTRAGAO DOS RECURSOS APLICADOS

Os dados apresentados na tabela 03 destacam a ma distribuicdo dos
recursos entre os estados do pais. Além da analise regional, percebe-se
também a uma alta concentracdo de recursos por projeto.

A relacdo dos 9.881 projetos que captaram recursos por meio do
mecanismo de incentivos de 2012 a 2015 demonstra que o valor médio de
captacdo é de R$ 512,1 mil. Entretanto, percebe-se que, apesar dos projetos
com captagao superior a média representarem apenas 21,8% do quantitativo
total, tais producées captaram 74,0% do volume total de recursos. E como se,
a cada R$ 100,00 aplicados, um projeto de maior porte captasse R$ 74,00 e
outros quatro projetos de menor porte captassem R$ 6,50 cada.

O Relatério de Gestdo do exercicio 2014, referente a Secretaria Executiva
do MinC, aborda quest&es relacionadas a concentra¢do dos recursos:

Os dados apresentados demonstram claramente uma
concentra¢do altissima da demanda esponténea por
apoio a projetos na regido Sudeste, especialmente nos
estados de Rio de Janeiro e Sdo Paulo. Isso se da devido
aos diferentes niveis de oportunidade de acesso aos
equipamentos de producdo e fruicdo cultural que
cada estado apresenta. (MinC, 2015, p. 133) (grifo nosso)

Assim sendo, nota-se que a situacdo ilustrada vai claramente de encontro
aos objetivos do Pronac dispostos na Lei Rouanet:

Art. 1° Fica instituido o Programa Nacional de Apoio a
Cultura (Pronac), com a finalidade de captar e canalizar
recursos para o setor de modo a:

[...]

Il - promover e estimular a regionaliza¢do da producgao
cultural e artistica brasileira, com valorizagdo de
recursos humanos e conteudos locais;

Il - apoiar, valorizar e difundir o conjunto das
manifestagoes culturais e seus respectivos criadores;

IV - proteger as expressdes culturais dos grupos
formadores da sociedade brasileira e responsaveis pelo
pluralismo da cultura nacional; (grifo nosso)
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3.2.2. O FINANCIAMENTO DE PROJETOS COM ALTO POTENCIAL LUCRATIVO

A rela¢do de projetos financiados evidenciou a presenca de espetaculos
com alto potencial lucrativo, com ingressos chegando a R$ 350,00. Tendo
como referéncia o valor de R$ 50,00 do vale-cultura, percebe-se que os valores
praticados sdo pouco acessiveis a maioria da populag¢do brasileira.

O TCU, por meio do Acérdao n° 191/2016, se posicionou contrariamente a
esta situacdo, mesmo nao havendo ilegalidade no ato:

Trata-se, em Ultima instancia, de transferéncia de
recursos publicos para agentes que efetivamente nao
precisariam de tal apoio, ou que estdao no extremo
superior das faixas de concentracdao de renda, sem
gue se garanta, em cada caso, como efetivamente serdo
atendidas as diretrizes do Plano Nacional de Cultura (art.
215, § 3°, da CF/88) e as finalidades do Pronac (art. 1° da
Lei Rouanet).

[...]

9.2. determinar a Secretaria Executiva do Ministério da
Cultura (SE/MinC) que, ao deliberar sobre proposta de
concessdo de incentivos a projetos culturais previstos no
art. 2°,inciso lll, da Lei 8.313/1991:

[...]

9.2.2. abstenha-se de autorizar a captacdo de
recursos a projetos que apresentem forte potencial
lucrativo, bem como capacidade de atrair suficientes
investimentos privados independentemente dos
incentivos fiscais daquela Lei; (TCU, 2016, p. 15, 34)
(grifo nosso)

Diante do exposto, conclui-se pela ndo observancia ao artigo 10 da Lei
Rouanet:

Art. 1° Fica instituido o Programa Nacional de Apoio a
Cultura (Pronac), com a finalidade de captar e canalizar
recursos para o setor de modo a:

| - contribuir para facilitar, a todos, os meios para o
livre acesso as fontes da cultura e o pleno exercicio
dos direitos culturais;
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Ademais, fica evidente a ndo observancia aos artigos 2° e 27 do decreto de
regulamentacao da Lei Rouanet:

Art. 20 Na execu¢do do Pronac, serdo apoiados
programas, projetos e ac¢des culturais destinados as
seguintes finalidades:

[...]

VIl - apoiar as atividades culturais de carater inovador
ou experimental;

[...]

Art. 27. Dos programas, projetos e a¢des realizados com
recursos incentivados, total ou parcialmente, devera
constar formas para a democratizagdo do acesso aos
bens e servigos resultantes, com vistas a:

| - tornar os pregos de comercializagdo de obras ou de
ingressos mais acessiveis a populacao em geral; (grifo
NoSs0)

3.2.3. O VIES PUBLICITARIO NA TOMADA DE DECISAO

Considerando que as decisGes sobre recursos publicos sdao tomadas
por agentes privados, é razoavel questionar se elas sao tomadas visando o
desenvolvimento cultural ou a publicidade institucional.

O ex-Ministro Juca Ferreira, em reuniao realizada em 17/06/2015 com o
Senador Roberto Rocha, ponderou sobre esta situacdo: “Nao € possivel que
os departamentos de marketing das grandes empresas decidam onde serdo
investidos os recursos para cultura”. Ademais, para Saddi (2010, p. 65):

Os usos da Lei acabaram distorcidos, sendo que alguns
produtores tém inclusive moldado seus projetos para
que figuem mais interessantes ao patrocinador ou
para que tenham maior apelo comercial. (grifo nosso)

O relatério de auditoria n° 201316985 da CGU questiona a possibilidade de
decisdes serem tomadas visando outros interesses:

Sem uma definicdo precisa sobre as destinacdes desse
valor arrecadado, ocasifes que ndo se coadunam com as
diretrizes do Programa estardo bem suscetiveis de ocorrer
como, por exemplo, o enfoque, pura e exclusivamente,
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mercadoldgico por parte do proponente. A canalizacao
de recursos para o setor, de modo a facilitacdo ao acesso
as fontes de cultura, a promoc¢do da producao cultural, ao
apoio e difusdo a produgdo de bens culturais, entre outros,
poderia ser relevada a segundo plano, priorizando o
carater comercial e lucrativo do projeto. (CGU, 2014, p.
17) (grifo nosso)

O Acérddo TCU n° 191/2016 apresenta entendimento similar em termos do
carater publicitario associado aos incentivos a projetos culturais:

A principal dessas supostas distor¢des consistiria
no fato de que a decisdo quanto aos projetos que
serdo apoiados cabe aos incentivadores, ou seja,
a agentes privados, aos quais interessa atender,
preponderantemente, sua estratégia de marketing,
e ndo as finalidades do Pronac. A ocorréncia seria
agravada pelo fato de apenas cerca de 10% dos
incentivos, historicamente, terem sido bancados por
recursos privados (TCU, 2016, p. 15) (grifo nosso)

3.3. Aineficacia da Lei Rouanet

O arcabouco juridico do pais contém diversas leis que teriam sido
elaboradas visando um objetivo mas, na prética, ndo o atendem. E o conceito
de legislacdo simbdlica, definido por Neves (1994, p. 31-32):
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A concepc¢do instrumental do Direito Positivo, no sentido
de que as leis constituem meios insuperaveis para
se alcancar determinados fins “desejados” pelo
legislador, especialmente a mudancga social, implica
um modelo funcional simplista e ilusério, como
tém demonstrado os seus criticos. Em primeiro lugar,
observa-se que ha um grande nimero de leis que
servem apenas para codificar juridicamente “normas
sociais reconhecidas”. Por outro lado, a complexidade
do meio ambiente social dos sistemas juridico e
politico é muito acentuada, para que a atuacdo do
Estado através de legislacdo possa ser apresentada
como instrumento seguro de controle social.
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[...]

Considerando-se que a atividade legiferante constitui um
momento de confluéncia concentrada entre sistemas
politico e juridico, pode-se definir a legislacdo simbdlica
como producgdo de textos cuja referéncia manifesta
a realidade é normativo-juridica, mas que serve,
primdria e hipertroficamente, a finalidades politicas
de carater ndo especificamente normativo-juridico.
(grifo nosso)

Casos de politicas publicas que ndo alcancam seus objetivos devido a
deficiéncias em sua elabora¢do ndo sao incomuns, conforme destacado por

Wu (2014, p. 13):

[...] o processo de politicas publicas é em ocasides,
repleto de irracionalidade, inconsisténcias e falta de
coordenagao, que podem tornar-se grandes fontes de
tensdo e sofrimento para esses agentes. Em particular,
se os gestores publicos ndo estiverem familiarizados com
a natureza e o funcionamento do processo de politicas,
eles podem nao ser capazes de elaborar estratégias
eficazes para influenciar sua direcao e garantir que
resulte em um conjunto integrado de resultados.

[...]

Por outro lado, as politicas nacionais (que podem ser
adotadas para fins de sinalizag¢ao politica, por exemplo)
as vezes podem ser tao mal concebidas ao ponto
de ser praticamente “construidas para fracassar”,
independentemente do esforco de implementacdo.
(grifo nosso)

Diante do exposto, percebe-se uma clara divergéncia entre os principios e
objetivos da Lei Rouanet e aquilo que, de fato, concretiza. Resta evidenciado
o comprometimento da eficacia da politica publica em termos de alcance das
metas programadas, do cumprimento de objetivos imediatos e da capacidade
de prover bens ou servi¢os de acordo com o estabelecido no planejamento.
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4. Consideracoes finais

O Estado tem como funcdo atuar em situacBes de excecdo que
comprometam a justica social e o bem-estar da populagdo como um todo.
Nesse sentido, utiliza politicas publicas com o objetivo de amenizar ou corrigir
distor¢des em areas que a iniciativa privada ndo teria interesse em atuar.

O presente trabalho analisou a Lei Rouanet sob a 6tica de uma politica
publica. Foi evidenciada sua fase de implementacdo de 2012 a 2015,
demonstrando a pouca representatividade financeira do FNC e a alta
materialidade da renuncia fiscal. Avaliou-se a politica por meio da comparagao
entre os resultados obtidos pelos mecanismos e os objetivos esperados.

O conteudo apresentado no presente trabalho demonstra que a Lei Rouanet
€ uma politica publica pouco eficaz, na medida em que ndo atinge as metas e os
objetivos que se propde a alcancar: a democratizacdo do acesso, a participacao
social no processo decisério, a regionalizacdo da cultura, a priorizacdo de
projetos com menor potencial lucrativo e o pluralismo da cultura nacional. A
atuacdo do Estado acaba por beneficiar principalmente grandes empresas e
produtores artisticos e a parcela da populagdo com maior poder aquisitivo,
excluindo aqueles que mais necessitariam ser beneficiados pela politica publica:
os produtores culturais de menor porte e a populacdo com menor renda.

E preciso que as acdes governamentais, quando executadas, levem o pais a um
cenario de maior justica social e de desenvolvimento regional. Portanto, ndo se
justifica a manutencao de uma politica publica em que, ap6s 25 anos de execucao,
as decisdes sobre a alocacdo de recursos publicos sejam tomadas por agentes
privados que canalizam os incentivos culturais em poucos projetos de grande
porte, situados nas localidades economicamente mais desenvolvidas do pais e
inacessiveis ao publico de menor poder aquisitivo. Fica evidente que a principal
motivacdo é o fortalecimento de suas marcas por meio da publicidade associada.

Assim, o debate no Senado acerca do Projeto de Lei da Camara n°
93/2014 (Procultura) deve ser coerente com as disposi¢cBes constitucionais e
apresentar uma politica publica realmente voltada para o fomento a cultura,
contendo dispositivos que assegurem o alcance dos objetivos propostos
e que verdadeiramente promovam impactos positivos para a populagdo.
Especialmente em momentos de escassez de recursos, a busca pela melhoria
do gasto publico é dever de todos.
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Resumo

O presente artigo propde reflexdo acerca da ressignificacdo dos Tribunais
de Contas e a possiblidade da aplicacdo no ambito de sua competéncia
constitucional e nas dimensGes do controle externo de métodos
autocompositivos e solucao pacifica de conflitos. Para atingir esses objetivos
o método utilizado centrou-se na revisdo bibliografica em livros, artigos de
periédico, e informacdes em meio eletrénico. Assim, foi possivel constatar,
qgue o instituto da media¢do pode se tornar agente de concretizacao dos
direitos fundamentais, do principio da busca da solu¢do consensual mais
adequada e em nome do acesso a justica, célere e eficaz a luz da Agenda 2030.

Palavras-chave: Tribunal de Contas. Media¢do. Agenda 2030.

Abstract

This article reflects about the meaning of resignification of the Courts of
Accounts and the possibility applying it within the scope of its constitutional
competence and dimensions of the external control of autocompositive
methods and peaceful conflict solutions. In order to reach these objectives,
the method focused on bibliographic review of books, periodicals, and
information in electronic media. Thus, it was possible to verify that mediation
can become an agent for the realization of fundamental rights, the principle of
seeking the most appropriate consensual solution and in the name of access
to justice, speedy and effective in the light of Agenda 2030.

Keywords: Court of Auditors. Mediation. Agenda 2030.
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1. Introducgao

O presente artigo pretende provocar uma reflexao acerca da possibilidade
de Mediacdo de conflitos no ambito do Tribunal de Contas da Unidao (TCU),
orgao constitucional, responsavel pelo auxilio no controle externo efetuando
a fiscalizagdo financeira, orcamentaria, patrimonial, econémica e contabil de
todas aquelas pessoas fisicas ou juridicas, publicas ou privadas que manuseiem,
guardem, administrem, gerenciem dinheiros e ou patriménio publico.

O trabalho objetiva demonstrar a importancia e a necessidade de
implementacao de meios alternativos de solucao pacifica no ambito do TCU,
Estados e dos Municipios, assim, é interessante apontar que o Brasil e o Mundo
passam por um momento histérico marcado por conflitos de toda ordem, e
em contraposicao a cultura da litigancia proliferada, surge ha algumas décadas
nos Estados Unidos da América (EUA) e se expande pela Unido Europeia (UE)
e outras partes do mundo. Agora abracada também pela Organizacdo das
Nacdes Unidas (ONU), um chamado a Acdo para mudar o mundo, com a
implementagdo dos 17 Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS) e das
169 metas que fomentam ac¢les de incentivo e proliferacdo da cultura da Paz
mediante a promulgacao da Agenda 2030, dentre os objetivos, destaca-se o
16° ODS, Paz, Justica e Instituicbes Eficazes. A disseminacdo de valores da paz,
do dialogo e da cooperacdo internacional que fundamentados na Carta das
Nacdes Unidas pretende alcancar a concretizacao desses valores supremos.

O tema da mediacdo vem recebendo atencdo especial nos debates em
nivel internacional e nacional ha algum tempo, por constituir um desafio na
construcdo de uma cultura da paz e na solucao pacifica dos conflitos, inclusive
os de carater socioambiental, previdenciario, administrativo, civil, e até mesmo
através da justica restaurativa. Assim, feita essas breves considera¢des
é relevante fazer uma breve digressdao sobre politica nacional dos meios
adequados de solucdo de conflitos.

A metodologia aplicada compreende a revisdo bibliografica em publicacdes
legislativas, livros, artigos cientificos e publicagdes em meio eletronico. O eixo
norteador deste trabalho sustenta-se no referencial teérico da Administracao
Estratégica e dos direitos fundamentais.
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2. Os desafios da contemporaneidade e a vontade
constitucional de implementacao de uma
cultura da paz

A pds-modernidade tem se reinventado, nas diversas formas e areas
do conhecimento, devido as mudancas sociais que se encontram e se
processam no seio das estruturas sociais. Hodiernamente, configuram-se
enormes transformacBes econdmicas, sociais, ambientais e tecnolégicas,
demonstrando mudancas radicais nas esferas do publico e do privado,
das relacBes. Historicamente em tensdo, entre cidaddos e Estado. Nesta
inquietude, alargamentos, mudanc¢as e rupturas trazem a indispensavel
e necessaria criacdo de instrumentos que possam resguardar o sistema
democratico, ampliando sempre os espac¢os publicos de efetivacdo da
cidadania, concretizacdo do principio da dignidade humana e fortalecimento
do controle social através de rela¢des dialdgicas.

A ideia de “constituicdo global sem Estado mundial” defendida por José
Joaquim Gomes Canotilho (2006), coloca como “sujeitos constitucionais”
internacionais as organizagbes internacionais, unibes internacionais de
trabalhadores, organiza¢bes néo governamentais, bem como o individuo como
sujeito internacional titulares de direitos e deveres fundamentais e direitos
humanos. A constituicGo mundial trata de um novo conceito de cidadania:

Em primeiro lugar, uma cidadania centrada também na
pessoa humana e ndo apenas em liberdades econémicas
(liberdade de circulagdo de pessoas, produtos, capitais).
Em segundo lugar, uma cidadania que, ao pressupor a
accountabiliy (dever de cuidado com os poderes publicos e o
dever de prestar contas) e a responsiveness (sintonia profunda
da actuagdo dos poderes publicos com as aspiracdes
dos cidadaos), retoma as dimensdes da cidadania activa
e participativa e nao apenas da cidadania representativa.
Em terceiro lugar, uma cidadania para além da “cidadania
estatal”, pois a conducdo responsavel e sustentavel dos
recursos aponta pra uma cidadania cosmolopita, apta a
lidar com as novas constela¢des politicas pds-nacionais.
Em quarto lugar, uma cidadania grupal que contempla os
multiplos individuais de cidadania (associa¢cBes de ambiente,
organiza¢des ndo governamentais, comissdes de avaliagdo,
etc.) (CANOTILHO, 2006, p. 334).
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O conceito de Sociedade liquida de Zygmunt Bauman e Maria Lucia Garcia
Pallares-Burke (2003) nos traz o desafio de lidar com uma sociedade de risco,
dinamica, fluida, tudo que é solido se desmancha no ar. Assim, a ardua tarefa
de compreender a complexidade e diversidade da vida humana cada vez mais
descartavel, desumana, onde pesquisas apontam para o aumento da violéncia,
miséria, desemprego, polui¢do e degradacao em todas as suas formas. Urge, o
repensar o papel das instituicdes e do proéprio cidadado na constru¢do de uma
justica social e de paz na sociedade mundial.

Quanto a Hemenéutica Constitucional Peter Harberle (2002) ensina que:

Colocado no tempo, o processo de interpretacdo
constitucional é infinito, o constitucionalista é
apenas um mediador (Zwischentriiger). O resultado
de sua interpretacdo esta submetido a reserva da
consisténcia (Vorbehalt der Bewahrung), devendo ela,
no caso singular, mostrar-se ou, ainda, submeter-se a
mudancas mediante alternativas racionais, O processo
de interpretacdo constitucional deve ser ampliado
para além do processo constitucional concreto. O
raio de interpretacdo normativa amplia-se gracas aos
“interpretes da Constituicdo da sociedade aberta”. Eles
sdo os participantes fundamentais no processo de “trial
and error”, de descoberta e de obten¢do de direito.” A
sociedade torna-se aberta e livre, porque todos estdo
potencial e atualmente aptos a oferecer alternativas para
a interpretacdo constitucional. (HARBERLE, 2002, p. 12)

Quanto a um o6timo desenvolvimento da forca normativa da Constituicao
da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/1988) (BRASIL, 1988), Konrad
Hesse (1991) afirma que ndo depende apenas do contedudo, mas também de
sua prdxis. E necessdrio de todos os participes da vida constitucional uma Vontade
de Constitui¢do:

Essa vontade de Constitui¢do origina-se de trés vertentes
diversas. Baseia-se na compreensdo da necessidade
e do valor de uma ordem normativa inquebrantavel,
que proteja o Estado contra o arbitrio desmedido e
disforme. Reside, igualmente, na compreensao de que
essa constituida é mais do que uma ordem legitimada
pelos fatos (e que por isso, necessita de estar em
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constante processo de legitimacdo). Assenta-se também
na consciéncia de que, ao contrario do que se da com
uma lei do pensamento, essa ordem nao logra ser eficaz
sem o concurso da vontade humana. Essa vontade
tem consequéncia porque a vida do Estado. Tal como
a vida humana, ndo estd abandonada a acdo surda de
forcas aparentemente inelutaveis. Ao contrario, todos
nés estamos permanentemente convocados a dar
conformacdo a vida do Estado, assumindo e resolvendo
as tarefas por ele colocados. Nao perceber esse
aspecto de vida do Estado representaria um perigoso
empobrecimento do Estado. (HESSE, 1991, p. 19-20)

José Joaquim Gomes Canotilho (2010) ao lecionar sobre a forca normativa
da CRFB/1988 registra que:

[...] outra conclusdo ndo ha sendo a de que o proprio
Estado, por meio de seus agentes, macula, diariamente,
preceitos constitucionais tdo caros a consecucdo de um
Estado Democratico de Direito. O Poder Judiciario tem
desempenhado importante papel na manuten¢do da
forca normativa da Constituicdo Federal. (CANOTILHO,
2010, p.51)

Peter Harbele (1997) nos convida através de sua obra A sociedade aberta
dos intérpretes da Constituicdo: contribuicGo para a interpretacdo pluralista e
“procedimental” da Constituicdo a participar desse circulo de atores de forma a
ampliar essa “sociedade aberta de intérpretes da constituicdo”, segundo a qual
“o circulo de intérpretes da lei fundamental deve ser alargado para abarcar néo
apenas as autoridades publicas e as partes formais nos processos de controle de
constitucionalidade, mas todos os cidaddos e grupos sociais que, de uma forma
ou de outra, vivenciam a realidade constitucional” e tem, no nosso entender,
a responsabilidade de construir uma cultura da paz e da solugéo pacifica dos
conflitos conforme ditames constitucionais.

2.1. Pacificacao social e acesso a justica através de métodos
alternativos de solucao de conflitos

Nos EUA, no inicio da década de 1980, os professores universitarios
Roger Fisher, William Ury e Bruce Patton (1994) fundaram o Programa de
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Negociacdo na Escola de Direito da Universidade de Harvard. A necessidade
de implementacdo de uma cultura de resolucdo pacifica de conflitos surgiu
no seio da propria sociedade, partiu da universidade e foi abragado pela
comunidade local e juridica. Logrou éxito demonstrado ao longo dessa
caminhada de 36 anos de existéncia, sendo que hoje, a experiéncia do Harvard
Mediation Program (2017) € uma referéncia mundial.

No Brasil, a utilizacdo de meios alternativos de resolu¢do de conflitos
configura-se processo inverso, sendo implementado uma iniciativa do préprio
Poder Judiciario. Embora previsto na CRFB/1988, o movimento de mudanca
de uma mentalidade do litigio para solu¢do pacifica de conflitos é liderado
pelo Poder Judiciario brasileiro através do Conselho Nacional de Justica (CNJ),
seguido pelo Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP), Advocacia Geral
da Unido (AGU), Defensoria Publica da Unido (DPU) e Administracdo Publica
Direta e Indireta, e diversos érgaos e instituicGes no ambito federal, estadual e
municipal com vistas a inserir no seio da atuacdo da prestacao jurisdicional e
administrativa, a implementacdo de técnicas de mediacdo de conflitos. Todos
em esforco conjunto ou separadamente para o éxito do acesso a justica eficaz
e da acdo pacificadora,

Quanto ao acesso a justica é interessante apontar o magistério de Mauro
Capelletti e Bryant Garth (2002):

O acesso a justica pode, portanto, ser encarado como
o requisito fundamental - o mais basico dos direitos
humanos - de um sistema juridico moderno e igualitario
que pretenda garantir e ndo apenas proclamar os direitos
de todos. O enfoque sobre o acesso - o modo pelo qual
os direitos de tornam efetivos - também caracteriza
crescentemente o estudo do moderno processo civil.
(CAPELLETTI; GARTH, 2002, p. 12)

Cabe ressaltar, o fendmeno de judicializacdo das Politicas Publicas e o
papel do Poder Judiciario na fun¢do de efetivacdo do texto constitucional,
contudo, a realidade nos demostra um sistema juridico esgotado e incapaz
de atender toda essa demanda crescente, conforme demonstrado no Justica
em Numeros elaborado pelo CNJ (2017). Assim, necessdrio tomar medidas para
incentivar a desjudicializacdo, cabendo criar alternativas de solugéo pacifica
de conflitos levando em consideracdo medidas pré-processuais e até mesmo
processuais mas que tragam solu¢bes aos conflitos de toda ordem.
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Nesse sentido, o CNJ, ha mais de uma década, propugna pela insercdo de uma
cultura pela paz, didlogo e acesso a justica de forma eficaz e célere utilizando
métodos pré-processuais e processuais, assim, técnicas e instrumentos como
a mediacado, conciliagdo, negociacdo e justica reparativa sdo utilizados ndo sé
pelo Judiciario como também no proprio Poder Executivo e Ministério Publico,
AGU, dentre outros. Nessa esteira de pensamento, a aplicacao de técnicas para a
implementacdo da negociacao, conciliacdo e mediacdo como meios de resolucdo
de conflitos evita, muitas vezes, a judicializacao.

2.2. Os anseios da Constituicdo Federal da Republica
Federativa do Brasil

Com o advento da promulgacdo da CRFB/1988, inaugurou-se o Estado
Democratico de Direito e ja no preambulo da Carta Magna, o compromisso
de na ordem interna e internacional propugnar pela solucdo pacifica das
controvérsias. E ainda, fundada na harmonia social com vistas a assegurar o
exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-
estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos de
uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos. Nesse sentido, vale
registrar decisao do Supremo Tribunal Federal (STF) na qual determina:

Devem ser postos em relevo os valores que norteiam
a Constituicdo e que devem servir de orientacdo
para a correta interpretacdo e aplicagdo das normas
constitucionais e apreciacdo da subsunc¢do, ou ndo, da
Lei 8.899/1994 a elas. Vale, assim, uma palavra, ainda que
brevissima, ao Predmbulo da Constituicdo, no qual se
contém a explicitacdo dos valores que dominam a obra
constitucional de 1988 [...]. Ndo apenas o Estado havera
de ser convocado para formular as politicas publicas que
podem conduzir ao bem-estar, a igualdade e a justica,
mas a sociedade havera de se organizar segundo aqueles
valores, a fim de que se firme como uma comunidade
fraterna, pluralista e sem preconceitos [...]. E, referindo-
se, expressamente, ao Predmbulo da Constituicdo
brasileira de 1988, escolia José Afonso da Silva que ‘O
Estado Democratico de Direito destina-se a assegurar o
exercicio de determinados valores supremos. ‘Assegurar’,
tem, no contexto, funcdo de garantia dogmatico-
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constitucional; ndo, porém, de garantia dos valores
abstratamente considerados, mas do seu ‘exercicio’.
Este signo desempenha, ai, funcdo pragmatica, porque,
com o objetivo de ‘assegurar’, tem o efeito imediato de
prescrever ao Estado uma a¢do em favor da efetiva
realizacdo dos ditos valores em direcdo (fun¢do diretiva)
de destinatarios das normas constitucionais que dao
a esses valores conteldo especifico’ [...]. Na esteira
destes valores supremos explicitados no Predmbulo
da Constituicdo brasileira de 1988 é que se afirma, nas
normas constitucionais vigentes, o principio juridico da
solidariedade. (BRASIL, ADI 2.649, 2008).

O preambulo da CRFB/1988 nos convida, a construir um Estado
Democratico de Direito fundado na harmonia social e comprometida, na
ordem interna e internacional, com a solucao pacifica das controvérsias.

Quanto aos fundamentos da CRFB/1988 no Estado Democrético de Direito
estabelecidos no artigo 1°, cabe destacar o principio da dignidade humana,
que deve garantir o “minimo existencial” para garantir condi¢des de existéncia
digna, conforme entendimento do STF aduz:

A clausula da reserva do possivel - que ndo pode ser
invocada, pelo Poder Publico, com o propésito de fraudar,
de frustrar e de inviabilizar a implementacao de politicas
publicas definidas na propria Constituicdo - encontra
insuperavel limitacdo na garantia constitucional do
minimo existencial, que representa, no contexto de nosso
ordenamento positivo, emanacdo direta do postulado
da essencial dignidade da pessoa humana. [...]. A nocdo
de ‘minimo existencial’, que resulta, por implicitude, de
determinados preceitos constitucionais (CF, art. 1°, 1ll, e
art. 3° Ill), compreende um complexo de prerrogativas
cuja concretizagao revela-se capaz de garantir condicBes
adequadas de existéncia digna, em ordem a assegurar,
a pessoa, acesso efetivo ao direito geral de liberdade e,
também, a prestacdes positivas originarias do Estado,
viabilizadoras da plena frui¢cdo de direitos sociais basicos,
tais como o direito a educag¢do, o direito a protecdo
integral da crianca e do adolescente, o direito a saude, o
direito a assisténcia social, o direito a moradia, o direito a
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alimentacao e o direito a seguranca. Declara¢do Universal
dos Direitos da Pessoa Humana, de 1948 (Artigo XXV).
(BRASIL, ARE 639.337-AgR, 2011).

Nao se pode olvidar de mencionar os objetivos fundamentais da CRFB/1988
inserindo sempre no permanente anseio de construir uma sociedade livre,
justa e solidaria; garantir o desenvolvimento nacional; erradicar a pobreza
e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais, e por
derradeiro, promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca,
sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacdo. Contudo cabe
a reflexao acerca do papel das Cortes de Contas na efetivacao desses direitos
e objetivos, bem como na construcao da justica social e do proprio Estado

Democréatico de Direito.

Dentre os objetivos da CRFB/1988 estabelecidos no artigo 3°, cabe destacar
0 inciso, que trata de garantir o desenvolvimento nacional, assim, é imperioso
sublinhar entendimento do STF acerca da matéria:

Ao Poder Publico de todas as dimensdes federativas
0 que incumbe ndo é subestimar, e muito menos
hostilizar comunidades indigenas brasileiras, mas tirar
proveito delas para diversificar o potencial econémico-
cultural dos seus territérios (dos entes federativos). O
desenvolvimento que se fizer sem ou contra os indios,
ali onde eles se encontrarem instalados por modo
tradicional, a data da Constituicdo de 1988, desrespeita
o objetivo fundamental do inciso Il do art. 3° da CF ,
assecuratério de um tipo de ‘desenvolvimento nacional’
tdo ecologicamente equilibrado quanto humanizado
e culturalmente diversificado, de modo a incorporar a
realidade indigena. (BRASIL, Pet 3.388, 2010).

E ainda no que tange ao desenvolvimento nacional, ressalta-se:
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A questdao do desenvolvimento nacional (CF, art. 3°, 1) e
a necessidade de preservacdo da integridade do meio
ambiente (CF, art. 225): O principio do desenvolvimento
sustentavel como fator de obtencdo do justo equilibrio
entre as exigéncias da economia e as da ecologia. O
principio do desenvolvimento sustentavel, além de
impregnado de carater eminentemente constitucional,
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encontra suporte legitimador em compromissos
internacionais assumidos pelo Estado brasileiro e
representa fator de obtencao do justo equilibrio entre as
exigéncias da economia e as da ecologia, subordinada, no
entanto, a invoca¢do desse postulado, quando ocorrente
situagdo de conflito entre valores constitucionais
relevantes, a uma condi¢do inafastavel, cuja observancia
ndo comprometa nem esvazie o conteddo essencial
de um dos mais significativos direitos fundamentais:
o direito a preservacdo do meio ambiente, que traduz
bem de uso comum da generalidade das pessoas, a ser
resguardado em favor das presentes e futuras geracdes.
(BRASIL, ADI 3.540-MC, 2006).

O nosso pais é signatario de diversos Tratados, Convenc¢bes e Acordos
Internacionais e o art. 4° da CRFB/1988, dispSe que o Brasil rege-se nas
suas rela¢des internacionais pelos principios da independéncia nacional,
prevaléncia dos direitos humanos, autodetermina¢do dos povos, nao-
intervencdo, igualdade entre os Estados, defesa da paz, dentre outros,
destaca-se o da soluc¢do pacifica dos conflitos.

Gostaria [...]. de tecer algumas considera¢Bes sobre a
Convencdo da Haia e a sua aplicacdo pelo Poder Judiciario
brasileiro. [...]. A primeira observacdo a ser feita, portanto,
é a de que estamos diante de um documento produzido
no contexto de negociagdes multilaterais a que o Pais
formalmente aderiu e ratificou. Tais documentos, em
que se incluem os tratados, as conveng¢des e os acordos,
pressupem o cumprimento de boa-fé pelos Estados
signatarios. E o que expressa o velho brocardo Pacta
sunt servanda. A observancia dessa prescricdo é o que
permite a coexisténcia e a cooperacdo entre nacdes
soberanas cujos interesses nem sempre sdo coincidentes.
Os tratados e outros acordos internacionais preveem em
seu proéprio texto a possibilidade de retirada de uma das
partes contratantes se e quando ndo mais lhe convenha
permanecer integrada no sistema de reciprocidades ali
estabelecido. E o que se chama de denuncia do tratado,
matéria que, em um de seus aspectos, o da necessidade
de integracdo de vontades entre o chefe de Estado e
o Congresso Nacional, esta sob o exame do Tribunal.
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[..]. Atualmente [..]. a Conven¢cdo é compromisso
internacional do Estado brasileiro em plena vigéncia e
sua observancia se impde. Mas, apesar dos esforcos em
esclarecer contelido e alcance desse texto, ainda ndo se
faz claro para a maioria dos aplicadores do Direito o que
seja o cerne da Conveng¢do. O compromisso assumido
pelos Estados-membros, nesse tratado multilateral, foi o
de estabelecer um regime internacional de cooperacao,
tanto administrativa, por meio de autoridades centrais
como judicial. A Convencdo estabelece regra processual
de fixacdo de competéncia internacional que em nada
colide com as normas brasileiras a respeito, previstas na
Lei de Introdugao ao CC. Verificando-se que um menor foi
retirado de sua residéncia habitual, sem consentimento
de um dos genitores, os Estados-partes definiram que as
questdes relativas a guarda serdo resolvidas pela jurisdicdo
de residéncia habitual do menor, antes da subtracao,
ou seja, sua jurisdicdo natural juiz do pais da residéncia
habitual da crianga foi o escolhido pelos Estados-membros
da Convengdo como o juiz natural para decidir as questdes
relativas a sua guarda. A Convenc¢do também recomenda
que a tramita¢do judicial de tais pedidos se faca com
extrema rapidez e em carater de urgéncia, de modo a
causar o menor prejuizo possivel ao bem estar da crianga.
O atraso ou a demora no cumprimento da Conveng¢do por
parte das autoridades administrativas e judiciais brasileiras
tem causado uma repercussao negativa no ambito dos
compromissos assumidos pelo Estado brasileiro, em razao
do principio da reciprocidade, que informa o cumprimento
dos tratados internacionais. [..]. E este o verdadeiro
alcance das disposi¢des da Convencdo. (BRASIL, ADPF 172-
MC-REF, 2009).

Quanto aos principios constitucionais previstos no artigo 4° da, CRFB/1988
gue regem as nossas relacdes internacionais, cabe destacar os principios da
defesa da paz e a soluc¢do pacifica dos conflitos. Refletindo acerca da Medicdo
como tendéncia mundial, cabe ressaltar que a agenda 2030 da Organizacdo
das Nac¢Bes Unidas (ONU), no ambito internacional em consonancia com
a nossa Carta Magna que estabelece como um dos principios das relagdes
internacionais a solucdo pacifica dos conflitos.
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3. Mediagao de conflitos

A mediacdo é uma forma consensual de resolu¢do de controvérsias que
fomenta o dialogo entre as partes, sendo elas préprias quem solucionam
os conflitos, na presenca de um mediador, que é imparcial e funciona como
facilitador para a transformacdo da “cultura do conflito” para a “cultura do
didlogo” franco e pacifico.

Ada Pellegrini Grinover (2014), nos ensina que os marcos regulatérios que regem
0s métodos consensuais no Brasil, sdo a Resolucdo CNJ n° 125, de 29 de novembro
de 2010 (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2010) com as alterac@es trazidas pela
Emenda 02/2016, do CNJ (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2016)) regulamentou
a politica nacional dos meios adequados de solu¢do de conflitos; A Lei n°® 13.105, de
16 de mar¢o de 2015 (BRASIL, 2015a) regulamentou o Novo Codigo de Processo Civil
(NCPC) e a Lei de Media¢do n. 13.140/2015 (BRASIL, 2015b).

Destaca-se que a Resolu¢do CNJ n° 125/2010 estabelece a implementacdo
da Politica Judiciaria Nacional, com vista a boa qualidade dos servicos e
a disseminacdo da cultura de pacificagdo social, e serdo observados: a
centralizacao das estruturas judiciarias; adequada formacdo e treinamento
de servidores, conciliadores e mediadores, e acompanhamento estatistico
especifico. (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2010).

O NCPC brasileiro, ordenado, disciplinado e interpretado conforme a
norma estabelecida na CRFB/1988 determina que o Estado promovera,
sempre que possivel, a solucdo pacifica dos conflitos. E ainda incentivara os
juizes, advogados, defensores publicos e membros do Ministério Publico,
inclusive na fase pré-processual ou no curso do processo judicial, a estimular a
mediacdo, conciliacdo, e outros métodos de solucdo pacifica de controvérsias.

A Lei Federal n. 13.140, de 26 de junho de 2015, dispde sobre a media¢ao
como meio de solucdo de controvérsias entre particulares e sobre a
autocomposicdo de conflitos no ambito da administracao publica. Define no art.
1°, paragrafo Unico o conceito de mediacdo como a atividade técnica exercida
por terceiro imparcial sem poder decisério, que, escolhido ou aceito pelas
partes, as auxilia e estimula a identificar ou desenvolver solu¢6es consensuais
para a controvérsia. Destaca-se a suspensdo do prazo prescricional quando da
instaura¢do de procedimento administrativo para a resolu¢ao consensual de
conflito no ambito da administracao publica. (BRASIL, 2015b).
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Sendo a mediag¢do orientada pelos principios: imparcialidade do mediador;
isonomia entre as partes; oralidade; informalidade; autonomia da vontade
das partes; busca do consenso; boa-fé e confidencialidade.

Lembrando que ndo esta abrigada pela regra de confidencialidade a
informacdo relativa a ocorréncia de crime de agao publica.

O art. 3° da Lei de Media¢do brasileira determina que podera ser objeto
de mediagao o conflito que verse sobre direitos disponiveis ou sobre direitos
indisponiveis que admitam transacdo. Nestes casos, o consenso das partes
envolvendo direitos indisponiveis, mas transigiveis, deve ser homologado em
juizo, exigida a oitiva do Ministério Publico. E ainda, a media¢do podera versar
sobre parte ou todo o conflito. (BRASIL, 2015b).

Interessante registrar, o capitulo Il da mencionada lei, trata da
autocomposicao de conflitos em que for parte pessoa juridica de direito
publico. E no art. 32 disciplina que Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios poderdo criar camaras de prevenc¢do e resolu¢cdo administrativa
de conflitos, no ambito dos respectivos 6rgdos da Advocacia Publica, onde
houver, com competéncia para: dirimir conflitos entre 6rgaos e entidades da
administracao publica; avaliar a admissibilidade dos pedidos de resolu¢do de
conflitos, por meio de composicdo, no caso de controvérsia entre particular e
pessoa juridica de direito publico; promover, quando couber, a celebracdo de
termo de ajustamento de conduta. (BRASIL, 2015b).

E ainda, compreendem-se na competéncia das camaras a prevencao e
a resolucao de conflitos que envolvam equilibrio econémico-financeiro de
contratos celebrados pela administragdo com particulares. E ainda o art. 37
disciplina para fins de composicdo extrajudicial do conflito, a faculdade dos
Estados, Distrito Federal e Municipios, suas autarquias e fundacdes publicas,
empresas publicas e sociedades de economia mista federais, submeter seus
litigios com érgdos ou entidades da administra¢do publica federal a AGU.

Destaca-se que a Advocacia Publica da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, onde houver, podera instaurar, de oficio ou mediante
provocacdo, procedimento de media¢do coletiva de conflitos relacionados a
prestacao de servicos publicos. Quanto aos servidores e empregados publicos
que participarem do processo de composicdo extrajudicial do conflito,
mediante dolo ou fraude, receberem qualquer vantagem patrimonial indevida,
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permitirem ou facilitarem sua recep¢ao por terceiro, ou para tal concorrerem,
poderdo ser responsabilizados civil, administrativa ou criminalmente.

E relevante sublinhar o que dispde o art. 73 da Constituicdo do Estado
de Minas Gerais que preconiza: “A sociedade tem direito a governo honesto,
obediente a lei e eficaz” (MINAS GRAIS, 1989). Conforme o mandamento
constitucional o cidaddo mineiro tem o direito fundamental a uma boa
administracdo; portanto, cabe-nos otimizar o controle e possibilitar a eficiéncia
na Administracao Publica num combate veemente e sistematico a corrupgao
e ao desvio de verbas publicas proporcionando também, a pacificacdo dos
conflitos mediante técnicas proéprias.

A perspectiva aqui adotada fundamenta-se a partir dos marcos regulatérios
para a solucdo pacifica dos conflitos, acrescentado de uma pesquisa junto
a diversos o6rgdos da Administracao Publica e Poderes com base nestes
referenciais objetiva se propor uma analise dos reflexos dos mesmos na
qualidade de vida dos jurisdicionados.

3.1. O Poder Judiciario e o Conselho Nacional de Justica - CNJ

A Emenda Constitucional n. 45/2004 (BRASIL, 2004), tratou da Reforma
do Poder Judiciario e criou o CNJ que tem competéncia constitucional
trazida no bojo do art. 103 da Carta Magna, para exercer o controle da
atuacdo administrativa e financeira do Poder Judiciario, bem como zelar
pela observancia do art. 37 da CRFB/1988, destacando o cumprimento dos
principios da legalidade, publicidade, moralidade, eficiéncia, razoabilidade, bem
como o principio da celeridade processual imprimindo o direito fundamental
a razoavel duragdo do processo tanto no ambito administrativo quando
judicial.. Com vistas a eficiéncia operacional, o acesso ao sistema de Justica e a
responsabilidade social como objetivos estratégicos do Poder Judiciario.

O CNJ, através da Comissdo Permanente de Acesso a Justica e Cidadania
(CPAJC) ao analisar as varias instancias do Poder Judiciario, entendeu
como premissa adotar as medidas necessarias para otimizar a prestacdo
jurisdicional e elencou as seguintes: capilaridade; Democratizacdo do acesso;
Execucdo das decisdes; Inclusao social e desenvolvimento; Conscientiza¢do de
direitos, deveres e valores do cidadao.

93



11l CONGRESSO INTERNACIONAL DE CONTROLE E POLITICAS PUBLICAS | 2017

E ainda incorporou as atribui¢cdes da Comissdo de Relacionamento
Institucional e Comunicacdo que incentivou a construir parcerias com 0s
demais Poderes, setores e instituicdes para aperfeicoamento dos servicos
judiciais; Disseminar valores éticos e morais por meio de atuacdo institucional
efetiva no Judiciario, em universidades, faculdades, centros de pesquisas,
Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), Ministério Publico (MP), Defensoria
Pablica (DP), Associacdes de classe, etc; Aprimorar a comunicacdo com
publicos externos, divulgacdo dos dados dos processos judiciais e execug¢ao
orcamentaria na internet com linguagem clara gerando transparéncia,
divulgacao do papel e das acdes do Poder Judiciario.

Cabe destacar o Movimento Permanente pela Conciliagao instituido em
2006 e tem como missdo a de contribuir para a efetiva pacificacdo de conflitos,
bem como para a modernizacgao, rapidez e eficiéncia da Justica Brasileira. Seus
Objetivos sao:

Colaborar na organizagao dos servicos de conciliagao,
mediacao e outros métodos consensuais de solu¢do de
conflitos, para promover a criacdo de Juizos de resolugao
alternativa de conflitos, 6rgados judiciais especializados na
matéria;

Capacitar em métodos consensuais de solu¢do de
conflitos magistrados de todos os ramos da Justica,
servidores, mediadores, conciliadores e demais
facilitadores da solucdo consensual de controvérsias.
Desenvolver relagdes de cooperagdo entre os 6rgaos
publicos competentes, instituicdes publicas e privadas
da area de ensino, para promocao da cultura da solucdo
pacifica dos conflitos;

Promover e apoiar a¢des para implementacdo de praticas
autocompositivas junto a empresas publicas e privadas e
agéncias reguladoras;

Promover eventos para divulgacdo de boas praticas na
utilizacdo de técnicas e habilidades autocompositivas;
Premiar e disseminar boas praticas autocompositivas;
Reduzir a taxa de congestionamento do Poder Judiciario.
(CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2006).

O direito de acesso a Justica, previsto no art. 5°, XXXV, da, CRFB/1988 implica
acesso a ordem juridica justa e portanto, cabe ao Judiciario estabelecer politica
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publica de tratamento adequado dos problemas juridicos e dos conflitos de
interesses de maneira que possa organizar, em ambito nacional, estadual e ainda
podendo atuar localmente, através de mutirdes e campanhas ndo somente
dos servicos prestados nos processos judiciais, como também mecanismos
consensuais de solucao de conflitos, como a mediacdo e a conciliagao.

Conforme dados estatisticos extraidos do sitio do CNJ, o Relatério Justica em
Numeros 2015 “revelam que dos 99,7 milhdes de processos que tramitaram no
Judiciario brasileiro no ano de 2014, 91,9 milhées encontravam-se no primeiro
grau, o que corresponde a 92% do total.” Revelam também, que o primeiro grau
baixou 24,3 milhdes de processos, demonstrando capacidade produtiva anual
de 27% da demanda, sendo computado os casos novos e acervo. A analise dos
dados demonstra que para dar vazao ao estoque de processos seria necessario
cessar a distribuicdo por quase 4 anos e, nesse periodo, baixar anualmente o
mesmo numero de processos de 2014. A taxa de congestionamento do segundo
grau, computado todo o Judiciario, é de 48%, enquanto que a do primeiro grau é
de 73%. (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2017).

Assim, resta comprovado a pertinéncia da Politica Publica de tratamento
adequado dos conflitos de interesses, evitando a judicializacdo e a demora na
solucao dos processos. A conciliacao e a mediacao sao instrumentos efetivos de
pacificagdo social, solugdo e prevencao de litigios, e que a sua apropriada aplicagdo
em programas ja implementados no pais tem reduzido a excessiva judicializacdo
dos conflitos, a quantidade de recursos e de execucdo de sentencas.

E imprescindivel estimular, apoiar e difundir a sistematizacdo e o
aprimoramento das praticas ja adotadas pelo Poder Judiciario. Com o mister de
disseminacgado da cultura de pacificacdo social e a boa qualidade dos servi¢os na
implementacdo da Politica Judiciaria Nacional, poderdo servir de referéncia e
acompanhamento dessa politica publica, bem como, a adequada e permanente
formacdo e treinamento de servidores, conciliadores e mediadores para
fomento das atividades e da qualidade na prestacao do servico.

3.2. Ministério Publico e Conselho Nacional do Ministério
Publico (CNPP)

Na esteira desse pensamento, o CNMP em sintonia com o Planejamento
Estratégico Nacional publicou o Manual de Negociacdo e MediagGo para
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Membros do Ministério Publico consolidando a visdo de futuro da Instituicao,
conectado as transformacgdes pelas quais passa a sociedade e o Direito
neste século XXI, com vistas a construcdao das soluc¢bes juridicas mais
céleres, informais e sendo implementavel alternativas ao processo judicial.
(CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO, 2015a).

A Resolucdo CNMP n.118/2014, instituiu a Politica de Incentivo a
Autocomposicdo no ambito do Ministério Publico, com o objetivo de assegurar
a promoc¢do da Justica e a maxima efetividade dos direitos através do
atendimento e orientacdo ao cidaddo e da ado¢do de mecanismos como a
negocia¢ao, a media¢do, a conciliacdo, o processo restaurativo e as convencdes
processuais. (CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO, 2015b).

E relevante ressaltar que, o MP brasileiro, exerceu e exerce um papel
fundamental como protagonista na promocgao, aprimoramento e utilizacao
desses métodos na promo¢do da justica, pacificagdo social e pratica juridica
brasileira. O MP atua como negociador em defesa dos direitos coletivos e difusos,
também como mediador de conflitos sociais e ainda como indutor de conciliacao
entre as partes nas causas que envolvem direitos indisponiveis. Cabe destacar
ainda, que embora relevante, pertinente e necessario, os Ministérios Publicos de
Contas no Brasil ainda nao atuam no ambito da mediacao de conflitos na esfera
federal e nem tao pouco estadual e ou municipal.

E imperioso concluir a necessidade de oficializar-se a premente urgéncia
da instituicdo da Politica Nacional de Incentivo a Autocomposicdo no ambito
do Ministério Publico de Contas e dos Tribunais de Contas.

3.3. Marcos regulatérios da advocacia Geral da Uniao

A AGU instituiu em 2007 a Camara de Conciliagdo e Arbitragem da
Administracdo Federal (CCAF) criada com a inten¢do de prevenir e reduzir
0 numero de litigios judiciais que envolviam a Unido, suas autarquias,
fundacdes, sociedades de economia mista e empresas publicas federais.
Devido a comprovada eficacia das suas acbes, houve a ampliacdao do seu
escopo de atuagdo com o alargamento de seu objeto, atuando na resolucdo de
controvérsias entre entes da Administracdo Publica Federal e a Administracao
Publica dos Estados, Distrito Federal e Municipios, representando
racionalizagdo de custos com a diminuicdo de demandas administrativas e
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judiciais. Cabe grifar que, a Camara de Conciliacdo possibilita a articulagdo
de politicas publicas, ja que os 6rgdos publicos por meio das reunibes de
conciliagdo sao estimulados a dialogarem e cooperarem um com o outro.

Quanto aos Métodos Alternativos de Resolucdo de Controvérsia como
uma forma para a solucao de conflitos e controvérsias no ambito da
Administracdo Publica, é imperioso registrar o recente trabalho da lavra de
Meire Lucia Gomes Monteiro Mota Coelho e Magda de Lima Lucio (2010),
intitulado A media¢éo como Instrumento de Gestdo da qual analisa 0s processos
de conciliagdo, mediacdo e arbitragem adotados pela CCAF e os resultados
desses métodos na solucdo de conflitos. A procuradora Federal, enfatiza “o
estabelecimento do didlogo entre os entes publicos, o fortalecimento de métodos
mais rdpidos podem trazer vantagens & Administracéo Publica, ndo somente
em nivel econémico, mas também a melhoria dos servicos publicos oferecidos a
populacé@o”. (COELHO; LUCIO, 2010, p. 19).

Assim, as técnicas de solu¢do pacifica de conflitos é um instrumento da
Politica Nacional de Solucdo de Conflitos, estabelecida pela Lei de Mediagéo
(BRASIL, 2015b), e que pode ser considerado um pilar da implementa¢do da
Politica de Pacificacdo no Brasil. Ela é que permite o controle das atividades
que consomem recursos, buscando equilibrar os conflitos oriundos do
desenvolvimento sustentavel.

Cabe registrar que, estdo sendo celebrados Acordos de Cooperagao
Técnica realizados por 6rgdos da Administracdo Publica, Advocacia Geral
da Unido, Ministério Publico e o Poder Judiciario, instituicdes visando o
Desenvolvimento de uma politica de democratizacdo do acesso a justica por
meio da realizacdo de cursos de Aperfeicoamento em Técnicas de Mediacdo
e Composicdo de Conflitos e Direitos Humanos e da proposicdo de politicas
publicas voltadas para a modernizacdo do sistema de Justica, a amplia¢do do
acesso a justica e a promogao de uma cultura de paz.

4. Tribunal de Contas

Com o advento da promulgacao da Carta Magna brasileira em 1988, o
Tribunal de Contas Brasileiro teve o alargamento de sua competéncia podendo
atuar de forma a propugnar pela resolucao de conflitos afetos a sua competéncia
prevista nos arts. 31, 70, 71, 73 e 75 da CRFB/1988 , destaca-se que no controle
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externo exerce o papel auxiliar do Congresso Nacional, contudo, de maneira
alguma exerce qualquer relacdo de subordinacdo ao Parlamento. A presente
reflexdo é acerca da possibilidade de os Tribunais de Contas poderem contribuir
na gestdo publica para fomentar a cultura da solucdo pacifica dos conflitos e
efetivacdo dos direitos fundamentais.

Quanto ao TCU, instituicdo de controle e fiscalizacdo, e seu papel de
defensor dos direitos fundamentais, no que tange ao principio da dignidade
da pessoa humana, o STF, salienta:

Ato do TCU. [...].. Pensdes civil e militar. Militar reformado
sob a CF de 1967. Cumulatividade. [...]. A inércia da Corte
de Contas, por sete anos, consolidou de forma positiva
a expectativa da vilva, no tocante ao recebimento de
verba de carater alimentar. Este aspecto temporal diz
intimamente com o principio da seguranca juridica,
projecdo objetiva do principio da dignidade da pessoa
humana e elemento conceitual do Estado de Direito.
(BRASIL, MS 24.448, 2007).

Grifa-se também, a importancia do art. 74 da CRFB/1988 com a
coordenacao dos controles externo, controle interno e o controle social que
podera constituir instrumentos para a gestdo e otimizacdo dos recursos
publicos na preservacao, e prote¢ao, bem como na prevenc¢do e na solugdo de
conflitos e efetivacdo de politicas publicas.

Faz-se importante uma analise ampla da atual situacdo e da possivel
contribui¢cdo dos Tribunais de Contas brasileiros, com centenas de milhares de
processos sendo declarados prescritos por inoperancia dos érgaos, uma vez
ocorrido o prazo de cinco anos que possa ensejar a prescricdo sem julgamento
do mérito. Muitas vezes, 0 processo é arquivado, mas o problema ndo. Além
de perdurar no tempo, tras desdobramentos que muitas vezes se pudesse a
comunidade reunir em volta de uma mesa redonda e debater o tema, poderia
chegar a solucdo da celeuma através de técnicas de mediacdo de conflitos. O
enfrentamento da crise técnica, politica e judicial que se encontra na gestao
e a judicializacdo de politicas publicas poderia ser resolvido trazendo um
retorno para a sociedade que anseia por uma prestacao de servico eficaz.

Nossa intencdo, neste trabalho, é demonstrar que, mediante a cria¢do
de Camaras de Prevencdo e Resolucdo de Conflitos pelo Tribunal de Contas
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possibilitando a otimizacdo do controle preventivo e o acompanhamento
concomitante das politicas publicas, possamos, de certa forma, inverter um
pouco esse movimento de judicializacdo das politicas publicas e contribuir
para a efetivacdo dos direitos fundamentais, acesso a justica e pacificacdo de
conflitos no ambito de sua atuagao constitucional.

E necessario repensar o TCU na contemporaneidade, o que exige do
orgdo postura de vanguarda, uma visdo de futuro, gestdo intergeracional e
intrageracional, onde se deve proporcionar a melhoria do desempenho da
gestdo publica no que tange a gestdo dos recursos, a aplicacdo de subvencdes
e renlncia de receitas. Quanto ao seu papel institucional, o TCU deve, ainda,
analisar e realizar um progndstico da administracdo publica municipal,
estadual e ou federal, levando em consideragdo as politicas econémicas para
um desenvolvimento sustentavel e a pacificacdo dos conflitos.

Quanto as diversas missdes das Cortes de Contas, Carlos Wellington Leite
de Almeida (2003) salienta:

As funcbes basicas do TCU podem ser reunidas em oito
grandes grupos: fiscalizadora, consultiva, informativa,
judicante, sancionadora, corretiva, normativa e de
ouvidoria. A funcgao fiscalizadora compreende a realizacao
de auditorias e inspe¢des, e o acompanhamento de
programas governamentais conduzidos por érgdos e
entidades federais, além da fiscalizacdo dos atos de
admissdo de pessoal e concessdo de aposentadorias
e pensbes. A fun¢do consultiva é exercida mediante
a elaboracdo de pareceres de carater essencialmente
técnico sobre as contas prestadas, além do exame,
sempre em tese, de consultas formuladas por autoridades
legitimadas, a respeito de dulvidas na aplicagdo de
dispositivos legais e regulamentares concernentes
as matérias da competéncia exclusiva do Tribunal. A
funcdo informativa é exercida quando da prestacdo de
informacgdes solicitadas pelo Congresso Nacional, pelas
suas Casas ou comissdes sobre resultados de inspecfes e
auditorias realizadas pelo TCU, além da representagao ao
Poder competente sobre irregularidades ou abusos e o
encaminhamento ao Congresso Nacional de relatério das
atividades do Tribunal. A fun¢do judicante diz respeito ao
julgamento das contas dos administradores publicos e
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dos que causarem dano ao Erario. A fungdo sancionadora
manifesta-se quando da aplicacdo aos responsaveis das
sang¢des previstas na Lei Organica do Tribunal, quando
da ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas. A
funcdo corretiva ocorre quando o Tribunal, ao constatar
ilegalidade ou irregularidade em ato de gestao fixa prazo
para o cumprimento da lei ou, na hipétese de contrato,
solicita ao Congresso Nacional a sustacdao do ato. A
funcdo normativa é decorrente do poder regulamentar
conferido ao Tribunal por sua Lei Organica, a qual
faculta a expedicdo de instru¢des e atos normativos,
de cumprimento obrigatério. A fun¢do de ouvidoria,
por fim, decorre da possibilidade de o Tribunal receber
dendncias e representagdes relativas a irregularidades ou
ilegalidades. (ALMEIDA, 2003, p. 47)

Com tantas atribuicdes e um numero consideravel de estoque processual,
é interessante apontar a urgéncia de atuacdo do TCU na mediacao de
conflitos. A presente reflexdo é acerca da possibilidade de os Tribunais de
Contas poderem contribuir na gestdo publica para fomentar a cultura da
solucdo pacifica dos conflitos e efetivacao dos direitos fundamentais.

Ha que se refletir sobre as consequéncias de negligenciar a importancia
da gestdo dos processos e da prescricdo. Métodos de Conciliacdo, Mediacdo e
Negociacdo poderdo trazer beneficios com impactos sociais no processo de
empoderamento das decisdes da comunidade local e dos entes da federacao.
Isto fica evidenciado nas experiéncias no ambito do Poder Judiciario nos Centros
de Media¢do, Advocacia Geral da Unido e no Ministério Publico, bem como no
préprio Poder Executivo e na Administracao Publica de uma maneira geral.

4.1. Os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel, Agenda
2030 e as Cortes de Contas

As Nac¢des Unidas no Brasil (ONUBR) dispde sobre o Plano de a¢do “para as
pessoas, para o planeta e para a prosperidade: “Transformando Nosso Mundo: A
Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel”. Todos os paises atuando em
parceria colaborativa para o desafio global da erradicacdo da pobreza em todas
as suas formas e dimensdes e a implementacdo do desenvolvimento sustentavel
nas esferas social, ambiental e econdmica. (NACOES UNIDAS DO BRASIL, 2017).
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Sdo 17 ODS e 169 metas desta Agenda universal que buscam concretizar
os direitos humanos de todos e alcancar a igualdade de género e o
empoderamento das mulheres e meninas, estimulando a¢des para os proximos
15 anos em areas importantes para o planeta e toda a humanidade assegurando
uma vida préspera e progresso econdmico, social e tecnoldgico em harmonia
com a natureza para implementacdo da paz. A promoc¢do de sociedades
pacificas, justas e inclusivas devem mobilizar todos os meios necessarios para
implementacdo de uma Parceria Global para o Desenvolvimento Sustentavel e
transformacdo do mundo para melhor, esse é o mote da Agenda 2030.

O TCU propde no Relatério Anual de Atividades de 2016, implementar
dentre as inovacdes no controle, o desenvolvimento de capacidades, métodos
e ferramentas que permitam acompanhar a implementacao da Agenda 2030,
proposta que deve orientar as politicas publicas. E interessante apontar que
esse documento foi aprovado pela Clpula do Desenvolvimento Sustentavel
realizado na sede da ONU em 2015.

O TCU adotou de forma inédita no planejamento anual de fiscalizacdo do
Tribunal a conexdo das ac¢bes de controle a cada um dos ODS, incluindo 30% de
todo esforco de fiscalizacdo da Corte de Contas vinculados aos objetivos. Destaca-
se ainda, a politica de Estado da Educagdo e a fiscalizacdo da implementacao do
Plano Nacional de Educacdo (PNE) em todo o Brasil, ligada ao ODS 4 Educagdo
de Qualidade que prevé a garantia de direito a educacdo basica de qualidade, de
ampliacdo das oportunidades educacionais, de reducdo das desigualdades e de
valoriza¢do dos profissionais de educacdo, dentre outros objetivos.

O TCU elaborou em parceria com a Iniciativa para o Desenvolvimento da
Intosai (IDI) o Guia de Auditoria que objetiva apresentar a metodologia para que
as Entidades de Fiscalizacao Superiores (EFS) avaliem a preparag¢ao dos governos
para a implementacao dos ODS. No ambito da Intosai as EFS deverdao comunicar
os resultados das auditorias operacionais em temas dos ODS. Esse framework
poderd ser empregado como ferramenta para dar ciéncia as Nag¢bes Unidades dos
progressos e desafios agregando as boas praticas em nivel regional e global.

A articulacdo dos ODS, Agenda 2030, as Cortes de Contas e a divulgacdo
das melhores praticas de métodos de solucdo pacifica de conflitos podera
contribuir para concretizacdo dos direitos fundamentais, em nome do
acesso a justica célere e eficaz construindo a pacificacdo da sociedade e das
instituicdes no Estado Democratico de Direito.
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5. Conclusao

Nesse contexto, o trabalho objetivou abordar a missdo do Tribunal de
Contas na tutela da protecdo do patriménio publico e da solucao pacifica
dos conflitos mediante o uso de métodos autocompositivos. Dentre os
instrumentos utilizados, destaca-se a mediacdo e seu arcabouco legislativo,
que em face de alguns dos principios basicos da CRFB/1988 encontra-se
em consonancia com o NCPC, Lei de Mediacdo e Resolucdo CNJ 125/2010.
Ressalta-se também, o tratamento reservado e o papel das Cortes de Contas
na efetivacdo de politicas publicas eficazes e na implementa¢do da propria
qualidade de vida e da paz dentro do Estado Democratico de Direito. Além
disso, cabe destacar ainda, a importancia da criacdo e instalacdo de Camara
de Prevencdo e Resolucdao Administrativa de Conflitos no ambito dos Tribunais
de Contas para o fomento e propagacao da cultura de solucao pacifica de
conflitos no controle externo que também podera ser exercido pelos TCUs,
dos Estados, bem como dos Municipios no Brasil e no mundo.

Assim, a luz da CRFB/1988 , do NCPC e da Lei de Media¢do se torna
imperioso esse convite a reflexdo acerca dessa visao holistica, transversal e
multidisciplinar que enfoca novos atores e possibilidade na esfera de atuacao
das Cortes de Contas. O Tribunal de Contas podera exercer sua missdo
constitucional, inclusive como defensor dos direitos fundamentais, e em uma
acao coordenada promover a cultura da pacificacdo e disseminar métodos e a
releitura de 6rgdos, instituicdes e da prépria administracdo publica trazendo
maior eficacia nas suas a¢des, oportunidade de efetivacao e alinhamento com
a Agenda 2030 e os ODS, em especial, 0 16° na promoc¢do da “Paz, Justica e
Instituicdes Eficazes” no ambito municipal, estadual, federal e global.
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A EFETIVIDADE DO CONTROLE
ORCAMENTARIO NOS RESULTADOS DA
GESTAO FISCAL - ENFOQUE NO MUNICIPIO
DE BARROSO - MINAS GERAIS - BRASIL

Elizete Maria Capelupi**

Resumo

Desde a edicdo da Lei Complementar 101/2000 - Lei de Responsabilidade
Fiscal - o grande desafio dos pequenos municipios tem sido elaborar e
executar seus or¢camentos de forma a alcancar, melhorar e manter resultados
fiscais satisfatérios. O presente artigo apresenta uma pesquisa de natureza
descritiva quantitativa, que teve como objetivo analisar a gestdo fiscal de
um municipio de pequeno porte, no sentido de observar os resultados
alcancados, como também a presenca de a¢des estratégicas e planejadas, que
possam ter contribuido para Gestao Fiscal Responsavel preconizada na Lei de
Responsabilidade Fiscal. O campo de pesquisa foi o Municipio de Barroso,
Minas Gerais, Brasil; no periodo de 2009-2015. Se tratando de um municipio
com caracteristicas bem peculiares dos pequenos municipios brasileiros,
com uma série histérica marcada por elevado grau de endividamento. O
escopo da pesquisa foi: mediante as deficiéncias anteriormente citadas,
buscar identificar fatores na elaboragdo e na execucdo orcamentdrias que
influenciaram nos resultados da gestdao fiscal durante um periodo; com
enfoque para eventos que contribuiram para elevar ou reduzir o indice de
endividamento do Municipio, seja a curto ou longo prazo. A metodologia
utilizada na pesquisa foi a compilacdo dos dados da execu¢do orcamentaria,
assim como da gestdo fiscal, no periodo supracitado. Realizando uma analise
comparativa de dados contdbeis dos exercicios financeiros, buscando obter
um panorama evolutivo da gestdo orcamentaria sobre os resultados fiscais
de cada exercicio; no que diz respeito a disponibilidade de caixa, inscricao de
restos a pagar e indice de endividamento. Sendo assim, foi possivel observar
os resultados a partir do exercicio de 2010, constatando uma evolu¢do no que
tange o equilibrio fiscal, assim como na reducdo do indice de endividamento.
Foi possivel ainda concluir que a elaboragdo da Lei Orcamentaria Anual -
34  Bacharel em Administracdo Publica pela UFJF -Universidade Federal de Juiz de Fora.
Especialista em Gestdo Publica Municipal pela UFS) - Universidade Federal de S&o Jodo Del Rei.
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LOA , assim como a sua execucdo, teve importante influéncia na obtencdo
de resultados positivos da gestdo fiscal, através de controle sistematico da
execucdo orcamentaria. Concluindo que é possivel um municipio de pequeno
porte realizar um planejamento coerente, no sentido de realizar uma gestdo
fiscal exitosa e alcancar bons resultados no que concerne a reducao do indice
de endividamento.

Palavras Chaves: Orcamento Publico. Gestéo Fiscal. Controle. Responsabilidade Fiscal

1. Introducgao

Os instrumentos de planejamento governamental sdo mecanismos para
nortear o caminho a ser percorrido pela Administracao Publica na busca do
alcance de seus objetivos, ou seja, a oferta de bens e servicos a sociedade. A
triade: Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentarias e Lei Orcamentaria
Anual compdem o conjunto que sustenta o planejamento governamental e a
Sua execucdo.

Dentre os instrumentos de Planejamento Governamental, a Lei
Orcamentaria Anual (LOA) possui papel fundamental, pois, se refere a etapa
de operacionalizagdo do planejamento; sua execu¢do pode determinar o
sucesso ou fracasso dos objetivos que foram preestabelecidos por ocasido
do processo de planejamento da Administragdo Publica. O orgcamento
deve estimar as receitas e fixar as despesas em igual valor, considerando a
expectativa de arrecadacdo para o exercicio no qual ird viger; respeitando
um dos principios que regem o Orcamento Publico, o principio doutrinario
do Equilibrio, que prevé que o valor da despesa fixada ndo pode ultrapassar
o valor da receita estimada. Inibindo o déficit orcamentario, como também a
expansdo dos gastos governamentais incompativeis com arrecadagao.

Mediante os diversos desafios que os pequenos municipios enfrentam
para executar seus or¢camentos, buscando cumprir a Lei de Responsabilidade
Fiscal, a pesquisa procura verificar a possibilidade, no ambito de um
municipio de pequeno porte, desenvolver e sustentar um planejamento
através da elaboracdao do seu orcamento, assim como, na gestdao da
execucdo orcamentaria, de forma coerente, que resulte em resultados fiscais
satisfatérios.
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A pesquisa objetivou também verificar na elaboragdo e na execugao
orcamentarias a existéncia de fatores que contribuem diretamente para os
resultados fiscais, relacionados ao endividamento de curto prazo, bem como os
de longo prazo. Vale ressaltar que endividamento de curto prazo compreende
o periodo de doze meses para pagamento da divida, no caso, despesas que
foram inscritas em Restos a Pagar com as correspondentes disponibilidades
de caixa. No entanto, o endividamento de longo prazo diz respeito a contracdo
de novas dividas por contrato, com prazo para pagamento, superior a doze
meses, denominadas operacdes de crédito. Assim como, a amortizacdo de
dividas dessa natureza contraidas em administracSes pretéritas, analisando
sua evolucao ou involug¢do do percentual de endividamento em relagdo a
Receita Corrente Liquida®.

2. Referencial teérico

Segundo os autores Silva, Amorim e Silva (2004, p. 21) O marco da
responsabilidade na gestdo fiscal no Brasil se deu com a edicdo da Lei
Complementar 101/2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal - instrumento legal
que, embora ndo substitua a Lei 4.320/64, que rege as financas publicas,
veio trazer uma nova forma de discussdo e elaboracdo do planejamento
publico. Enfatizando a necessidade e obrigatoriedade de maior controle e
transparéncia, no que tange a aplica¢cdo dos recursos publicos.

Segundo Crepaldi e Crepaldi (2009, p.266) a Lei Complementar 101/2000
- Lei de Responsabilidade Fiscal trouxe consigo alguns objetivos os quais
caracterizam a Gestdo Fiscal Responsavel sendo eles:

-Garantir a gestdo publica planejada e transparente;
-Propiciar a prevencdo de riscos e correcao de desvios
capazes de afetar oequilibrio das contas publicas.
-Propiciar o cumprimento de metas de resultados entre
receitas e despesas;

-Estabelecer critérios, condicdes e limites para a
rendncia de receitas, geragdo de despesas com pessoal,

35 Receita Corrente Liquida - Resultado do somatério das receitas classificadas na categoria
correntes, deduzidas as duplicidades tais como: transferéncias intragovernamentais, transferéncias ao
FUNDEB - Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educag¢do Basica, contribui¢do de servidores
municipais aos institutos de previdéncia e assisténcia social, assim como as de compensagdo financeira
entre institutos.(ANDRADE 2002. p.73)
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da seguridade social e outras, dividas consolidada
e mobilidria, operacdes de crédito, inclusive por
antecipacao de receita, concessdo de garantia e inscri¢ao
em Restos a Pagar.

-Combater o déficit limitando as despesas de pessoal,
dificultando a geracdo de novas despesas, impondo
ajustes de compensacdo para a renuncia dereceitas e
exigindo mais condi¢des para repasses entre governos e
destes para instituicbes privadas.

- Reduzir o nivel da divida publica, induzindo a
obtencdo de superavits primarios, restringindo o
processo de endividamento, nele incluido o dos Restos
a Pagar,requerendo limites maximos, de observancia
continua, para a divida consolidada.

Nesta perspectiva Aguilar et al. (2005, p. 70) afirma que a Lei Complementar
101/2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal veio corroborar com o texto
constitucional, no que se refere ao estabelecimento de metas e prioridades da
administracao, “Art. 4° - a lei de diretrizes orcamentarias atendera o disposto
no § 2° do art. 165 da Constituicao e...”

Sendo assim, segundo Silva, Amorim e Silva (2004, p.13) a triade do
planejamento governamental é também instrumento de gestdo fiscal, em que
o pilar que sustenta a Lei de Responsabilidade Fiscal é o planejamento. No
entanto, ainda conforme o autor, se faz necessaria a profissionaliza¢do do
servidor publico, para que seja capaz de lidar com o servico publico conforme
os imperativos da lei, principalmente nos pequenos municipios, em que a
caréncia de profissionais capacitados para lidar com as inovac¢des da lei € uma
realidade. Se apresentando como uma desvantagem para que o objetivo da lei
seja alcangado.

Dessa forma, a Lei de Responsabilidade Fiscal contribui para
operacionalizacao de a¢fes planejadas de uma gestao, ou seja, contribui para
o aperfeicoamento do Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentarias e Lei
Orcamentaria Anual que podem ser entendidos como instrumentos para uma
Gestao Fiscal Responsavel.

Conforme os autores Aguilar et al. (2005, p. 16) O Plano Plurianual - PPA
- a LDO - Lei de Diretrizes Orcamentarias e a Lei Orcamentaria Anual - LOA -
sdo instrumentos articulados entre si para nortear as a¢gdes governamentais,
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estdo previstos na Constituicdo Brasileira. No PPA - estdo contidos os
Programas de trabalho, as diretrizes,objetivos e metas, tem um periodo de
vigéncia de quatro anos. E um plano que traduz o planejamento nas trés
esferas de governo. Durante a execu¢do or¢amentaria os investimentos a
serem realizados deverdo estar devidamente contemplados nesse plano.

Ainda conforme os autores a LDO orienta a elaboracdo da LOA
estabelecendo diretrizes e metas para o exercicio seguinte a sua edi¢do, sua
vigéncia é de um ano. Segundo Albuquerque, Medeiros e Feij6 (2008, p.163)
a LDO representa o elo entre PPA e a LOA, ou seja, faz a articulagdo entre o
plano de governo e a ferramenta para sua execugao.

Segundo Silva, Amorim e Silva (2004, p.29) a LOA é o instrumento de
planejamento, no qual, orientado pela LDO se estima as receitas® e fixa as
despesas®.Conforme Aguilar et al. (2005, p. 80), o equilibrio de que trata na
lei de responsabilidade fiscal ndo deve ser confundido com o equilibrio
orcamentario, o qual deve ser observado por ocasido da elaboracao do
orcamento, em que se estima a receita e fixa as despesas em igual valor.
Pois, aqui tratamos do principio orcamentario doutrinario do equilibrio. O
equilibrio mencionado na Lei Complementar101/2000 se refere a manutencdo
de coeréncia entre arrecadacao e despesas, durante a execugao orcamentaria,
objetivando cumprir as metas fiscais pré estabelecidas, conforme previsto no
caput do artigo 9° da mesma Lei.

Art. 9° Se verificado, ao final de um bimestre, que
a realizagdo da receita podera ndo comportar o
cumprimento das metas de resultado primario ou
nominal estabelecidas no anexo de Metas Fiscais, os
Poderes e o Ministério Publico promoverdo, por ato
proprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias
subsequentes, limitacdo de empenho e movimentacao
financeira, segundo os critérios fixados pela lei de
diretrizes orcamentdrias.

36  Receita: Definida por Andrade (2002.p.61) como os ingressos aos cofres publicos em dinheiro
ou bem representativo de valor que o governo , por forca da lei, possui o direito de arrecadar.

37  Despesa: Quaisquer saidas de recursos dos cofres publicos, com objetivo de efetuar pagamento
para saldar gastos fixados pela Lei Orgamentaria ou por Lei especial que tenham tido como destino
a execugdo de servicos publicos, de custeio ou de investimento, ou para pagamento de dividas,
devolu¢do de importancias recebidas a titulos de caucdo, depdsito e consignagdes.( ANDRADE, 2002)
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Conforme Benedicto Silva, apud Core (2001, p. 4) é equivocada a ideia
de que o orcamento é um instrumento alheio ao planejamento, pois, nada
mais € que a ferramenta de execucao e de gestao para se atingir os objetivos
planejados.

Pode-se dizer que as leis orcamentarias que norteiam a gestdo publica em
todas as esferas de governo, juntamente com a Lei de Responsabilidade Fiscal
sdo como instrumentos que propiciam os resultados da gestao fiscal.

Conforme Nascimento e Debus (2001, p.10), com advento da Lei de
Responsabilidade Fiscal os gestores publicos passaram a ter como obrigatéria
a conduta da gestdo fiscal responsavel, a qual é conceituada como:

Acdo planejada, transparente e objetiva a qual viabilize a
prevencao de riscos e correcdo de desvios que afetem o
equilibrio das contas publicas; garantindo o equilibrio entre
receita e despesa, através do cumprimento de metas de
resultados anteriormente previstas, com limites e condicdes
para a renuncia de receita e a geracdo de despesas
com pessoal, seguridade, divida, operacBes de crédito,
concessao de garantia e inscricdo em restos a pagar.

Para que os gestores e os 6rgaos de controle possam avaliar a gestdo
das receitas e despesas publicas, pela 6ptica da execucdo orgamentaria, o
RGF -Relatério de Gestao Fiscal e o RREO -Relatério Resumido da Execugao
Orcamentaria sao eficientes instrumentos de avaliacdo da Gestdo Fiscal.

Conforme Nascimento e Debus (2001, p.88) o RGF é o dispositivo que
demonstra as informacdes relativas aos resultados da gestdo fiscal como:

+ despesa total com pessoal,

+ divida consolidada,

+ concessao de garantias e contragarantias,

+ operacdes de crédito, devendo,

* no Ultimo quadrimestre de cada exercicio financeiro,
o demonstrativo referente ao montante das
disponibilidades de caixa em trinta e um de dezembro,
das inscricGes em Restos a Pagar e da despesa com
servicos de terceiros.
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Os resultados da gestdo fiscal observados para proceder a pesquisa no
Municipio de Barroso-MG sdo: divida consolidada e disponibilidade de caixa
com relacdo a inscri¢do dos restos a pagar.

Jd o RREO - Relatério Resumido da Execucdo Orcamentaria, é composto
de diversos demonstrativos que propiciam uma visao e avaliacdo da execugao
orcamentaria destacando para essa pesquisa:

+ Balango Orgcamentario

+ Demonstrativo da Execu¢do das Despesas por Func¢ao e
sub-funcao

+ Demonstrativo da Receita Corrente Liquida

+ Demonstrativo dos Restos a Pagar por Poder e Orgdo

3. Metodologia

3.1. Campo de Estudo

A pesquisa foi realizada na Prefeitura de Barroso-MG, com dados do
periodo compreendido entre 2009 a 2015, a escolha desse Municipio se
deu pelo fato de ser o Municipio com caracteristicas comuns a maioria dos
municipios brasileiros, em que ndo ha uma arrecadacao significativa das
receitas préprias, como também ndo dispde de aparatos tecnoldgicos
sofisticados para controle e monitoramento da gestdo e tampouco traz em
seu quadro de servidores, profissionais especialistas em gestdo publica. Por
ser um municipio,segundo a andlise do Balanco Patrimonial, marcado por
uma série histérica de endividamento de curto e longo prazo. £ um municipio
de pequeno porte, localizado no estado de Minas Gerais, mais precisamente
na microrregido do Campo das Vertentes, com uma area de 84km?2, possui
aproximadamente 20.600 habitantes, tendo como principal fonte de receita o
FPM - Fundo de Participacao dos Municipios®.

38 O Fundo de Participagdo dos Municipios € uma transferéncia constitucional (CF, Art. 159,
I, b),composto de 22,5% da arrecada¢do do Imposto de Renda (IR) e do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI). A distribuicdo dos recursos aos Municipios é feita de acordo com o nimero
de habitantes, onde sdo fixadas faixas populacionais, cabendo a cada uma delas um coeficiente
individual”. Disponivel em: <http://www.fazenda.mg.gov.br/governo/assuntos_municipais/repasse_
receita/ informacoes/fpm.htm>. Acesso em 12 de agosto 2016.
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3.2. Instrumentos de Coleta de Dados

Por se tratar de uma pesquisa com objetivo descritivo explicativo, buscou-
se descrever, primeiramente, os fatos através da coleta e analise de dados
contabeis, com escopo de levantar a real situacdo orcamentaria e financeira
de cada exercicio. Em seguida procedeu-se um aprofundamento no estudo
dos dados levantados, buscando identificar fatores relevantes que poderiam
contribuir para os resultados da Gestdo Fiscal.

Quanto ao método, no primeiro momento a pesquisa se deu em uma
abordagem quantitativa, sendo que esse tipo de pesquisa conforme
Richardson et al. (2007) apud Zanella (2012, p.75) permite uma mensuragao e
quantificacdo dos resultados da investigacdo,ou seja, a partir de documentos
contabeis do Municipio, foi possivel levantar os dados numéricos,
possibilitando a mensuracdo e comparagao de resultados em cada exercicio
financeiro. Em outro momento a pesquisa seguiu sob a abordagem qualitativa,
através de atores envolvidos no processo, buscando coletar e interpretar
informag¢des importantes que possam contribuir para o entendimento de
como se chegou aos resultados.

Inicialmente se deu a pesquisa bibliografica que, segundo Koche (1997, p.
122), apud Zanella (2012, p. 80) tem por objetivo dar sustentabilidade teorica
para o estudo dos fatos acerca do problema, objeto da pesquisa; a partir
de livros e artigos cientificos que, contextualizaram o assunto abordado, foi
possivel ampliar o conhecimento cientifico sobre o tema.

Em seguida foi realizada pesquisa documental em que foram analisadas
as Leis Orcamentarias Anuais e seus anexos, para cada exercicio financeiro
no periodo proposto da pesquisa 2009 a 2015, assim como: as leis e decretos
municipais que alteraram as pec¢as orcamentarias durante a execucao,
os relatorios contabeis, buscando a coleta e o confronto de dados entre
Orcamento, Balancetes de Receita e Despesa, Relatério Resumido da Execugao
Orcamentaria, Relatério de Gestdo Fiscal, procedendo assim uma analise
detalhada dos dados numéricos, o que possibilitou a extracdo de informacgdes
importantes para conclusdo da pesquisa.

Dessa forma a pesquisa prosseguiu com 0s seguintes passos: primeiro
foi realizada a comparac¢do entre a receita estimada e a efetiva arrecadagao
do Municipio no periodo compreendido entre 2009 e 2015. Em seguida, foi
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analisada a realizacdo das despesas observando a possivel existéncia de
déficits orcamentarios na Lei Orcamentaria Anual no periodo analisado, e os
percentuais autorizados de abertura de créditos adicionais. Por fim, observou-
se como esses fatos influenciam na Gestao Fiscal, e como contribuiram para o
aumento ou reducao do indice de endividamento do Municipio.

Também foi utilizada a entrevista como técnica de coleta de dados,
conforme Lakatos (2003, p. 195-196).

E um encontro entre duas pessoas, afim de que uma
delas obtenha informacbes a respeito de determinado
assunto, mediante uma conversacdo de natureza
profissional. (...)Trata-se, pois de uma conversa face a
face, de maneira metddica;proporciona ao entrevistado,
verbalmente,a informagdo necessaria.

Utilizando-se da referida técnica foram realizadas entrevistas com o ex
Secretario Municipal de Fazenda periodo (2009-2014), com a ex Secretaria
Municipal de Fazenda e Contadora do Municipio periodo (2014-2015), com a
ex Assessora de Planejamento periodo (2013-2015). O objetivo das entrevistas
foi sustentar a analise qualitativa da pesquisa, a partir de depoimentos de
atores diretamente envolvidos em todo processo, desde a elaboracao das
pecas orcamentarias, suas execuc¢des e a apuracdo dos resultados fiscais.
Atores os quais, de forma empirica, contribuiram para a compreensdo dos
fendmenos ocorridos.

4. Resultado da analise dos dados

4.1. Receita Estimada Comparada a Receita Arrecada

Ao analisar os dados sobre a Estimativa da Receita Corrente39 e sua efetiva
arrecadacdo, no periodo de 2009-2015, grafico 01, observou-se que houve
coeréncia entre o que foi previsto e o que foi arrecadado, ou seja, ndo existem
sinais que, ao elaborar o or¢camento houve uma superestimacdo da receita,
pois existia uma proximidade entre os valores estimados e arrecadados.

39  Receitas Correntes - Receitas que destinam-se as despesas correntes, ndo constituem ou
majoram o patrimonio publico. Andrade (2002. p. 63)
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Segundo o0 ex Secretario Municipal de Fazendad40 (2009-2014)a
superestimacdo da receita, no passado, era uma pratica realizada no
Municipio, anteriormente a edicdo da Lei de Responsabilidade Fiscal, que
viabilizava a disponibilidade orcamentaria para realizacdo de despesas,
sem a preocupacao com a efetiva arrecadagdo, criando assim uma peca
orcamentdria ficticia, o que dava origem ao desequilibrio fiscal, j& na
elaboragdo do orcamento, uma vez que ndo havia limitagdo do saldo
or¢camentario no limite da arrecadacdo, por consequéncia gerando restos a
pagar, sem a devida disponibilidade financeira.

Ainda segundo o ex Secretario, essa pratica foi inibida com fulcro nos
ditames do artigo 9° da Lei Complementar 101/2000 - Lei de Responsabilidade
Fiscal, na qual é prevista a obrigacdo do gestor em realizar limitacdo de
empenho, caso a arrecadag¢ao nao se comporte conforme previsto. Obrigando
assim que a elaboracdo da proposta or¢camentaria tivesse por base um maior
planejamento no que diz respeito a estimativa da receita.

Prevenia-se assim, a realizacdo de despesas incompativeis com a efetiva
arrecadacdo do Municipio, quando o artigo 9° da Lei de Responsabilidade
Fiscal veio alinhar disponibilidade orcamentaria e disponibilidade financeira,
ou seja, equilibrio fiscal. Com escopo do alcance de superavit primario e
nominal, pelos 6rgaos publicos, e assim reduzir a divida publica.

Ainda conforme o ex Secretario, outro fator que contribuiu para que
a arrecadacao realizada se aproximasse da prevista, foi a implanta¢do
do PMEF - Programa Municipal de Educacdo Fiscal, o qual tem por objetivo
a conscientizacdo da populacdo sobre a importancia sécio-econémica
dos tributos, como também do controle social na aplicacdo dos recursos
arrecadados. A partir de palestras para a comunidade e divulgacdo do PMEF foi
possivel elevar a arrecadacao do IPTU - Imposto Predial e Territorial, e ainda
realizar um trabalho junto as empresas e contadores sobre a importancia
das informacdes do VAF - Valor Adicionado Fiscal, a Secretaria de Estado da
Fazenda de Minas Gerais, sendo o VAF o termdmetro de riqueza produzido
do Municipio, o que contribui para formacdo do indice do ICMS - Imposto
Sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos, o qual foi elevado melhorando a
arrecadacdo da 22 principal receita do Municipio.

40  Luiz Gonzaga Moreira - Secretario Municipal de Fazenda(2009 a 2014)
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Grafico 1 - Comparativo da Receita Corrente Estimada e Arrecadada
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Fonte: Elaborada pela autora a partir dos dados dos Balancos Or¢amentdrios do Municipio de Barroso-MG

Ao analisar os dados sobre a estimativa da Receita de Capital*'(grafico
2),que sdo as receitas previstas no orcamento para realizacdo de Despesas de
Capital, investimentos como:obras, aquisicdo de equipamentos; observa-se uma
significativa disparidade entre os valores previstos e arrecadados, sendo um
dado que merece atenc¢do, pois significa que, uma vez ndo arrecada as receitas
de capital previstas, o Municipio apesar de ter saldo orcamentario, ndo captou
recursos financeiros para tal, o que pode comprometer os resultados fiscais,
caso o saldo orcamentario seja utilizado sem o correspondente financeiro.

Grafico 2 - Comparativo da Receita de Capital Estimada e Arrecadada
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Fonte: Elaborada pela autora, a partir dos dados dos Balangos Orcamentérios do Municipio de Barroso-MG

Comparando os dados demonstrados nos graficos acima se observa que entre a
estimativa e efetiva arrecadacao das Receitas, o orcamento do Municipio, se sustenta
pelas Receitas Correntes. Isto porque houve uma superestimac¢do das Receitas de

41  Receita de Capital - Receitas que destinam a cobertura de despesas de capital a titulo de
investimento, despesas que criam acréscimo no patrimdnio publico. Andrade (2002. p.64)
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Capital. Conforme verificado nos documentos encaminhados para estimativa da
Receita de Capital, estimativa se tratam de convénios assinados pelo executivo
municipal com estado e Unido, os quais ndo se realizaram na sua totalidade.

4.2. Fixacao e Execucao de Despesa

Numa andlise comparativa entre a receita estimada e a despesa fixada,
procurou-se investigar se no periodo analisado (2009 a 2015) o Municipio
apresentou déficit orcamentario, ja na elaboracdo da Lei Orcamentaria Anual, ou
seja, investigar se o Municipio previu que deveria contrair Operacao de Crédito*,
empréstimo, para cobrir déficit orcamentario. Sendo a analise a que se apresenta:

Tabela 1 - Receitas Estimadas

Receitas Estimadas

Receita 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Corrente 23.949.752,00 | 22.948.800,00 | 24.517.640,00 | 27.880.000,00 | 36.991.000,00 | 44.924.758,00 | 49.473.633,44

Deducbes
FUNDEB
Receita
Corrente 21.041.294,00 | 20.058.600,00 | 21.498.195,00 | 24.540.000,00 | 32.520.000,00 | 39.671.978,00 | 44.099.449,53
Liquida

-2.908.458,00 | -2.890.200,00 | -3.019.445,00 | -3.340.000,00 | -4.471.000,00 | -5.252.780,00 | -5.374.183,91

Capital 6.786.000,00 | 2.584.000,00 | 5.109.800,00 | 4.860.000,00 | 7.381.500,00 | 6.921.956,00 | 10.656.007,00

Total da

Receita 27.827.294,00 | 22.642.600,00 | 26.607.995,00 | 29.400.000,00 | 39.901.500,00 | 46.593.934,00 | 54.755.456,53

Fonte: Anexos das Leis Or¢amentdrias - Quadro Sumario da Receita - exercicios 2009 a 2015

Tabela 2 - Despesa Fixada

Despesas Fixadas

Despesa 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Corrente 18.614.032,00 | 17.612.431,00 | 19.298.726,50 | 21.806.966,00 | 29.032.390,00 | 36.363.815,40 | 40.140.848,67

Capital 8.913.262,00 | 4.800.169,00 | 7.098.268,50 | 7.243.034,00 | 10.569.110,00 | 9.780.118,60 | 14.084.607,86
Reserva de

Cont 300.000,00 230.000,00 211.000,00 350.000,00 300.000,00 450.000,00 530.000,00
Total da

e 27.827.294,00 | 22.642.600,00 | 26.607.995,00 | 29.400.000,00 | 39.901.500,00 | 46.593.934,00 | 54.755.456,53

Fonte: Anexos das Leis Or¢amentdrias exercicios: 2009 a 2015

Analisando os dados das tabelas 1 e 2, observa-se que as despesas estdo
fixadas no limite da capacidade de estimativa de receita, em cada exercicio

42  Divida Publica com prazo de pagamento superior a 12 meses Andrade(2002. p. 271)
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analisado, importante ressaltar que, ao analisar o anexo Quadro Sumario
da Receita, foi observado que ndo configura entre as Despesas de Capital as
Operac¢des de Crédito, ou seja, o Municipio ndo cogitou, na elaboracdo do
orcamento no periodo analisado, a contracdo de divida por contrato, empréstimo
para realizacao de despesas.

As Despesas Correntes representam em média 73,60% das despesas
fixadas, j& as Despesas de Capital 25,39% em média, ficando a Reserva de
Contingéncia* com um percentual de 1,11%.

4.3. Resultados da Execu¢cdo Orcamentaria

Uma andlise importante para execucdo orcamentaria é o confronto entre a
Receita Realizada e as Despesas Liquidadas. A partir dessa analise é possivel detectar
se o municipio efetivou as despesas no limite da sua arrecadacao. Possibilitando
visualizar se existe um controle financeiro com relagdo a execucdo orcamentaria
que viabilize o equilibrio fiscal, preconizado pela Lei de Responsabilidade Fiscal.

Tabela 3 - Demonstrativo da execucdo orcamentaria consolidada

Comparativo da Receita Realizada e Despesa Liquidada

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Receita
Realizada 18.663.820,58 | 21.363.668,63 | 24.171.069,88 | 29.375.267,53 | 36.509.427,73 | 42.463.985,21 | 45.305.754,51
Despesa
Lrafakes 18.420.069,77 | 20.756.338,75 | 22.357.786,92 | 28.791.703,25 | 34.687.419,55 | 39.967.950,42 | 42.751.108,65
Supt/Défi 243.750,81 607,329,88 933.218,29 1.813.282,96 | 1.822.008,15 | 2.496.034,79 | 2.496.034,79

Fonte: RREO - Relatério Resumido da Execucdo Orcamentdria do Municipio de Barroso-MG

Na execucdo orcamentaria os percentuais em média sdo: de 88,19% para
as Despesas Correntes e 11,81% para as Despesas de Capital**. Observa-se
que o percentual de realizacdo das despesas que aumentam o patrimoénio
publico, durante a execucdo orcamentaria, é reduzido se comparado a sua
fixacdo na elaboracdo da Lei Orcamentaria que era de 25,39%. Evidenciando
assim a reduc¢do na capacidade de investimento do Municipio de Barroso.

43  Reserva orcamentaria para cobertura de passivos contingentes e riscos fiscais imprevisiveis.
Aguilar et al (2005.p.169)

44  Despesas de capital - Despesas realizadas a titulo de investimento, despesas que criam
acréscimo no patrimonio publico. Andrade (2002. p.64)
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Segundo a Assessora de Planejamento* o Municipio de Barroso conta com
as receitas de Capital oriundas de convénios celebrados com os 6rgaos do
Estado de Minas Gerais, como também com a Unido, sendo inclusos na Lei
Orcamentaria Anual, somente os convénios ja celebrados; esclarece também
a Assessora de Planejamento que, uma vez nao transferidos os recursos de
convénios para o erario municipal, as despesas ndo sdo realizadas, assim
como os saldos orcamentarios ndo sdo utilizados para reforcar outras
dotacBes através de créditos suplementares, ou para abertura de novas
dotacBes através de créditos especiais, que venham criar novas despesas,
exceto se houver disponibilidade financeira para cobertura.

A partir do confronto entre a Receita Realizada e Despesa Liquidada foi
possivel constatar que nos exercicios pesquisados -2009 a 2015 - o Municipio
ndo liquidou despesas acima do valor da receita arrecadada, ou seja, a
segunda fase da despesa a fase de liquida¢do, que atesta o efetivo direito
liquido e certo do fornecedor ou prestador de servico a receber pelo produto
entregue ou pelo servico prestado. A Pratica de se liquidar despesas acima do
valor de arrecadacdo pode incorrer numa possivel indisponibilidade financeira
para acobertar os Restos a Pagar Processados inscritos em cada exercicio.

4.4, Resultados da Analise dos Percentuais de Créditos
Adicionais Suplementares Autorizados e Realizados

Procedeu-se a analise entre os percentuais de suplementa¢do autorizados
na Lei Orcamentaria de cada exercicio pesquisado, sendo confrontados com o
percentual realmente utilizado, os resultados se apresentam da seguinte forma:

Grafico 3 - Comparativo dos Percentuais de Créditos Adicionais Autorizados e
Realizados
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Fonte: Dados extraidos das Leis Orcamentérias Anuais e Balangos Or¢amentdrios do Municipio

45  Valéria de Freitas Machado -Assessora de Planejamento (2013-2015)
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Ao analisar os percentuais de créditos adicionais autorizados, grafico 3,
observou-se que, a partir de 2012, esses percentuais, autorizados na LOA,
foram reduzidos de 50% para menos de 30% do total do orcamento.

Conforme esclarecido pela Contadora e Secretaria Municipal de Fazenda*
do Municipio, esses percentuais de créditos suplementares foram reduzidos,
devido &s orienta¢des do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, que em
seus pareceres nas prestacdes de contas anuais,considera que um percentual
elevado para abertura de créditos adicionais, configura falta de planejamento, o
que desvirtua o alcance das metas e objetivos preliminarmente determinados.
Portanto, observa-se que houve reducdo gradativa na autorizacdao dos
percentuais dos créditos adicionais autorizados, assim como na execu¢do
orcamentaria, a abertura de créditos adicionais ficou aquém do autorizado.

Mediante tal fato observa-se que os valores alocados nas dotacbes se
aproximam do necessario para executar as a¢des planejadas, assim como
0 mecanismo de suplementacdo de dota¢des ja existentes e a abertura de
novas dotac¢des, possivelmente ndo sdo causas de desequilibrio fiscal, uma
vez que tal mecanismo ndo é utilizado sem a observancia da disponibilidade
financeira, ou seja, sem o acompanhamento da efetiva arrecadacao.

Segundo a assessora de planejamento®, responsavel pela coordenacdo da
elaboracdo do orcamento municipal, a partir criacdo da Secretaria Municipal
de Planejamento e Gestdo, se adotou a forma descentralizada de elaboracao
da proposta orcamentaria. Em que cada Secretario tem a responsabilidade
de definir a alocacdo de recursos, por fonte, para realizacdo das despesas.
Aproximando o que foi orcado do executado; reduzindo os percentuais
de abertura de créditos adicionais. Explicou ainda que, anteriormente, a
elaboracdo da proposta orcamentaria ficava restrita a Secretaria de Fazenda,
ndo sendo as demais Secretarias envolvidas, o que ndo contribuia para que
todos estivessem engajados com o planejamento e com sua execugdo.

4.4.1. RESULTADO DA ANALISE DOS RESTOS A PAGAR PROCESSADOS E
DISPONIBILIDADE DE CAIXA

Analisando os exercicios financeiros de 2009 a 2015, ao confrontar os totais
de Restos a Pagar Processados e Nao Processados inscritos, com os saldos

46 Nathalia Ellen Mayrink - Contadora (2009 a 2015), Secretaria Municipal de Fazenda (2014 a 2015)
47  Valériade Freitas Machado - Assessora de Planejamento (2013 a 2015)
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bancarios disponiveis em 31 de dezembro de cada exercicio, os resultados se
apresentam da seguinte forma:

Tabela 4 - Demonstrativo das disponibilidades de caixa

Demonstrativo das Disponibilidades de Caixa

2009 2010 2011 20012 2013 2014 2015

DISPONIB. 1.305.842,59 | 1.291.440,78 | 1.903.706,69 | 1.472.867,45 | 1.757.858,94

INDISP. -50.537,28 -46.109,22

Fonte: Relatérios de Gestéo Fiscal do Municipio de Barroso-MG

Analisando os dados acima concluiu-se que a partir de 2011 o Municipio
conseguiu atingir o equilibrio fiscal que preconiza a Lei Complementar
101/2000, ou seja, a partir da execu¢do orcamentaria 0 Municipio conseguiu
disponibilidade financeira para inscrever os restos a pagar em cada exercicio,
com isso nao gerou dividas para os exercicios seguintes.

4.4.2. RESULTADO DA ANALISE DO INDICE DE ENDIVIDAMENTO

Um dos itens analisados no Relatério de Gestao Fiscal foi a evolucdo
do indice de endividamento do Municipio conforme preconiza a Lei
Complementar 101/2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal, esse indice de
endividamento nao podera ultrapassar o percentual 120 % da Receita
Corrente Liquida de cada exercicio.

Grafico 4 - Evolugdo do indice de Endividamento

Indice de Endividamento com Relagio a Receita Corrente Liquida

29,03

25,07 22,36
18,52
13,89
i | I 9,65 0,28
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Fonte: Elaborado pela autora a partir dos RGF -Relatérios de Gestdo Fiscal do Municipio de Barroso-MG

Observou-se que mediante os resultados, grafico 4, houve uma reducao
do indice de endividamento, ou seja, o Municipio ndo contraiu divida por
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contrato no periodo analisado, conseguindo executar o orcamento de forma
que as despesas foram inferiores as receitas, alcancando superavits Primario
e Nominal, que conforme a Lei de Responsabilidade Fiscal representam a
reserva para pagamento da divida publica, o que possibilitou a reducdo do
indice de endividamento do Municipio de Barroso.

5. Conclusao

Mediante a andlise da elabora¢do e execucdo orcamentarias, e dos
resultados obtidos na Gestao Fiscal conclui-se que, o Municipio de Barroso,
Brasil - no periodo de 2009 a 2015, através de uma elaboracdo coerente da Lei
Orcamentaria Anual - LOA, conjugada com gestdo responsavel da execucdo
or¢camentaria, alcancou resultados positivos na Gestdo Fiscal, no que concerne
a inscricdo de Restos a Pagar e em relacdo as disponibilidades de caixa, assim
como na reducdo do percentual do indice de endividamento.

Portanto, no periodo de 2009 a 2015 o Municipio de Barroso-MG conseguiu
alcancar o equilibrio fiscal preconizado pela Lei Complementar 101/2000,
com evidéncias de que o alcance do equilibrio fiscal esté condicionado ao
planejamento na elaboracdo da LOA, assim como, ao monitoramento e controle
da sua execucdo principalmente no que tange conciliar saldo orcamentario e
saldo financeiro para realizacdo de despesas. Ressaltando que a Administracao
Publica Municipal necessita estar atenta para fatores da execu¢do or¢camentaria
que possam comprometer as metas fiscais predeterminadas, que buscam a
reduc¢do do endividamento publico de curto e longo prazo.

Mediante a pesquisa realizada no Municipio de Barroso-MG, Brasil, pode-
se concluir que, mesmo em um municipio de pequeno porte desprovido de
relevantes recursos, sejam eles: financeiros, humanos ou tecnoldgicos; é
possivel alcancar qualidade na gestdo fiscal e por consequencia o equilibrio
fiscal, reduzindo o endividamento publico. Através de ac¢des planejadas,
qgue visem o monitoramento o controle e a correcdo de desvios da execug¢ao
orcamentaria e financeira, é possivel atingir os objetivos da gestdo fiscal
responsavel. Observa-se também, que é possivel sustenta-lo por um periodo
prolongado a partir do monitoramento e mecanismos de controle e
correcBes da execugdo or¢camentaria, que deve ser coerente com a execuc¢ao
financeira e patrimonial, conforme prevé a Lei de Responsabilidade Fiscal.
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FATORES CRITICOS DE SUCESSO NA
CRIACAO E FORTALECIMENTO DAS
OUVIDORIAS MUNICIPAIS

Auditor Airton Rehbein - Coordenador da Ouvidoria do TCE-RS

Resumo

Visando identificar a situacdo dos municipios com relacdo aos servicos de
ouvidoria, o Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul (TCE-RS) realizou
um inédito diagndstico da prestacdo dos servicos de ouvidorias nos executivos e
legislativos municipais, onde se identificou que 24% dos municipios declararam
possuirem alguma ouvidoria. Ao se perguntar se esses servicos estao aparados
em normativos municipais, esse nimero se reduz para 11%. A partir das
conclusdes obtidas no diagnostico, o TCE-RS tem desenvolvido iniciativas visando
a criacdo e fortalecimento das ouvidorias municipais como, por exemplo, o
oferecimento de treinamentos aos servidores dos executivos e legislativos,
bem como disponibilizada a estrutura da ouvidoria do TCE-RS no formato de
consultoria aos 6rgdaos municipais. Por Ultimo, elaborou-se uma cartilha de boas
praticas de ouvidoria, ja alinhada a recente Lei n° 13.460/2017, que incentiva
a criacao de ouvidorias para ser o canal para a recepcao de manifestacdes da
populacdo. Nesse contexto, considerando as experiéncias vivenciadas nesses
projetos, o presente trabalho visou sinalizar os fatores criticos de sucesso para
a criagdo e fortalecimento das ouvidorias publicas municipais cotejando-se os
principais resultados do diagndstico realizado pelo TCE-RS com a cartilha de boas
praticas oferecida pelo Tribunal aos seus jurisdicionados identificando-se as
correla¢des das deficiéncias verificadas e a oferta de boas praticas nos aspectos
tedrico e legal, marcando-se os principais caminhos a serem perpassados para
oferecer e fortalecer os servicos de ouvidoria na esfera municipal.

Palavras-Chave: ouvidoria; diagndstico; cartilha, Lei n® 13.490/2017.

1. Introducgao

A Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n°® 45/2009, ainda em
tramitacdo no Congresso Nacional, torna os 6rgdos de controle interno
permanentes ha de representar um grande avanco para o fortalecimento do
combate a corrup¢do no Brasil.
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De acordo com a PEC, as func¢des dos 6rgdos de controle interno, que
incluem ag¢des de ouvidoria, controladoria, auditoria governamental e
correi¢do, tornam-se permanentes visando fortalecer a integridade dos 6rgdos
publicos. A proposta, que acrescenta o inciso XXIIl no art. 37 da Constituicdo
Federal, também fortalece o Sistema de Controle Interno em todos os entes
federativos e caracteriza a atua¢do dele como essencial ao funcionamento da
Administracdo Publica.

O Brasil, mesmo que lentamente, tem disponibilizado instrumentos
que pretendem comprometer os cidaddos com a participacdo e o controle
dos atos de gestdo. A lei que incentivou a transparéncia de dados da
administracdo, principalmente com a publicacao acerca dos gastos publicos,
tem disponibilizado um importante acervo para o exercicio do controle social.
Também a lei de acesso a informacgdo representou um grande avanco, na
medida em que os dados e informacdes acessadas pela transparéncia nao
sejam suficientes a cidadania pode exigir o detalhamento ao abrigo desse
importante normativo.

Desde a disponibilizacdo desses atos legais, os Tribunais de Contas
Brasileiros tem envidado esfor¢os, principalmente com relacdo aos 6rgaos
municipais, para que atendam da melhor maneira possivel as leis que tratam
da transparéncia e do acesso a informacdo.

Antes desses normativos os cidaddos ficavam a mercé dos gestores
publicos que praticavam atos de publicacdes ativas e disponibilizavam um
acesso democratico ao funcionamento da maquina publica.

Assistimos importantes iniciativas legais, porém, ainda se desenvolve
lentamente as politicas de incentivos ao exercicio do controle social. Ainda a
populacao ndo tem claro os seus direitos e desconhece os canais de acesso
para se relacionar com o poder publico.

Nesse contexto, salda-se a recente Lei n° 13.460/2017, que disp&e sobre
participacdo, protecdo e defesa dos direitos do usuario dos servicos publicos
da administracdo publica, que faz a op¢do pela ouvidoria como canal de
acesso para receber as manifestacdes populares.

Ao descrever as premissas basicas para a estrutura e o funcionamento
das ouvidorias, a lei uniformiza o canal de acesso, gerando a possibilidade
dos Tribunais de Contas brasileiros executarem estratégias de incentivo a
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disponibiliza¢do dos servicos da ouvidoria, assim como se desenvolveu com as
leis da transparéncia e do acesso a informacao.

Visando identificar a situagdo dos municipios com relagdo aos servicos de
ouvidoria, o Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul (TCE-RS) realizou
um inédito diagndstico da prestacdo dos servicos de ouvidorias nos executivos e
legislativos municipais, onde se identificou que 24% dos municipios declararam
possuirem alguma ouvidoria. Ao se perguntar se esses servicos estao aparados
em normativos municipais, esse nimero se reduz para 11%.

A partir das conclusdes obtidas no diagnéstico, o TCE-RS tem desenvolvido
iniciativas visando a criacdo e fortalecimento das ouvidorias municipais como,
por exemplo, o oferecimento de treinamentos aos servidores dos executivos
e legislativos, bem como disponibilizada a estrutura da ouvidoria do TCE-
RS no formato de consultoria aos érgaos municipais. Por ultimo, elaborou-
se uma cartilha de boas praticas de ouvidoria, ja alinhada a recente Lei n°
13.460/2017, que incentiva a criacao de ouvidorias para ser o canal para a

recepcdo de manifestaces da populagao.

Nesse contexto, considerando as experiéncias vivenciadas nesses projetos,
0 presente trabalho visou sinalizar os fatores criticos de sucesso para a criagdo
e fortalecimento das ouvidorias publicas municipais cotejando-se os principais
resultados do diagndstico realizado pelo TCE-RS com a cartilha de boas praticas
oferecida pelo Tribunal aos seus jurisdicionados identificando-se as correlacbes
das deficiéncias verificadas e a oferta de boas praticas nos aspectos tedrico e
legal, marcando-se os principais caminhos a serem perpassados para oferecer
e fortalecer os servicos de ouvidoria na esfera municipal.

2. Referencial teoérico

Campos (2012) assim define a Ouvidoria:

A Ouvidoria publica é um eximio canal de comunicag¢do
entre a sociedade e o Estado, tendo extrema importancia,
dentro do Estado Democratico de Direito, de possibilitar
a ampla participagdo a qualquer individuo e servindo
como instrumento de protecao do cidaddo e de controle
da coisa publica.
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No Brasil, a introducdo das ouvidorias esta diretamente relacionada a
redemocratizacao do pais. Em 1985, a Rhodia nomeia o primeiro “ombudsman”
privado do Brasil e em 1989, o jornal Folha de Sdo Paulo, lanca o primeiro
“ombudsman” da imprensa no pais. O Codigo de Defesa do Consumidor (CDC)
de 1990 também reforcou essa busca de construcao da cidadania no mercado
privado. Nesse contexto, o Sistema de Atendimento ao Cliente (SAC) passaram
a ser adotados por uma série de empresas privadas.

Em 1986, foi criada a primeira Ouvidoria Publica no Brasil, na cidade
de Curitiba no Parana. Em 1988, sob o impulso da nova Constituicdo, que
estabelecia como principio a participacdo do cidaddo, do usuario dos servigos
publicos, na administracdo publica, o processo de criacdo de ouvidorias
comecou a ser difundido em todo pais, embora lentamente.

Atualmente, na esteira das leis de transparéncia e de acesso a informacao,
vimos uma multiplicacdo das ouvidorias como o canal de acesso responsavel
pela defesa dos direitos dos cidadaos.

Muito se discute o grau de independéncia do ouvidor em rela¢do ao 6rgao
fiscalizado. Segundo Lyra (2004), a plenitude de uma Ouvidoria independente
“seria quando o seu titular detém mandato certo, escolhido com a participa¢éo da
sociedade ou pelo colegiado mdximo da instituicdo em que atua e cujas atribuicbes
garantam a autonomia inerente as necessidades de seu cargo”.

Na pratica, conforme Lyra (2004), o que se observa na maioria das
Ouvidorias do pais acaba constituindo uma contradicdo de termos, pois
apresenta principais caracteristicas do modelo denominado modernizante
que inicialmente foi reproduzido pela grande maioria das Ouvidorias
nacionais tendo como principal caracteristica a criagdo de cima para baixo,
mediante norma editada pela autoridade fiscalizada, sem participacdo do
colegiado maximo da instituicdo, e a nomeacdo do titular, por livre escolha da
autoridade fiscalizada.

Nessa seara, a figura de Ouvidor brasileiro derivou de diversos modelos de
Ombudsman, cuja funcdo é defender os direitos dos cidadaos junto ao poder
publico. O termo Ouvidor é uma adapta¢do para o portugués no Brasil da
traducdo literal sueca “o homem que procura”. Ja, com relacdo a autonomia das
ouvidorias, VAZ (1994) assim descreve:
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A implantacdo da Ouvidoria Publica deve-se dar através de
lei municipal, requer, portanto, um processo de negocia¢ao
com a Camara Municipal, onde os principais pontos a serem
discutido serdo a dura¢do do mandato do ouvidor, a forma
e os critérios para a sua escolha e as func¢bes da ouvidoria.
O ouvidor pode ser nomeado diretamente pelo prefeito
ou por um colégio eleitoral composto por entidades
da sociedade civil. Sua nomeac¢do pela Camara ndo é
aconselhavel, pois pode expor a funcdo a pressdes politicas
que impossibilitem seu trabalho.

De Mario (2006), em seu trabalho, contatou Associacao Brasileira de
Ombudsman e Ouvidores (ABO), criada em 1994, e constatou que tinham
contato e conhecimento de somente 18 ouvidorias publicas municipais no
Brasil, a maioria localizada no Estado de Sdo Paulo. Em outra busca, através da
base de dados do Governo Federal, sobre Informac¢des Municipais, identificou
36 ouvidorias municipais no pais.

A pesquisadora enviou questionario para as 18 ouvidorias citadas pela
ABO, com questdes fechadas, voltadas para a caracterizacdo da estrutura e
forma de trabalho do 6rgdo. Destas, 14 responderam o questionario: Atibaia
- SP; Barueri - SP; Campinas - SP; Foz do Iguacu - SC; Jau - SP; Jodo Pessoa - PB;
Jundiai - SP; Rio de Janeiro - RJ; Santo André - SP; Santos - SP; Sdo Paulo - SP;
Serra - ES; Tabodo da Serra - SP.

Os resultados mostraram que nossas Ouvidorias Municipais de fato
se distanciam muito daquele que é o modelo no qual teria se pautado a
institucionaliza¢do das Ouvidorias no Brasil, o instituto do Ombudsman.

O grafico abaixo apresenta resultados dessa pesquisa com relacdo a
estrutura disponivel para o desenvolvimento do trabalho das ouvidorias.
Observa-se que na época, em 2006, todos disponibilizavam o acesso pela
internet e o atendimento presencial, porém, nem todos dispunham de
telefone ndo tarifado.
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Eatrutura das Cuviderias

Outro bloco de questdes se referia a autonomia das ouvidorias. Verificou-
se que nem todos detinham legislacdo propria e maioria dos ouvidores era
indicada pelos Prefeitos.
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Na pesquisa de Corralo e Cardoso (2012) foram realizadas as seguintes
conclusdes com relacdo as ouvidorias municipais:
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VI - as ouvidorias, em nivel municipal, efetivam a
democracia participativa, significando um espaco de
media¢do governo-sociedade, na qual as pessoas podem
registrar suas demandas (reclamac¢8es, denuncias,
sugestdes e elogios);

VIl - a efetivacdo de ouvidorias municipais conduz a
um estado de boa governanca, uma vez que reforca
e auxilia na concretizacdo da participagdo popular,
da transparéncia, da eficiéncia e da responsabilidade
dos agentes publicos, requisitos essenciais da boa
governanga.
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O modelo de independéncia das ouvidorias em funcionamento nos
municipios brasileiros precisam ser pautado no interesse publico e
estabelecido de acordo com o tamanho dos municipios. As capitais e os
municipios com popula¢do acima de 500 mil habitantes talvez seja mais
recomendavel a figura do “Ombudsman”. ], na maioria dos municipios, com
menos recursos, ha de se buscar uma opc¢ao de menor impacto como as
indicacdes verticalizadas dos operadores das ouvidorias.

3. Metodologia

A metodologia aplicada nesse trabalho perpassou a coleta e analise
estatistica de dados que suportaram as conclusdes do diagnéstico de
ouvidorias municipais utilizado. A pesquisa doutrinaria e legal, bem como a
utilizagdo da experiéncia do autor, embasou a cartilha acerca das ouvidorias.
Na apresentacdo dos fatores criticos de sucesso das ouvidorias municipais,
confrontaram-se os principais resultados do diagndstico, que apontam para
multiplos problemas a serem enfrentados nas areas das ouvidorias, com a
cartilha de boas praticas que disponibiliza as solu¢cdes saneadoras para essas
principais fragilidades identificadas no referido diagndstico.

4. Fatores criticos de sucesso da ouvidoria
municipal

O TCE-RS no més de setembro de 2016 realizou um diagnéstico das
ouvidorias dos Executivos e Legislativos municipais visando identificar
aspectos quantitativos e qualitativos desse importante servico aos
cidadaos locais.

Os resultados do estudo demonstram que, ndo obstante a importancia
para a gestdo publica e para a efetivacdo do principio democratico, a oferta do
servico de ouvidoria é pouco presente nos municipios, sendo que apenas 21%
dos Legislativos e 27% dos Executivos declararam possuir essas estruturas.

131



11l CONGRESSO INTERNACIONAL DE CONTROLE E POLITICAS PUBLICAS | 2017

Legislativos Executivas
- 1l
‘ (ZL%) [P
¥T
£
19 : ; 7ML
WSIM = NAD EEIM CXAD

A pesquisa revelou que 241 Executivos ou Legislativos locais possuiam o
servi¢o de ouvidoria, sendo que em 67 Municipios esta presente em ambos os
Poderes, portanto estdo presentes em 174 Municipios do Estado, alcancando
35% dos 497 existentes.

O grafico a seguir demonstra que os servicos de ouvidoria estdo menos
presentes nos municipios de até 10 mil habitantes: entretanto, aparecem em
79% dos municipios com popula¢do acima de 50 mil habitantes.
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Cabe destacar que a maioria dos municipios gauchos (aproximadamente
70%) possui até 10 mil habitantes, enfrentando, portanto, maiores dificuldades
para manter servicos com quadros de pessoal e estruturas fisicas que sejam
compativeis com seus orcamentos enxutos para atender as necessidades
administrativas e de servicos publicos.

Entretanto, essas dificuldades podem ser equacionadas por meio do
compartilhamento de recursos humanos e materiais, quica pela instituicdo de
um servico de Ouvidoria Unico no Municipio.
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Nos proximos tépicos desse trabalho, busca-se sinalizar os fatores criticos de
sucesso para a criacao e fortalecimento das ouvidorias publicas municipais cotejando-
se os principais resultados do diagndstico realizado pelo TCE-RS com a cartilha de
boas praticas oferecida pelo Tribunal aos seus jurisdicionados identificando-se as
correlagdes das deficiéncias verificadas e a oferta de boas praticas nos aspectos
doutrinario e legal, marcando-se os principais caminhos a serem perpassados para
oferecer e fortalecer os servigos de ouvidoria na esfera municipal.

4.1. Regramento Interno

A regulamentac¢do da atividade de ouvidoria é considerada fundamental
para garantir o tratamento das demandas de forma igualitaria e organizada.
Normas internas auxiliam na padronizacdo do atendimento, delineando
procedimentos, etapas e prazos.

A Lei n° 13.460/2017 ressalta que cada Poder e esfera de Governo devera
dispor de norma propria acerca da organizacdo e do funcionamento de suas
ouvidorias, observadas as normas ja existentes para tanto. O prazo maximo
para a resposta administrativa final ao usuario é de 30 (trinta) dias prorrogavel
de forma justificada uma Unica vez, por igual periodo.

A normativa destaca que a ouvidoria podera solicitar informacdes e
esclarecimentos diretamente a agentes publicos do érgao ou da entidade a
que se vincula, e as solicitacbes devem ser respondidas no prazo de vinte dias,
prorrogavel de forma justificada uma Unica vez, por igual periodo.

E importante destacar que o cumprimento dos prazos aliado a respostas
conclusivas e acessiveis, sdo determinantes para se estabelecer uma rela¢do
de confianga com a populacdo local e impulsionar a pratica do controle social.

No referido diagndstico, apurou-se que dos Legislativos que declaram manter
atividades de Ouvidoria, somente 10% estdo amparados em alguma norma local.
Nos Executivos, a matéria é regulamentada em apenas 11% dos Municipios.
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4.2. Canais de Comunicagao

As ouvidorias devem facilitar o didlogo do cidaddo com a Administragdo
Publica. Para tanto, é importante oferecer diferentes canais de comunicagao,
que ndo impliquem custos aos denunciantes. As melhores op¢des sao
mecanismos de contato por meio do website do 6rgao, telefone (numero
especifico e, preferencialmente, sem cobranca de tarifas), e-mail e
atendimento presencial.

A identificacdo do requerente é informacdo pessoal protegida com
restricdo de acesso nos termos da Lei n° 12.527/2011. Os 6rgdos e as
entidades publicos deverao colocar a disposicao formularios simplificados
e de facil compreensdo para a apresentacdo do requerimento, facultada ao
usuario sua utilizagao.

No referido diagnodstico, apurou-se que a internet é o canal preferido pelos
Legislativos e Executivos Municipais, seguido do e-mail. Observa-se, ainda, que
o telefone nao tarifado (0800) representa apenas 3% dos casos.

Legislativos
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Para aqueles que afirmaram possuirem ouvidorias, a disponibilizacdo de
link especifico para o acesso a Ouvidoria nos portais dos 6rgdos esta presente
em 86% dos Legislativos e em 80% dos Executivos que declararam oferecer os
servi¢os de Ouvidoria.

Legislativos Executivos
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4.3. Protecao das Informacgdes

A Lein®13.460/2017 destaca que a identificacdo do requerente ndo devera
conter exigéncias que inviabilizem sua manifestacdo. No caso de demandas
encaminhadas por meio eletrbnico, respeitada a legislacdo especifica de
sigilo e prote¢do de dados, podera a Administra¢cdo Publica ou sua ouvidoria
requerer meio de certificacdo da identidade do usuario. Além disso, a Lei
prevé que a identificagdo do requerente é informacdo pessoal e deve ser
protegida com restricdo de acesso.

No referido diagndstico, apurou-se que 15% dos Legislativos possuem
normatizacao referente ao sigilo, percentual que sobe para 55% em relacdo
aos Executivos.
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4.4, Perfil dos Servidores e Autonomia de Gestao da
Ouvidoria

A Lei n° 13.460/2017 destaca que o atendimento ao usuario deve ser
realizado de forma adequada, observados os principios da regularidade,
continuidade, efetividade, seguranca, atualidade, generalidade, transparéncia,
cortesia, urbanidade, respeito e boa-fé.

Nesse processo, devem ser observados os codigos de ética ou de conduta
aplicaveis as varias categorias de agentes publicos. A normativa também
estabelece que a indicacdo do agente publico que ocupara o cargo de Ouvidor
podera ser submetida ao Conselho dos Usuarios dos Servicos Publicos.

Também cabera ao Conselho acompanhar e avaliar a atuacao do Ouvidor.
Para dar efetividade aos comandos da Lei, é importante que o atendimento
ao publico seja realizado por servidores experientes e conhecedores do
funcionamento do 6érgao. A facilidade de comunicag¢do, a capacidade
de prevencdo e de mediacdo de conflitos, além da escuta atenta, sdo
caracteristicas necessarias para o bom desempenho da prestagao do servico.

E também relevante que o Ouvidor e os servidores tenham conhecimentos
gerais a respeito do ordenamento juridico e sensibilidade em relacdo as
demandas sociais. Por isso, necessitam de constante capacitacao.

A permanéncia de servidores com essas caracteristicas nas areas de
atendimento permite que a Administracdo Publica se beneficie por mais
tempo dos conhecimentos adquiridos com treinamentos e capacita¢des. Além
disso, o desempenho da chefia da ouvidoria por um servidor efetivo otimiza a
continuidade e a eficacia dos servigos prestados.

No referido diagndstico, apurou-se que na maioria dos municipios, a
atividade de ouvidoria é realizada por servidores investidos em cargos em
comissdo, com 44% dos Legislativos e 52% dos Executivos. O ideal é que
servidores de carreira ocupem esses cargos, pois a cultura e a experiéncia
adquiridas na area de Ouvidoria sao importantes, devendo ser maturadas
ao longo do tempo, com a disseminacdo do aprendizado adquirido. O
conhecimento precisa ser multiplicado, principalmente quando das mudancgas
de gestdo nos ciclos eleitorais.
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Na linha do que ja foi dito, o desempenho da chefia da Ouvidoria por
servidores efetivos reverte em beneficio da Administracdo, por otimizar a
continuidade e a eficacia dos servigos publicos prestados. Nao obstante, o
cargo/funcdo de Ouvidor tem sido desempenhado por servidores concursados
em apenas 36% dos Legislativos e 26% dos Executivos.
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Com relacdo a experiéncia dos responsaveis pelas areas de Ouvidoria, o
levantamento demonstrou que, na maioria dos érgaos, o tempo de atuagdo é
inferior a um ano.
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A capacita¢do dos integrantes das areas de Ouvidoria foi registrada em
apenas 13% dos Legislativos e 15% dos Executivos.
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A autonomia institucional das ouvidorias publicas é uma condi¢do
fundamental para o cumprimento de sua fun¢do democratica. Nao deve ser
apenas formal, mas acompanhada de condi¢8es estruturais adequadas ao
fiel desempenho de suas atribui¢des. Se os recursos humanos, materiais
e gerenciais forem insuficientes para o tratamento das demandas, a
concretiza¢do do fim a que se propde resulta comprometida.

A pesquisa revelou que as atividades da Ouvidoria estdo vinculadas aos
Presidentes dos Legislativos em 60% das Camaras e aos Prefeitos em 53% dos
Executivos. Ao se incluir o Prefeito e os Secretarios Municipais como membros
da alta administra¢do, esse percentual atinge 89% nos Executivos.
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4.5, Sistema Informatizado de Gestao das Informacgoes

As ferramentas tecnoldgicas sao aliadas essenciais para um atendimento agil
e seguro. Sua adocdo viabiliza o registro e o monitoramento das manifesta¢des
recebidas, bem como o controle das respostas oferecidas aos cidaddos. Além
de possibilitar uma melhor gestdo das informacbes, a adocdo de sistemas
informatizados pode oferecer aos usudrios a possibilidade de envio de
manifesta¢des online de forma andnima, com a emissdo de nimeros de protocolo
para o acompanhamento das respectivas tramitacdes. A aplicacdo de solu¢des
tecnoldgicas que visem a simplificar processos e procedimentos de atendimento
ao usuario e a propiciar melhores condicdes para o compartilhamento das
informacdes também é uma das exigéncias da Lei n° 13.460/2017.

No referido diagndstico, apurou-se, nesse particular, que pouco mais da
metade das Ouvidorias estdo dotadas de sistema informatizado (54% dos
Legislativos e em 58% dos Executivos).
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4.6. Instala¢coes Adequadas de Facil Acesso ao Publico

De acordo com a Lei n° 13.460/2017, as instala¢des fisicas que abrigam
a ouvidoria devem ser adequadas para a execuc¢do das atividades, inclusive
para o acolhimento das manifestacdes, notadamente quando este se da por
meio de atendimento presencial. E importante que tais espacos sejam de facil
acesso e que possuam equipamentos e mobiliario adequados.

A fim de se manter um grau razoavel de economicidade dos servicos,
€ natural o compartilhamento das instalagdes e equipamentos, sendo
indispensavel, contudo, a preservacdo do sigilo das informacdes e das
identidades dos demandantes sempre que necessario.

No referido diagnéstico, apurou-se que na maioria dos casos foi declarado
que a ouvidoria local nao possui instalacdes proprias, de facil acesso ao
publico externo e estrutura para funcionamento, conforme segue:
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4.7. Pesquisa de Satisfacao

A aplicacdo de pesquisas de satisfacdo objetiva identificar e avaliar
possiveis melhorias e inovag¢bes. O monitoramento frequente desses indices
é uma ferramenta de gestdo importante para mapear a credibilidade dos
servi¢os oferecidos e seu potencial de reputacdo e confiancga, fazendo com que
o demandante retorne e subsidie a Administracdo Publica com informacdes
relevantes. Os 6rgaos e entidades publicos abrangidos pela Lei n® 13.460/2017
deverdo avaliar os servicos prestados, nos seguintes aspectos:

satisfacao do usuario com o servico prestado;
e qualidade do atendimento prestado ao usuario;

e cumprimento dos compromissos e prazos definidos para a prestacdo
dos servicos;

e quantidade de manifestacbes de usuarios e medidas adotadas para
o aperfeicoamento da prestacdo do servico. A avaliagdo devera ser
realizada por pesquisa de satisfagdo anual ou por qualquer outro meio
que garanta significancia estatistica aos resultados.

A avaliacdo devera ser publicada no site do 6rgdo ou entidade, incluindo
o ranking das entidades com maior incidéncia de reclamacdo dos usuarios e
servira de subsidio para reorientar e ajustar os servicos prestados, em especial
quanto ao cumprimento dos compromissos e dos padrdes de qualidade de
atendimento divulgados na Carta de Servicos ao Usuario. Os Poderes e esferas
de Governo deverdo elaborar normativos sobre a avaliacao da efetividade e
dos niveis de satisfagdo dos usuarios.

No referido diagnostico, apurou-se que a pesquisa de satisfacdo com
os demandantes ainda é realizada em apenas 9% dos casos, tanto nos
Legislativos quanto nos Executivos.
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4.8. Elaboragao de Relatérios Gerenciais

A producdo de relatérios estruturados sobre as demandas recebidas
pelas ouvidorias contribui para o aprimoramento da gestdo e da prestacdo
dos servi¢os publicos. Os relatérios servem de referéncia para a priorizagdo
das demandas, subsidiando a tomada de decisGes pelos gestores. Gerar tais
documentos exige organizacdo e controle no tratamento das informacdes, o
que pode ser agilizado através da adogao de sistemas informatizados.

Por meio deles, é também possivel elencar os principais problemas relatados
pela populag¢do. Essas informag¢des podem subsidiar a adog¢do de politicas publicas
que visem a atender as caréncias da populacdo. O relatério anual exigido pela Lei
n° 13.460/2017 deve conter, no minimo, as informacdes elencadas a seguir:

e 0 numero de manifestacdes recebidas no ano anterior;
e 0s motivos das manifestacdes;

e a analise dos pontos recorrentes e as providéncias adotadas pela
administracao publica nas solug¢bes apresentadas.

O relatério de gestao devera ser encaminhado a autoridade maxima do
6rgdo a que pertence a unidade de ouvidoria e disponibilizado integralmente
na internet. No referido diagndstico, apurou-se que 75% dos Legislativos e
67% dos Executivos ndo elaboram relatérios.
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5. Conclusao

A institucionalizacdo dos servicos de ouvidoria muito contribuira ao
processo de reforco da integridade dos entes publicos, somando-se ao refor¢o
dos trabalhos de controles internos e compliance.

A recente Lei n° 13.460/2017 nos oferece a legitimidade aguardada para
deslanchar em maior velocidade o oferecimento das ouvidorias para que
em definitivo esse importante canal de interlocu¢do com a sociedade seja
oferecida e profissionalizada.

O TCE-RS, desde o ano de 2016, vem empreendendo esforcos e acreditando
que as ouvidorias representam um grande complemento as atividades de
controles internos e compliance pois captura a visdo do controle social exercido
pelos cidadaos, principalmente aos externarem os atos de irregularidade e
ilegalidades que auxiliam no combate a corrupcdo.

Inicialmente o Tribunal realizou um diagndstico do servico de ouvidoria
ofertado pelos Legislativos e Executivos municipais, que totalizam 994 érgdos.
Verificou-se que 24% dos érgdos ofereciam o servico de ouvidoria, sendo 21%
nos Legislativos e 27% nos Executivos. Ao se excluirem a concomitancia de
ouvidorias no mesmo municipio, apurou-se que 35% dos municipios gauchos
possuiam ouvidoria, seja no Legislativo ou no Executivo.

Diante desse cenario, o TCE-RS estabeleceu estratégias visando elevar os
numeros apurados no referido diagndstico. Inicialmente foi dada ampla divulgacdo
do relatério do diagnostico em entrevista coletiva a imprensa do Estado, levando a
conhecimento dos gestores publicos e a populacdo essa realidade a ser melhorada.

Considerando as deficiéncias acerca do conhecimento da matéria, o Tribunal
ja ofereceu trés treinamentos aos servidores dos Legislativos e dos Executivos
municipais, alcangando 412 servidores. No diagndstico apurou-se que somente
24 servidores tiveram algum tipo de treinamento na area de ouvidoria.

Também se estabeleceu contato direto com os gestores publicos. Em oficio
do Ouvidor do TCE-RS disponibilizou-se a estrutura da ouvidoria do Tribunal
na forma de consultoria aos érgaos municipais.

O Tribunal também realizou ampla divulgacdo dos 6rgaos que ja operam a
ouvidoria ao oferecer a possibilidade dos manifestantes acessarem as ouvidorias
municipais a partir do link da ouvidoria do TCE-RS em seu portal na internet.
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Visando oferecer maior suporte técnico, de forma direta e simples, a
ouvidoria do Tribunal elaborou, com o apoio do Instituto Rui Barbosa, uma
cartilha ja incorporando a recente lei de direitos e defesa dos usuarios dos
servi¢cos publicos das administrac8es publicas no Brasil.

O TCE-RS esta realizando novo diagnostico das ouvidorias para confronta-
lo nos seus detalhes aquele realizado no mesmo periodo do ano passado.
Embora esse projeto, buscou-se identificar o quantitativo atual de ouvidorias
nos Executivos galichos como meio de monitorar os resultados dos trabalhos
realizados pelo Tribunal. Para tanto, foram acessados todos os sites dos
Legislativos e Executivos visando identificar a oferta dos servigos de ouvidoria.
Os resultados demonstraram um relevante avanco.

No més de setembro do ano de 2016 apurou-se que 24% dos 6rgaos
possuiam ouvidorias que representavam 35% dos municipios do Estado,
atualmente, em setembro de 2017, essa contagem totalizou 49% dos 6rgaos,
representando um importante acréscimo de 100%, chegando em 70% dos
municipios. No diagnostico apurou-se 241 érgdos com ouvidoria, conforme o
relatério do diagndstico disponivel no site do Tribunal. Atualmente, totaliza-se
489 dos 994 ¢érgdos com ouvidoria. Os links das ouvidorias desses 489 6rgaos
podem ser acessados a partir do link da ouvidoria no portal do TCE-RS.

O grafico abaixo demonstra um grande avanc¢o na oferta dos servicos de
ouvidoria nos municipios até 10 mil habitantes, saindo de 25% para 68%. Na
faixa de municipios com mais de 10 mil até 20 mil habitantes o avanco foi de
39% para 61%. Nos municipios com populacdo de 20 mil a 50 mil habitantes
0 numero de ouvidorias cresceu de 55% para 84%, mantendo-se igual o
quantitativo nos municipios com populagdo acima de 50 mil habitantes.
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Como efeito comparativo, foram acessados os sites dos 399 Executivos do
Estado do Parana (PR) e os 293 Executivos do Estado de Santa Catarina (SC)
para tragar um comparativo com o Estado do Rio Grande do Sul (RS) e seus
497 Municipios.

O grafico abaixo apresenta o comparativo entre os trés Estados, no caso
do Rio Grande do Sul foram disponibilizados os dados de 2016 e de 2017, que
demonstra uma visivel mudanca nos numeros apos as citadas estratégias
adotadas pelo Tribunal no incentivo a criacdo de novos servicos de ouvidoria.

Antes do trabalho realizado pelo TCE-RS, o Estado do Parana detinha a
maior quantidade de municipios com ouvidoria, com 43%, contra 35% do Rio
Grande do Sul e 20% de Santa Catariana, agora o RS alcangou 70%.

No segmento de municipios acima de 50 mil habitantes o Estado de
SC lidera com 81% e nesse segmento é que os trés Estados alcancam os
melhores resultados.

Na faixa dos municipios com popula¢do entre 20 mil e 50 mil habitantes,
considerando o RS com dados de 2016, os trés Estados apresentam resultados
equivalentes na faixa de 50%, ja no intervalo de 10 mil a 20 mil habitantes o
Estado do PR se destacava com 53%.
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Os resultados apresentados nesse trabalho representa um grande avanco
na oferta dos servicos de ouvidoria na esfera municipal no Estado do Rio
Grande do Sul, confirmando o sucesso das estratégias adotadas pelo TCE-RS
no seu projeto de elevar a quantidade de municipios com a oferta dos servicos.
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Ainda se tem muito por fazer e os desafios continuam, passando a fase
da oferta dos servicos de ouvidoria o Tribunal precisa avancar em atos que
cooperem com o fortalecimento dessas estruturas, para que as mesmas
sejam efetivas e reconhecidas pelos cidaddos que a ela recorrerem.
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1. Introducao

Este trabalho é fruto do Acordo de Cooperacao Técnica celebrado pelos
orgaos de Controle que compde o Férum de Combate a Corrupcdo no Estado de
Sergipe: Controladoria Regional da Unido no Estado de Sergipe (CGU), Ministério
Publico Federal - MPF, Ministério Publico do Estado de Sergipe - MPE, Tribunal
de Contas da Unido - TCU e Tribunal de Contas do Estado de Sergipe - TCE.

Ha de se ressaltar que a eleicao do tema se reveste dos diversos problemas
envolvendo a interrupg¢do do tratamento de cancer no estado, com o agravante
de obras que estavam paralisadas ou inacabadas, convénios ndo executados,
falta de medicamentos e outros insumos, além da relevancia social. Diante
desse panorama, esse forum acolheu a problematica, demandou estudo do
nucleo de inteligéncia da CGU e decidiu a realizacdo de auditoria coordenada
na area da saude, sobre o tema do cancer.

Antes, faz-se necessario contextualizar sobre a Politica Nacional de
Atencdo Oncolégica no ambito do Sistema Unico de Saude (SUS) que envolve a
promocao da saude, a prevencdo, o diagnostico, o tratamento e a reabilitacdo
do cancer. A ser organizada e articulada pelas trés esferas: Ministério da
Saude, Secretarias de Saude dos Estados e as dos Municipios, conforme
portaria de n° 2.439 de 8/12/2005.

Dada a importancia epidemiolégica do cancer e a sua magnitude como
problema de saude publica, em 2013, o Ministério da Saude lanca a portaria
de n° 874, de 16/05/2013 objetivando fortalecer a preven¢do e o controle
dessa doenca.

48  Analista de Controle Externo | do Tribunal de Contas de Sergipe.
Email: rosianeascerqueira@gmail.com

49  Analista de Controle Externo Il do Tribunal de Contas de Sergipe.
50  Enfermeira do Tribunal de Contas de Sergipe.

146



Il CONGRESSO INTERNACIONAL DE CONTROLE E POLITICAS PUBLICAS | 2017

Essa nova diretriz objetiva a reducdo da mortalidade e da incapacidade
provocada pela doenc¢a, de modo a possibilitar o combate na incidéncia
de alguns tipos de cancer, além de contribuir para a melhoria da qualidade
de vida dos usuarios com a enfermidade, por meio de a¢6es de promocao,
prevencao, deteccdo precoce, tratamento oportuno e cuidados paliativos.

No ano de 2014, o Ministério da Saude por meio da Secretaria de Atenc¢do
a Saude, institui a portaria de n° 140, de 27 de fevereiro de 2014, que definiu
as condicBes estruturais, de funcionamento e de recursos humanos para a
habilitacdo dos estabelecimentos especializados em oncologia

“Art. 2° A rede de atengdo as pessoas com doencas crénicas
no eixo temdtico do cancer é constituida pelos seguintes
componentes:

Atengéo Bdsica, Atencdo Domiciliar, Atencdo Especializada
Ambulatorial, Atencéo Especializada Hospitalar - CACON
(Centro de Assisténcia de Alta Complexidade em Oncologia),
UNACON (Unidade de Assisténcia de Alta Complexidade em
Oncologia) e Complexos - Hospital Geral com Cirurgia de
Cancer de Complexo Hospitalar, Servico de Radioterapia
de Complexo Hospitalar, Sistemas de Apoio, Regula¢éo, dos
Sistemas Logisticos e Governanca, descritos nas Portarias n°
252/GM/MS, de 19 de fevereiro de 2013 e na Portaria n° 874/
GM/MS, de 16 de maio de 2013."

Nessa rede, existem varios servicos em diversos pontos de atendimento no
sistema de satde. Sendo que no Ambito da assisténcia de alta complexidade,
tém-se os Cacons e as Unacons, que se diferenciam pelo nivel de atuacdo,
considerando que o Cacon realiza o diagnostico definitivo e o tratamento
de todos os tipos de cancer e a Unacon realiza o diagnostico definitivo e o
tratamento dos canceres mais prevalentes da regido de saude onde esse
centro esta inserido.

De um modo geral, as Unidades de Assisténcia de Alta Complexidade em
Oncologia podem prestar atendimento nos servicos de Cirurgia Oncoldgica,
Oncologia Clinica, Radioterapia, Hematologia e Oncologia Pediatrica.

Ainda que guardada a articulacdo e integra¢do com a rede de saude local
e regional, de forma complementar, deve ofertar a populacdo consultas e
exames de média complexidade para o diagndéstico diferencial do cancer.
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A portaria de n° 140, de 27 de fevereiro de 2014, também redefiniu os
critérios e parametros para organizacdo, planejamento, monitoramento,
controle e avaliacdo dos estabelecimentos de salde em oncologia,
mencionado no Capitulo |, art. 3°, os tipos de habilitacdo do componente da
atencdo especializada em oncologia.

Em Sergipe, o perfil se enquadrou no inciso Il, atr. 3° da referida portaria,
tendo o seguinte tipo de habilitacao:

“Art. 3° (..) os estabelecimentos de salde serdo
habilitados na atenc¢do especializada em oncologia como:
[l - UNACON e suas subcategorias de habilitagdes (com
Servico de Radioterapia, com Servico de Hematologia e
com Servico de Oncologia Pediatrica);

Dessa forma, os dois servicos que ja atuavam na atencdo ao cancer, a
saber: unidade vinculada ao Hospital de Urgéncia Governador Jodo Alves Filho
(publica) e outra, vinculada a Fundacdo Hospitalar de Beneficéncia Cirurgia (de
beneficéncia), foram reclassificadas, de acordo com a Portaria n° 458, de 24 de
fevereiro de 2017, da Secretaria de Atencdo a Saude, do Ministério da Saude,
tendo a seguinte habilitacdo, conforme quadro 1 a seguir:

Quadro 1 - Perfil de Habilitacdo das Unacons em Sergipe

NOME CNES CNPJ HABILITACAO

Hospital de
Cirurgia/
Fundagao de
Beneficéncia
Hospital de
Cirurgia
Hospital
Gcivernador 2816210 | 13130521001349 UNACON com Servicos de R.adiotgiapia,
Jodo Alves de Hematologia e de Oncologia Pediatrica
Filho

Fonte: Portaria n° 458, de 24 de fevereiro de 2017.

0002283 | 13016332000106 | UNACON com Servico de Radioterapia

Mesmo compreendendo a importancia da rede de atenc¢do, nas suas
diversas ofertas propostas pela Politica Nacional de Atencdo Oncolégica,
o presente trabalho analisou o funcionamento das Unidades de Assisténcia
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de Alta Complexidade em Oncologia, no aspecto da resolutividade, da
tempestividade, da humanizacao, da garantia do acesso e da integralidade do
tratamento.

Assim, diante da divisdo de papeis entre os 6rgdos envolvidos na auditoria,
houve a definicao do problema e a estrutura¢do de questdes de auditoria, que
ficou sob a responsabilidade de trabalho da equipe de auditoria designada,
conforme figura 01.

Figura 01 - Problema e questdes de Auditoria
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2. Metodologia

O presente estudo é um trabalho quanti-qualitativo de carater exploratério
a banco de dados secundarios e a coleta de dados primarios. A seguir serdo
apresentadas as etapas de desenvolvimento do trabalho:

a) Planejamento

Durante a fase de planejamento da auditoria foram realizadas: pesquisas
bibliograficas, solicitacdes documentais as Unidades auditadas, elaboracdo
de instrumentos para coleta de campo e reunides com a equipe do CGU
e TCU para construg¢do dos instrumentos de trabalho e pactuacao das
responsabilidades para coleta de campo. Ao final da etapa de planejamento,
realizou-se em conjunto com a CGU e o TCU visita de apresentacao aos
gestores da Secretaria de Estado da Saude, Secretaria Municipal de Saude e na
Fundacdo de Beneficéncia Hospital Cirurgia.

b) Execug¢do da Auditoria

Na Etapa de execucdo foram utilizadas as seguintes estratégias
metodoldgicas: Entrevistas com Responsavel Técnicos, gestores e profissionais
do Huse e FBHC, entrevistas com gestores responsaveis pela regulacdo do
estado e do municipio para compreender o fluxo e defini¢cdo de prioridade no
acesso, entrevista por telefone a 15 familiares de pacientes- que morreram em
menos de 6 meses ao iniciar o tratamento de radioterapia da Unacon do Huse,
reunido com a Associacdo de mulheres em combate ao cancer (“Mulheres de
Peito”) e Anélise documental.

Além da verificacdo fisico funcional das instala¢des fisicas do centro-
cirdrgico, recepcdo, farmacia, leitos de quimioterapia, setor de radioterapia,
internamento das duas Unacons.

Verificagdo in loco do controle do fluxo e do abastecimento dos insumos,
do livro de marcag¢des da quimioterapia. Bem como do levantamento no banco
de dados do DATASUS referente a informacdes da producdo ambulatorial
da quimioterapia e radioterapia, producdo cirdrgica hospitalar e analise da
tempestividade.
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3. Principais resultados

Destaca-se que no momento, o presente estudo esta em fase de conclusdo
onde ainda ndo ha mensura¢do dos resultados, o que se tem sao achados
que a seguir serdo apresentados, com base no escopo e nas perguntas de
auditoria, a saber:

Questdao 01: A estrutura da rede de atencdo oncoldgica existente
no estado de Sergipe é suficiente para atender aos atuais casos
diagnosticados de cancer e os esperados para os préximos anos?

Achado 01: Infraestrutura deficiente nos setores ligados a atencao
oncoldgica

Através de visitas in loco, foram observados diversos aspectos de
fragilidade e insuficiéncia da infraestrutura nos centros cirdrgico e nos leitos
de internamento nas duas Unacons, em desacordo com a RDC/2002.

As salas de espera de todos os setores da Unacon do Huse estavam em
desconformidade com a portaria de n® 874 de 16/05/2013 e Decreto de n°
7508 de 28/06/2011, dado ao volume de pessoas que se aglomeravam nos
corredores sem banco ou longarina para a devida acomodacao.

Achado 02: Insuficiéncia e ou falta de insumos para as ofertas de
tratamento oncolégico

A equipe de auditoria também constatou: a falta de insumos ou
provimento insuficiente, bem como fragil controle e planejamento, uma vez
que todo o fluxo e controle é manual, sendo observada a repeticdo de pedidos
sem o devido atendimento em diversos meses.

Tal condicdo foi constatada pela analise de prontuarios e pelo mapa de
producdo, em que as faltas de insumos ou baixo atendimento terminaram
comprometendo a tempestividade e o éxito no tratamento. Existindo inclusive
suspensdo de cirurgias oncolégicas nos meses de maio e junho de 2017
devido a falta de insumos, conforme tabela abaixo:
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Tabela 01 - Levantamento das Cirurgias Suspensas em maio e junho, considerando
a falta de Insumos, Unacon do Huse, 2017

Data Paciente Cirurgia Motivo da Suspensao
10/05/2017 V.D. Implante de Cateter Falta de Material/ Instrumental
29/05/2017 | J.p.das. Prostatectomia Falta de Material/ Instrumental
29/05/2017 | M.dos S. | Retossigmoidectomia Falta de Material/ Instrumental
05/06/2017 V.A. Prostatectomia Falta de Material/ Instrumental
12/06/2017 M.S.S. Implante de Cateter Falta de Material/ Instrumental
12/06/2017 | MJ.S.A. | Implante de Cateter Falta de Material/ Instrumental

Fonte: Mapa de Cirurgias Canceladas do Centro Cirtrgico do HUSE.

Achado 03: Auséncia de prontuario Unico.

Outro fato, foi a ndo existéncia de prontuario Unico em nenhuma das duas
Unacons, tendo com isso fluxos sem o devido controle e acompanhamento.
Uma vez que os pacientes que passam pelo servico de radioterapia tém um
prontuario exclusivo desse setor. Para os demais setores, usam-se outros
prontuarios. Esses prontudrios tém inclusive numeracdes diferentes, que
ficam registradas apenas no cartdo de agendamento do paciente, contrariando
a recomendacdo da Resolucdo CFM n° 1.638/2002 e da Portaria 140 de 27 de
fevereiro de 2014 SAS/MS.

Essa duplicidade dificulta a localizagao dos prontuarios, consequentemente
atrasando o acesso as informagdes sobre o paciente e seus tratamentos. Essa
condi¢do promoveu grande lentiddo na localizacdo de diversos prontuarios
solicitados para a auditoria, além de existir diversos casos de prontuarios que
ndo foram encontrados.

Achado 04: Dados desatualizados e inconsistentes no Sistema de
Cadastro Nacional de Estabelecimentos de Saude

Na visita in loco para andlise da veracidade do que estd informado no
Sistema de Cadastro Nacional de Estabelecimento de Saude, verificou-se que os
dados cadastrais e as informagdes das Unacons, encontram-se desatualizados.

Na Unacon do Huse, inclusive, teve divergéncia da carga horaria contratada
e a que foi alimentada no sistema de diversos profissionais. Houve discordancia
dos dados de todos os responsaveis técnicos e foi identificado no sistema,
profissionais cadastrados que ha dois anos ndo atuavam mais no setor.
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Diante do exposto, evidencia-se fragilidade nas informac8es presentes no
SCNES dadas a diversas inconsisténcias observadas e o ndo cumprimento dos
gestores estaduais e municipais nas suas responsabilidades sanitarias sobre
o sistema, descumprindo as normas vigentes: Portaria de n°® SAS/MS no- 511,
de 29 de dezembro de 2000 e a portaria n° 134/SAS/MS, de 4 de abril de 2011.

Objetivando responder sobre a condicdo da rede de atencdo e a
capacidade instalada para realizacao dos tratamentos, observou-se:

Achado 05: Falta de ambiente humanizado nos setores de internamento,
especialmente na ala pediatrica (Ala F)

Considerando que as duas brinquedotecas da Unacon, encontravam-
se fechadas na maior parte dos dias atendimento. E as maes dos pacientes,
inclusive, reclamaram dessa condicao.

Sendo relatado por todas que foram entrevistadas quanto a limitacdo do
acesso a brinquedoteca. Além da falta de agua aquecida, e a higiene precaria
dos banheiros e mau contato das televisdes.

“Essas coisas fazem a gente sofrer mais” (Relato made
M.M.S)

“Outra mde declarou: que bom que tem alguém para nos
ouvir” (Relato de mae A.S.P)

As denuncias foram confirmadas no momento da inspecdo das instalacdes
sanitarias e da manipula¢do da televisdo junto as mdes declarantes.

Evidenciando a plena falta de humanizacdo no projeto de cuidado a
criangas e adolescentes com cancer no estado.

Destaca-se que ndo houve menc¢do a Unacon FBHC considerando que essa
unidade nao esta habilitada para atendimento oncopediatrico.

Ressalta-se assim a limita¢do, nos projetos de cuidado para as criancas
e adolescentes, prejudicando uma atencao diferenciada, com proposta de
profissionais que complementem o atendimento médico e os tratamentos
tradicionais, infringindo a Lei n°® 11.104 de 21 de mar¢o de 2005 e da Portaria
n°2.261 de 23 de novembro de 2005, num prazo de 30 dias.
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Achado 06: Producdo nos tratamentos de Oncologia Cirdrgica e
Radioterapia abaixo dos Parametros minimos instituidos na Legislacdo e
ampla fila de espera

A Portaria MS/SAS de n° 140, de 27 de fevereiro de 2014, no capitulo IV, art.
31, estabelece um parametro minimo para cada estabelecimento de saude
habilitado como Cacon e Unacon, considerando a responsabilidade por uma
populacdo de 500.000 (quinhentos mil) habitantes ou 900 (novecentos) casos
novos de cancer/ano (ou seus multiplos a mais), exceto o cancer ndo melanético
de pele, observando as producdes anuais relacionadas no quadro 02:

Quadro 02 - Parametro da producédo segundo a portaria de n° 140/2014

PROCEDIMENTO

QUANTITATIVO/ANO

Cirurgia de cancer 650
Quimioterapia 5.300
Radioterapia (Cobalterapia, Acelerador linear de fétons

43.000

e acelerador linear de fétons e elétons)

Quando se compara o desempenho global da maior Unacon do estado,
com os dados da portaria, vé-se que os resultados estdo muito abaixo do que
é preconizado, cumprindo em 2015, 59,2% do previsto e em 2016, 54,8%, com
ofertas menores de um ano para outro, como observa no quadro 03.

Quadro 03 - Produc¢ado da Unacon do HUSE de 2015 e 2016

2015 2016
Total/ Total/ Valor
. Desempenho | Total/ Valor do | Desempenho Total/
Procedimentos do Contrato
por Valor da| Contrato por Valor da (exclui
tratamento | Portaria (exclui tratamento Portaria ) )
. . cirurgia)
cirurgia)
Cirurgias Oncolégicas’ 111 138
Quimioterapia? 10.778 13.7873
Radiot i 59,2% 87,3% 54,8% 89,4%
a !o erapia por 18.075 b b 12.9253 b Q
equipamento?
Total 28.964 26.850

Fontes: 'SIH/ DATASUS, 2SIA-SUS, 3Relatério de Gestdo de 2016.
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Fica evidente a baixa producdo e quando se analisa o acesso a esses
servicos, observa-se que ha grandes filas de espera, existindo atualmente
172 pessoas (dados de 31 de julho de 2017) aguardando para realizarem
cirurgias oncolégicas, sendo que dessas ha casos que aguardam a realiza¢do
do procedimento desde janeiro de 2015.

Referente a radioterapia, tém-se que existem 18 pacientes que aguardam desde
2015, 26 desde 2016 e 89 inseridos em 2017, totalizando em 133 pessoas que
aguardam para realizarem seu tratamento (esses dados foram até junho de 2017).

Chama a atencdo que pela série historica da producdo de cirurgia
oncolégica ndo sera possivel extinguir a fila de espera e manter os novos
casos dentro da tempestividade (lei dos 60 dias) no ano de 2017. Significando
que parte das pessoas que estdo na fila aguardando pelo desfecho cirurgico,
nao terdo acesso a esse tratamento.

Sdo fatores agravantes sobre as cirurgias: o mecanismo de acesso, as
limitacdes estruturais do hospital, a falta de insumos ou insumos insuficientes
(tais como a existéncia de apenas 2 caixas cirdrgicas para toda a cirurgia
geral oncoldgica), além da insuficiéncia de leitos de UTI de retaguarda para
as cirurgias oncoldgicas, entre outros. Informacg8es confirmadas na entrevista
com o RT da Cirurgia Oncolégica da Unacon do Huse e no documento
da audiéncia extrajudicial realizada pelo Ministério Publico Estadual, em
2016. Esses ultimos fatores, inclusive, foram responsaveis por 59,3% dos
cancelamentos cirdrgicos na area de oncologia no primeiro semestre de 2017.

Quando se analisa a condicdo do més de abril de 2016 e compara ao
mesmo més no ano de 2017, tem-se que os problemas extra-pacientes
representaram 58,3% das causas da nao execucdo cirlrgica na area de
oncologia. Tendo perfil semelhante de um ano para o outro, principalmente
no que se refere a falta de sala cirdrgica e falta de vaga da UTI.

Sobre a garantia do tratamento e as remarcacbes, tem-se que no
primeiro semestre de 2017, apenas 31,9% dos casos de cirurgias oncolégicas
canceladas, foram remarcadas.

Na Unacon da FBHC ao se avaliar a série histérica, e o desempenho
comparando com a meta da Portaria 140/2014, verifica-se que essa unidade
cumpre um pouco mais de que 50% do que é previsto, houve um bom
desempenho no ano 2015 da quimioterapia, sé reduzindo a producdo em 2016.
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E na radioterapia cumpriu a meta de um pouco mais de 70%, exceto em
2016 que a producdo foi 50% menor que as dos anos anteriores, conforme
detalha o quadro a seguir:

Quadro 04 - Producdo da Unacon da FBHC de 2015 a 2016

2015 2016
Procedimentos Desempenho | Total/Valorda | Desempenho | Total/Valor da
por tratamento Portaria por tratamento Portaria
Cirurgias Oncolégicas’ 352 338
Quimioterapia? 5.935 4096
78,6% 38,8%

Radioterapia por equipamento? 32.190 14.589

Total 38.477 19.023

Fontes: 'SIH/ DATASUS, 2SIA-SUS.

Achado 07: Intempestividade no acesso ao tratamento oncolégico

O combate ao cancer requer celeridade no inicio do tratamento, seja ele
cirdrgico, quimioterapico ou radioterapico, a fim de prevenir complicacdes
pelo crescimento exacerbado dos tumores, e no intuito de evitar as
metastases.

Quando se trata do acesso global ao tratamento do cancer, incluindo as
trés principais terapéuticas (cirurgia, quimioterapia, radioterapia), e levando
em conta a data inicial de contagem do prazo (considerando como a data do
laudo anatomo-patoldgico) tem-se como parametro a chamada “Lei dos 60
dias”- a Lei 12.732, que estabelece:

Art. 2° O paciente com neoplasia maligna tem direito de
se submeter ao primeiro tratamento no Sistema Unico de
Saude (SUS), no prazo de até 60 (sessenta) dias contados
a partir do dia em que for firmado o diagnostico em laudo
patolégico ou em prazo menor, conforme a necessidade
terapéutica do caso registrada em prontuario Unico.

Sabe-se que em situacdes oncoldgicas o tempo de espera para inicio do
tratamento é crucial para o prognostico, uma vez que as células malignas e as
tumoracgdes podem espalhar-se rapidamente causando metastase a distancia
e/ou compressao de estruturas vitais, ocasionando hemorragias, obstrucdes,
e diversas outras complicacdes.
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Além do prejuizo humano e social decorrente dessas complica¢des, tem-
se o impacto financeiro pelo aumento dos custos hospitalares, quanto mais
grave e critico for o estado dos pacientes. Diante disso é fundamental que a
terapéutica seja iniciada o mais precocemente possivel, e em virtude disso
foi estipulado na referida lei que o prazo maximo para inicio de tratamento
oncologico deve ser de 60 dias.

Através da solicitacdo de arquivos como lista de espera nominal e com
data de inclusdo, registros fotograficos de prontuarios para coleta e analise,
evidencia-se pela equipe que o tempo de espera entre a definicdo do
diagnostico (data do resultado do exame anatomopatoldgico) e o inicio do
tratamento (dia da primeira sessdo de radioterapia ou quimioterapia, ou data
do procedimento cirdrgico) por vezes ainda € muito superior a 60 dias.

Avaliando uma amostra de 60°" prontudrios de pacientes, o tempo médio
de espera pelo primeiro tratamento oncoldgico foi de 119 dias. Ja a mediana
do tempo foi de 74,5 dias. Tem-se também que apenas 30% dos pacientes
conseguiram iniciar o tratamento em menos de 60 dias. Pode-se observar
ainda que 31,7% dos pacientes s6 conseguiram iniciar o tratamento oncolégico
apos 120 dias de espera (Tabela 02).

Tabela 02 - Analise do tempo global do diagnéstico definitivo do cancer ao inicio do
tratamento nas duas Unacons do Estado de Sergipe

TEMPO ENTRE DIAGNOSTICO* E

“ NUMERO DE PACIENTES | PORCENTAGEM
INICIO DO TRATAMENTO (EM DIAS)

<60 dias 18 30
>60 dias 42 70
Total 60 100

*38 prontuarios analisados no HUSE e 22 prontuarios da FBHC

51 HUSE:

R5832/24273, R5805, R5877/25491, R5867/24315, R5895, R5749, R5735, R5568/23885, R6209/24941,
R6001, R6217, R6115, R5963, R6250, 29601, 29913, 27472, 29523, 22534, 24292, R5434, R7730/29911,
R7678/27193, R7932, 29260, 29769, R5446/23782, R6176, R6034/23716, R5483, R5823, R4576, R5831,
R5526, R5455, R6062, 20043, 29776.

FBHC:

99226, 20091721, 272806, 20089814, A.C.S./SEM N°, 20056199, 20087278, 317640, 20080850,
20086255, 20068909, 317485, 20084045, 20090271, 20083010, 20087329, 20084141, 20089727,
20084803, 20080046,275814, 2000509.
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Sendo observado na analise algumas especificidades quanto ao tempo de
espera em determinados tratamentos do que em outros, e similaridades de
observacBes no acesso ao tratamento das duas Unacons.

Achado 08: Fragilidade no acesso para agdes e servicos de diagnoéstico e
tratamento na rede oncolégica

Em 2011, ao realizar uma auditoria sobre a Politica de Atencao Oncolégica,
o TCU constatou que a rede ndo estd suficientemente estruturada para
possibilitar aos pacientes de cancer acesso tempestivo e equitativo ao
diagnostico e ao tratamento da doenca, como preconiza a portaria de n°
2439/2005.

Em busca de elucidar as dificuldades da rede, a equipe de auditoria fez uma
pesquisa telefbnica a 15 familiares de pacientes®? que fizeram radioterapia e
que vieram a 6bito, em 2016, em menos de 6 meses apos iniciar o tratamento.

Foi questionado aos participantes sobre: quais as dificuldades enfrentadas
para o diagnostico? Quais foram os meios utilizados para realizar os exames
complementares? Quais as dificuldades para inicio do tratamento de
radioterapia? Tendo as seguintes respostas:

Grafico 01 - Dificuldades enfrentadas para o diagnéstico

B Tempo de marcacio e oferta
da vaga

¥ empecilho do proprio do
paciente

Custeio com exames
particulare

52 R7349, R7437, R7331, R4683, R6305, R6332, R6735, R6670, R4054, R6379, R6470, R6718, R6119,
R7659, R7115.
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Grafico 02 - Meios Utilizados para realizar diagnéstico

® Recursos Proprios

" Atraves dos SUS

Essas informacbes corroboram com a visdo fragilizada da rede. Em
que os entraves consistem no tempo de espera para marcacao de exames
complementares para o diagndstico ou para os resultados.

Tendo observado, inclusive, que devido a demora cerca de 87% das
pessoas terminaram pagando para ter acesso mais rapido e 13% s6 obteve
éxito no exame, pois estavam internas para conclusao de diagnéstico.

Esse fato chama a atencdo, pois é evidente incapacidade do estado em
garantir a rede de servicos, onde o paciente precisa “arranjar” dinheiro para
financiar a execug¢do de exames e conseguir diagnosticar sua doen¢ca com
mais celeridade.

Esse achado é um contrassenso a atual politica nacional de atencdo
oncolégica que determina que a rede de servicos deva ser estruturada de tal
forma que garanta atencao integral a populagdo.

Outra dimensdo consiste no acesso tardio pelo hospital a fim de realizar o
diagnéstico.

Constatou-se, também, a grande dificuldade para iniciar o tratamento de
radioterapia, devido aos seguintes fatores apresentados no grafico abaixo:
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Grafico 03 - dificuldades para inicio do Tratamento de Radioterapia

¥ Longa lista de espera

¥ Equipamentos com defeito

Demora para acesso a

exames

100% relataram que seu familiar descobriu o cancer de forma avancada.
Como dito pela filha da paciente Q.G.S:

“Demorou tanto para comegar o tratamento, o caso
grave, s6 conseguindo fazer a radio quando internou,
mas logo que fez a terceira sessdo, teve uma piora”.

Os dados a seguir corroboram para a veracidade das informacdes coletadas
por meio das entrevistas as familias de pacientes atendidos pelo SUS.

Quadro 05 - Panorama do tempo do inicio do tratamento para o 6bito

N° de dbitos

N° de dbitos

N° de dbitos

> de 6 meses 6 meses a 1a2anos
Ano . 1 ano apés s Total de 6bito
apés inicio do .. apés inicio do
inicio do
tratamento tratamento
tratamento
Nao foi
possivel
2015 59 14 mensurar, pois, 73
nao se avaliou
2014.
2016 76 15 40 131
Total 135 39 40 204

Fonte: Planilha de atendimento na radioterapia e Sistema de Informagdo sobre Mortalidade.
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Assim, infere que 66,2% dos 6bitos das pessoas que realizaram tratamento
de radioterapia na Unacon do Huse ocorreu dentro dos primeiros 6 meses
desde o inicio do tratamento.

Outro dado relevante consiste no diagndéstico tardio. Durante a auditoria
observou-se que havia 10 pacientes com perfil de doenca oncolégica internados
nas alas verde e azul e que aguardavam pelo diagnéstico. Deste, 5 ndo tinham
sequer confirmacdo do diagndstico histopatoldgico, inclusive, uma paciente ja
aguardava ha 39 dias para realizacdo de biopsia, conforme quadro a seguir:

Quadro 06 - Panorama das admissdes dos pacientes oncoldgicos Huse

Ala de~ Identificacao Da.ta~ Diagnéstico Confirmado
Internagao Admissao
JAS. 08.07.2017 Aguardando biépsia e colonoscopia no
dia 17/07/2017
J.O0.P. 26.06.2017 | 06.07.2017
ALA VERDE J.F.S. 30.06.2017 | Aguardando bidpsia hepatica.
Aguardando biopsia do Utero
I.S.S. 05.06.2017 | (com previsdo cirdrgica para o dia
14/07/2017)
ALA AZUL J.ES.S. 08.07.2017 | 13.07.2017

Fonte: Prontudrios dos pacientes.

O panorama acima relatado, evidéncia a fragilidade no diagnostico, com
um percentual amostral de 50% da confirmacdo da neoplasia ocorrendo a
nivel hospitalar apés longa permanéncia.

4. Conclusao

Apoés a fase de execucdo da auditoria, constatou diversas irregularidades
referentes a assisténcia oncolégica em Sergipe:

1. A Rede de Atenc¢do Oncoldgica no estado ndo estad organizada a ponto
de atender aos atuais casos de cancer, bem como aos casos esperados
para os préoximos anos, em razao dos seguintes aspectos: deficiéncias
na infraestrutura das Unacons, deficiéncias na gestao, insuficiéncia e/ou
falta de insumos.
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2. Evidencia-se também ampla fragilidade no acolhimento, na ambiéncia,
na insuficiéncia de ofertas para os tratamentos oncolégicos, na gestao
para garantir tratamentos regulados, humanizados e tempestivos,
existindo o caso de um paciente que esperou 730 dias para iniciar
tratamento de radioterapia e ir a 6bito. Como agravante ainda ha
indisponibilidade de oferta para garantia do acesso, comprometendo
significantemente o desfecho positivo do tratamento oncolégico.

Por fim, conclui-se que essa foi de fato uma experiéncia inovadora e de
grande relevancia social, considerando os inumeros resultados positivos que foi
possivel acompanhar ainda no decorrer da auditoria, tais como: melhoramento
das informacdes e maior transparéncia de alguns fluxos, fomentar mudancgas
significantes no controle e nos registros da produc¢do entre outros.

Todavia, muito a que se avancar na atencdo oncoldgica para que se
possa cuidar das pessoas com diagnostico de cancer com maior dignidade,
celeridade e e qualidade. Além de poder diagnosticar mais precocemente as
doencas a fim de promover mais vida e possibilidade de cura a quem tem o
diagnostico confirmado.

5. Recomendacgoes

Ante o exposto, faz-se imperioso ressaltar que o Férum de combate a
corrupgao realizou trés audiéncias publicas para promover a apresentacao
dos resultados da auditoria e cobrar dos jurisdicionados providéncias. Além
disso, desenvolveu um férum para da ciéncia a sociedade e poder fomentar o
controle social.

A seguir, seguem algumas dessas recomendacdes com o proposito de
ilustrar os encaminhamentos das audiéncias publicas:

A Secretaria de Satude do Estado de Sergipe recomenda-se que:
e Elabore um plano de acdo para sanar os problemas de infraestrutura
apontados nos achados

e Viabilize a aquisicdo dos insumos para que os pedidos sejam atendidos
integralmente e ndo haja interrupcao dos servicos prestados;

e Adquira um Sistema de Prontuario Eletrdnico;
e Atualize o SCNES de forma sistematica e com qualidade;
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Elabore plano de a¢do para regularizar a fila de espera de cirurgias
oncoldgicas e radioterapia, contemplando:

Plano operacional que contemple a resolu¢do dos casos admitidos no
HUSE em que os pacientes estdo a espera de diagndstico (bidpsia),
quando ha suspeita de neoplasia;

Lista de utilizacdo do centro cirdrgico, incluindo critérios para
priorizacao das demandas de urgéncia sobre as cirurgias eletivas.

Plano gerencial para garantia da utilizacdo de duas salas de cirurgia
que atualmente estdo desabilitadas e/ou subutilizadas, conforme
achado 01 desse relatorio;

Plano operacional que contemple a resolu¢cdo dos casos que estdo a
mais tempo na lista de espera para realizar tratamento de radioterapia;

Elabore Protocolo assistencial de acesso ao Tratamento de Cirurgias
oncoldgicas, quimioterapia e radioterapia, contemplando de forma
sistematizada, os pontos de estrangulamento e a operacionaliza¢do do
Tratamento Fora do Domicilio.

Realize atividades de educacdao permanente com o0s temas:
Humanizacdo da atencdo, importancia ética-legal dos registros em
prontuarios, trabalho multidisciplinar;

Apoie tecnicamente os municipios para o desenvolvimento de a¢des de
prevencao e diagnoéstico precoce, considerando a maior incidéncia dos
casos de cancer estadual;

Elabore Plano de educacdo permanente com ac¢des presenciais e pelo
telessalde que contemple temas sobre o cancer;

Implante projetos para sala de espera, de modo que o paciente possa
ser informado sobre seu tratamento, as complicacdes esperadas
e as estratégias eficazes para prevenir complicacdes e administrar
0s sintomas, bem como estimule projetos que busquem motivar os
pacientes para mudar seus comportamentos e manter estilos de vidas
saudaveis, aderirem tratamentos de longo prazo e auto-gerenciarem
suas condicdes de salde e estarem preparados com habilidades para
administrar suas necessidades de cuidado e terapéuticas no domicilio.

A Fundacdo de Beneficéncia Hospital de Cirurgia recomenda-se que:

Elabore plano de a¢do para regularizar a fila de espera de cirurgias
oncolégicas num prazo de 10 dias;

Adquira um Sistema de Prontuario Eletrénico;

163



11l CONGRESSO INTERNACIONAL DE CONTROLE E POLITICAS PUBLICAS | 2017

e Atualize o SCNES de forma sistematica e com qualidade;

e Providencie a adequacdo urgente das instala¢6es do Centro Cirurgico
em conformidade com as legislaces especificas e com as orienta¢des
de boas praticas dos servi¢cos de saude.

e Indique um responsavel técnico para a Radioterapia e Cirurgia oncoldgica;

e Reative a ala especifica para pacientes oncolégicos na UNACON FBHC,
proporcionando instala¢cdes adequadas a uma assisténcia satisfatoria e
humanizada;

e Implante projetos para sala de espera, de modo que o paciente possa
ser informado sobre seu tratamento, as complicacdes esperadas
e as estratégias eficazes para prevenir complicacdes e administrar
os sintomas, bem como estimule projetos que busquem motivar os
pacientes para mudar seus comportamentos e manter estilos de vidas
saudaveis, aderirem tratamentos de longo prazo e auto-gerenciarem
suas condicdes de salde e estarem preparados com habilidades para
administrar suas necessidades de cuidado e terapéuticas no domicilio.

e Viabilize o atendimento multiprofissional aos pacientes oncolégicos,
dentro do plano de tratamento;

A Secretaria Municipal de Saude de Aracaju recomenda-se que:

e Monitore a execu¢do e Avalie a baixa producdo da UNACON e a
capacidade produtiva de fato, readequando as metas contratuais para
cumprir a legislacao Portaria MS/SAS n°® 140, de 27/02/2014;

e Incluaindicadores de monitoramento no novo contrato a ser celebrado
com FBHC para aten¢do oncoldgica;

e E utilize os dispositivos legais em caso de descumprimento das
clausulas contratuais.
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