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Nota do Editor

Temos a satisfagdo de apresentar mais uma edi¢ao da Revista Contro-
le — Doutrina e Artigos. Os artigos abordam temas de substancial interesse
para a gestdo publica, por meio de contribuicdes valiosas de conselheiros,
técnicos, pesquisadores e autores de diversas institui¢oes nas areas de admi-
nistragdo publica, direito, contabilidade, economia, engenharia, dentre outras.

No primeiro trabalho desta edigdo, “Atuacdo do controle externo nas
politicas de primeira infancia”, a Conselheira Onélia Leite discorre sobre a
atuagdo do controle externo, exemplificado pela experiéncia do Tribunal de
Contas do Estado do Ceara no fortalecimento e efetividade das politicas pu-
blicas direcionadas a primeira infancia (0-6 anos). Destaca-se que o monito-
ramento e a fiscalizagdo pelos 6rgdos de controle sdo cruciais para garantir
a transparéncia, a responsabiliza¢do e o alcance dos objetivos das politicas.
Além disso, a atuagdo engajada do controle externo, por meio de metodo-
logias especificas e foco na primeira infancia, contribui significativamente
para a identificac@o de fragilidades, proposi¢do de melhorias na gestdo e, em
ultima instancia, para a garantia dos direitos e o desenvolvimento integral das
criangas. Portanto, a priorizagdo da primeira infancia pelos 6rgaos de controle
representa uma estratégia fundamental para aprimorar a gestdo publica e pro-
mover um futuro mais equitativo.

Em seguida, os professores Marcus Vinicius Veras Machado, Luana
Claudio Sombra e Fabricio Carneiro Linhares, juntamente com Ana Kelly
Rodrigues Fernandes e Everton Bessa Pessoa, na pesquisa denominada “O
uso de ferramentas tecnoldgicas, big data e data science na otimizagdo das
atividades de auditoria fiscal da Sefaz/CE”, abordam o uso de tecnologias
na Secretaria da Fazenda do Estado do Ceara (Sefaz/CE), com o objetivo de
analisar o uso de ferramentas tecnologicas como big data e data science para
amelhoria da atividade de auditoria fiscal executada pela Sefaz/CE. Ressalta-
-se que a modernizagdo da administracao tributaria no Brasil tem sido impul-
sionada por avangos tecnoldgicos, especialmente desde a implementagdo da



Nota Fiscal Eletronica (NF-e) em 2006 e do Sistema Publico de Escrituracao
Digital (SPED) em 2007. Essas inovagdes digitalizaram os processos fiscais,
aumentando a transparéncia ¢ aprimorando a fiscalizagdo. O estudo traz como
principal achado a otimizacdo do monitoramento das obrigagdes tributarias,
por meio de analise preditiva em tempo real, permitindo a detecgdo anteci-
pada de riscos e fraudes. Os resultados mostraram que a integracao de sis-
temas como o Sistema de Controle da A¢do Fiscal Eletronico (CAF-¢) e a
modelagem estatistica fortalece o controle e a arrecadacgao, enquanto solugoes
automatizadas ampliam a eficiéncia da fiscalizacdo, reduzindo a sonegagao e
otimizando a arrecadacdo estadual.

Na sequéncia, os professores José [van Ayres Viana Filho e Felipe Bra-
ga Albuquerque, por meio do estudo “A politica publica da transagao tributa-
ria em contraposi¢ao com seu contexto politico no Brasil”, investigam quando
a transacao tributdria objetivard ser uma politica ptiblica, bem como quando
podera ser empregada com finalidades politicas. A metodologia utilizada foi
exploratdria, realizada por meio da pesquisa bibliografica e documental exis-
tente sobre transacdo tributaria, teoria politica e politicas publicas. Dentre
as conclusdes do artigo, ressalta-se que a transagdo tributaria sera manejada
como uma politica publica quando concretizar a extrafiscalidade e reduzir as
desigualdades sociais. Ja o seu uso politico ¢ observado quando nao busca
alcancgar finalidades extrafiscais ou fiscais, mas outras metas antijuridicas e
nao isondmicas.

A Revista também destaca um artigo singular de Daniele Holanda
Queiroz com os professores Ruth Carvalho de Santana Pinho, Alessandra
Carvalho de Vasconcelos e Paulo Roberto de Carvalho Nunes, denominado
“Relagdes entre eficiéncia dos gastos publicos com educacgao e indicadores
socioecondomicos: um estudo dos municipios da Regido Metropolitana de
Fortaleza”, com o intuito de analisar as relagdes entre a eficiéncia dos gastos
publicos com educagdo e os indicadores socioeconémicos dos municipios da
Regido Metropolitana de Fortaleza, a luz da governanga publica e da efici-
éncia na gestdo de recursos publicos. Por meio de Analise Envoltéria de Da-



dos, analisou-se a eficiéncia dos gastos com educac@o. Dentre os resultados
observados, constatou-se que a eficiéncia dos gastos publicos em educagdo
ndo esta diretamente relacionada ao montante gasto, mas a forma como esses
recursos sdo geridos. Isso refor¢a a importancia de politicas publicas focadas
na eficiéncia dos gastos, em vez de apenas aumentar o orgamento destinado
a educacdo. Portanto, a eficiéncia ndo se restringe ao valor investido, sendo
fundamental uma administragdo eficaz dos recursos, de forma que o mero
aumento nos gastos em educacao nao ¢ suficiente para melhorias nos indica-
dores socioecondmicos.

As demais publicagdes desta edi¢ao abordam outros assuntos com va-
lorosas contribui¢des para a administragao publica, tais como: transformagao
digital na contabilidade; transparéncia publica; receitas e gastos com pessoal;
aposentadoria voluntaria; governanga publica; controle interno municipal;
consultoria em gestdo de riscos; inteligéncia artificial; regimes proprios de
previdéncia; e nova lei de licitagdes e contratos.

Agradecemos a todos os autores pelo compartilhamento de seus traba-
lhos, essenciais para o progresso continuo do setor publico. Desejamos, por
fim, uma o6tima leitura.

Conselheiro Edilberto Carlos Pontes Lima
Editor-Chefe da Revista Controle
pontes.lima@uol.com.br
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Atuacio do controle externo nas politicas
de primeira infancia

Role of external control in early childhood policies

https://doi.org/10.32586/rcda.v24i1.1031
Onélia Maria Moreira Leite de Santana’

RESUMO

A atuagdo do controle externo, exemplificado pela experiéncia do Tribunal de
Contas do Estado do Ceara no fortalecimento e efetividade das politicas publi-
cas direcionadas a primeira infancia (0-6 anos) ¢ o objetivo central deste arti-
go. A trajetoria das politicas publicas de primeira infancia no Brasil teve inicio
com a Constitui¢do Federal de 1988, passando pelo Estatuto da Crianga ¢ do
Adolescente e diversas iniciativas formais, ou ndo, por meio de legislagdes es-
pecificas. No Cear4, as preocupagdes com as politicas para a primeira infancia
tiveram inicio no ano de 2015, por meio do Programa Mais Infancia Ceara,
hoje uma politica ptblica do estado que trabalha o desenvolvimento infantil
de maneira integral e integrada. O monitoramento ¢ a fiscalizagdo por 6rgaos
de controle sdo cruciais para garantir a transparéncia, a responsabilizacdo e o
alcance dos objetivos das politicas. Nas consideragdes finais, conclui-se que a
atuagdo engajada do controle externo, por meio de metodologias especificas e
foco na primeira infancia, contribui significativamente para a identificacdo de
fragilidades, proposicao de melhorias na gestdo e, em ultima instancia, para a
garantia dos direitos e o desenvolvimento integral das criangas. A priorizagao
da primeira infancia pelos 6rgéos de controle representa uma estratégia funda-
mental para aprimorar a gestdo ptblica e promover um futuro mais equitativo.
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ABSTRACT

The role of external control, exemplified by the experience of the Court of
Auditors of the State of Ceara in strengthening and making public policies
aimed at early childhood (0-6 years) effective, is the central objective of
this study. The path of public policies for early childhood in Brazil began
with the Federal Constitution of 1988, followed by the Statute of Children
and Adolescents and several other initiatives, formalized or not, through
specific legislation. In Ceara, concerns about policies for early childhood
began in 2015, with the Mais Infancia Ceara Program, now a state public
policy that works on child development in a comprehensive and integrated
manner. Monitoring and oversight by control organs are crucial to ensure
transparency, accountability and the achievement of policy goals. As final
considerations, it is concluded that the engaged performance of external
control, through specific methodologies and a focus on early childhood,
contributes significantly to the identification of weaknesses, proposals for
improvements in management, and, ultimately, to guarantee the children’s
rights and their integral development. The prioritization of early childhood
by the control bodies represents a fundamental strategy to improve public
management and promote a more equitable future.

Keywords: external control; public policies; early childhood; monitoring;
Court of Auditors.
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1 INTRODUCAO

Politicas publicas adequadas possuem um papel fundamental no
desenvolvimento de uma sociedade. Para Lotta (2019), as politicas ndo
podem ser consideradas apenas como documentos ou leis, mas sim como
acOes em constante constru¢do, moldadas por interagdes e decisdes toma-
das no dia a dia da sociedade. Assim, ¢ importante considerar o contexto
social, politico e econdmico em que elas sdo implementadas, bem como a
participacdo ativa dos cidadaos e atores relevantes no processo.

E precisamente por meio dessa dindmica de construgdo e engaja-
mento que as politicas publicas se revelam como poderosos instrumentos
de transformacao social. Seu potencial reside na capacidade de fomentar
a equidade, a justica e o bem-estar de toda a coletividade. Para que essa
capacidade se concretize de maneira eficaz, torna-se imprescindivel que
a formulag@o dessas politicas se fundamente em evidéncias sélidas, por
meio de dados confidveis e pesquisas rigorosas (FMCSV, 2024).

Ao considerarmos as politicas publicas para a primeira infancia,
¢ fundamental compreender que esse periodo, estendido do nascimento
aos seis anos de idade, representa uma janela de oportunidade tinica, com
impacto duradouro na qualidade de vida, tanto na infancia quanto na vida
adulta. E nessa fase que se constroem as bases que moldardo o desenvol-
vimento fisico, mental e social do individuo. (Shonkoff et al., 2009).

Nessa perspectiva, ao planejarmos politicas publicas para a primei-
ra infincia, devemos garantir condi¢des que promovam o desenvolvimen-
to integral das criangas, assegurando-lhes seguranga e acesso a oportuni-
dades de aprendizado. Essas politicas devem atender e impactar a vida
das criangas desde o estagio de gestagao da mae até os seis anos de idade.

Para isso, ¢ fundamental reconhecer que ¢ nos municipios, por meio
de suas diversas secretarias, que as politicas publicas de primeira infancia
se concretizam na pratica. Garantir o atendimento das demandas das crian-
cas em seus territorios exige uma abordagem intersetorial dessas politicas
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publicas. Os Planos Municipais de Primeira Infancia sdo o instrumento
ideal para promover essa integracdo e assegurar a garantia desses direitos,
pois € por meio deles que as demandas de cada territorio sdo identificadas
e priorizadas, permitindo a criagdo de politicas publicas mais eficazes e
adaptadas as necessidades locais.

Articulada a essa dindmica, ¢ necessario salientar que o controle
externo possui um papel importante ¢ fundamental na fiscalizagdo e apri-
moramento das politicas publicas voltadas para a primeira infincia, ga-
rantindo a transparéncia na gestdo dos recursos, a responsabilizagdo dos
gestores e a efetividade das agdes, assegurando que os direitos das crian-
cas sejam respeitados e que alcancem suas finalidades.

Dessa maneira, o objetivo deste artigo ¢ identificar a atuacao do Tri-
bunal de Contas do Estado do Ceara (TCE/CE), no fortalecimento e efe-
tividade das politicas publicas direcionadas a primeira infancia no estado.

Para tanto, além desta introdu¢do e das consideracdes finais, este
artigo esta estruturado em trés se¢des: Politicas Publicas de Primeira In-
fancia no Brasil e no Ceara, Monitoramento de Politicas Publicas e o papel
do Controle Externo, abordando como foi a experiéncia do Tribunal de
Contas do Estado do Ceara.

2 POLITICAS DE PRIMEIRA INFANCIA NO BRASIL

Nos tltimos 20 anos, foram desenvolvidas iniciativas importantes
e especificas para a promocao e efetivacdo das politicas publicas de pri-
meira infancia no Brasil. Contudo, o marco inicial para o reconhecimento
dos direitos da crianga e do adolescente ocorreu com a Constituicdo de
1988, que representou um avango fundamental ao reconhecer criangas e
adolescentes como sujeitos de direitos.
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E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar & crian-
¢a ¢ ao adolescente, com absoluta prioridade, o direito a vida, a
saude, a alimentagdo, a educagdo, ao lazer, a profissionalizagdo,
a cultura, a dignidade, ao respeito, a liberdade e a convivéncia
familiar e comunitaria” (Brasil, 1988, art. 227).

Esse artigo da Constituicdo Federal consolida a garantia de prote-
¢do integral e prioridade absoluta para criangas ¢ adolescentes, sinalizan-
do uma mudanga de paradigma na forma como a sociedade brasileira os
percebia. Além disso, reconhece a importancia do desenvolvimento inte-
gral e da garantia de direitos para essa populagdo.

Dois anos ap6s a publicagdo da Constituicao Federal, foi promul-
gado, no ano de 1990, o Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA), que
regulamentou o artigo n° 227 da Constitui¢do Federal, definindo as res-
ponsabilidades da familia, da sociedade e do Estado na protegdo integral
da infancia e instituindo os conselhos tutelares.

Segundo Costa (2006), o ECA representou um avango decisivo ao
consolidar na legislacao brasileira os direitos humanos de criangas e ado-
lescentes. Ao incorporar os principios e diretrizes da Convengdo Interna-
cional dos Direitos da Crianga, aprovada pela Organizacao das Nagdes
Unidas (ONU) em 1989, o ECA concretizou o espirito do artigo n® 227 da
Constitui¢do Federal, um texto pioneiro que ja previa a protecdo integral
de criancas e adolescentes. Além disso, o Estatuto destina-se, sem exce-
¢do, a todas as criangas e adolescentes, garantindo a exigibilidade plena
de seus direitos no Brasil.

O ECA define a garantia de prioridade absoluta, assegurando a
crianca ¢ ao adolescente a primazia na proteg¢do e socorro em qualquer
circunstancia. Isso se manifesta desde a precedéncia do atendimento em
servigos publicos, até a formulagdo e execugao de politicas voltadas para
esse publico (NCPI, 2023).

Ainda na década de 1990, a educagao infantil foi priorizada como a
primeira etapa da educacdo basica, com a garantia do direito a creche e a
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pré-escola. Essa possibilidade foi estabelecida legalmente pela da Consti-
tui¢do Federal de 1988 e viabilizada pela da Lei de Diretrizes e Bases da
Educacao Nacional (LDB), Lei Federal n°® 9394/96 (Cunha, 2016).

Essa lei inovou com a inclusdo da educac¢ao infantil no sistema edu-
cacional, garantindo que as criangas tivessem acesso a um ambiente de
aprendizagem com qualidade e que os profissionais fossem capacitados.
Ela também incentivou as politicas publicas voltadas para a educagédo in-
fantil, como a valorizagao de professores e o aumento das vagas em creche
e pré-escola.

Para Peres (2025) a nogao de prioridade e a importancia da primeira
infancia foram consolidadas no Brasil por meio de iniciativas importantes,
como: Rede Nacional Primeira Infancia (2007); Plano Nacional pela Pri-
meira Infancia (2010); Politica Nacional de Atencdo Integral a Satde da
Crianga (2015); Marco Legal da Primeira Infancia e o Programa Crianga
Feliz (2016). Todas essas iniciativas foram importantes para as politicas
que vieram posteriormente. Entre elas, destacam-se:

* A Rede Nacional Primeira Infancia, um conjunto de organizagdes
da sociedade civil, governos, empresas e outras entidades para promover
e garantir os direitos das criangas de até seis anos de idade;

* O Plano Nacional de Primeira Infincia, um documento técnico
que direciona as agdes prioritarias das politicas de primeira infancia de
acordo com a realidade local de cada territorio;

* A Politica Nacional de Atencao Integral a Saude da Crianga ¢ uma
iniciativa do Ministério da Satde do Brasil, criada com o objetivo de asse-
gurar o direito a saude e a vida de criancas de até nove anos de idade, com
o intuito de garantir que todas as criangas tenham acesso a um cuidado de
saude integral e de qualidade, contribuindo para o seu desenvolvimento
saudavel e para a construg¢do de um futuro melhor.

No ano de 2016 foi aprovado o Marco Legal da Primeira Infan-
cia (Lei n°® 13.257/2016), considerado um divisor de dguas na garantia
de direitos da crian¢a de 0 a 6 anos de idade no Brasil. O texto reconhe-
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ce a importancia dos primeiros anos de vida como uma janela tnica de
oportunidade para o desenvolvimento neuroldgico, cognitivo, psicomotor
e emocional.Entre os principais pontos de destaque nessa Lei, estdo: a
prioridade dada a primeira infancia, o desenvolvimento integrado, a aten-
¢do a gestante, a abordagem intersetorial, o papel fundamental da familia
e a qualificagdo para os profissionais que atuam na area.

O Marco Legal da Primeira Infancia também estabelece os princi-
pios e diretrizes para a formulag@o e implementacdo de politicas publicas
voltadas a primeira infancia, além de orientar a elaboracdo dos Planos
Municipais de Primeira Infancia, considerados instrumentos estratégicos
para promover e monitorar essas politicas no estado e nos municipios.

Apo6s o Marco Legal da Primeira Infancia, instituido pelo Decreto
n® 8.869, foi instituido o Programa Crianga Feliz/Primeira Infancia no Sis-
tema Unico de Assisténcia Social (SUAS), cuja principal caracteristica ¢ a
atuacgdo intersetorial, integrando agdes das politicas de assisténcia social,
saude, educacao, cultura e direitos humanos. O objetivo € promover o de-
senvolvimento integral de criangas nos primeiros anos de vida.

O Programa Crianga Feliz concentra-se nas visitas domiciliares,
que oferecem apoio ¢ acompanhamento ao desenvolvimento infantil, além
de orientar gestantes e familias nos cuidados perinatais. Busca, ainda,
fortalecer a parentalidade, os vinculos familiares e corresponsabilidade
das familias no cuidado e na educacdo das criangas. Essa abordagem ¢
complementada pela oferta de servigos socioassistenciais, que fortalecem
a capacidade protetiva das familias e asseguram prioridade absoluta as
criangas atendidas. E importante salientar que o Programa Crianca Feliz
foi criado como um dos instrumentos de implementagao das diretrizes es-
tabelecidas pelo Marco Legal da Primeira Infancia (Brasil, 2017).

Outro avango importante para a efetivagdo dos direitos da crianga
no Brasil foi o Pacto Nacional pela Primeira Infancia, langado em 2019
pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ). Seu intuito era garantir os direi-
tos de criangas de até 6 anos, com base nos principios da protecao integral
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e prioridade absoluta ja previstos no Marco Legal. Ao reconhecer a impor-
tancia crucial do desenvolvimento infantil nessa fase, o pacto buscou as-
segurar um inicio de vida digno, com acesso a saude, educagao, protecao,
nutri¢do, moradia, amor e cuidado.

Sob a gestdo do CNIJ até 2024, esta iniciativa articulou diversos
setores publico e privados para implementar agdes em todo o pais. No
mesmo ano, foi renovada por mais cinco anos, passando a coordenagao do
Ministério dos Direitos Humanos e da Cidadania, com o objetivo de for-
talecer as politicas voltadas a primeira infancia e integra-las a agenda na-
cional de direitos humanos (Pacto Nacional pela Primeira Infancia, 2022).

2.1 Politicas publicas de primeira infincia no Ceara

A preocupacao do estado do Ceard com o monitoramento na pri-
meira infancia ja esta bem estabelecida ha aproximadamente trés décadas,
com a avaliacdo do perfil da populacdo materno-infantil, em que foram
comparados diversos indicadores de saude, doenga e acesso aos servigos
de satide ao longo do tempo. Essas pesquisas foram realizadas como es-
tratégia para auxiliar o servigo publico a intervir precocemente e efetiva-
mente nas politicas publicas de estado.

De acordo com Barros (2025), atualmente o estado do Ceara ¢ re-
feréncia em politicas publicas voltadas a primeira infancia, inclusive com
programas estaduais sendo modelo para iniciativas federais e de outros
entes federados, demonstrando um avanco significativo no reconhecimen-
to da importancia dessa fase do desenvolvimento da vida, por meio de
uma politica estruturada e pautada na realidade de cada territorio.

No ano de 2015, aproximadamente um ano antes da promulgacao
do Marco Legal da Primeira Infancia, foi langado o programa Mais In-
fancia Ceard, que, em marco de 2019, se tornou uma Politica Publica de
Estado por meio da Lein® 16.856/2019. Esta politica esta baseada em trés
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principios: politica baseada em evidéncias, intersetorialidade e equidade.
(Santana et al., 2022).

Com o objetivo principal de promover o desenvolvimento integral
e integrado no inicio da vida, por meio do cuidado com as criangas e suas
familias, o Programa Mais Infancia Ceara tem como visdo desenvolver a
crianga para o progresso da sociedade e, como missdo, gerar possibilida-
des para o seu desenvolvimento integral.

O programa esta dividido em quatro pilares: tempo de nascer, tem-
po de aprender, tempo de brincar e tempo de crescer. Esses pilares perpas-
sam toda a vida da crianca na primeira infincia, desde o pré-natal até os
seis anos de idade.

* Tempo de Nascer: redu¢do da morbimortalidade materna e peri-
natal, que reconhece a importancia da necessidade de cuidar da crianca
desde a gestacdo;

* Tempo de Crescer: fortalecimento de vinculos familiares e comunita-
rios, por meio de servicos e formagdes especializadas que contemplam pais,
profissionais e demais agentes envolvidos nos programas de atengdo a crianga;

* Tempo de Brincar: foca na promogao das brincadeiras e da ludici-
dade, por meio do aproveitamento de espagos publicos, com implantagao
e revitalizacdo de areas que garantam o direito da crianga ao brinquedo e
as brincadeiras;

* Tempo de Aprender: reconhece a escola como direito de todos,
por isso, esse pilar apoia a construg¢do e a qualificagdo dos Centros de
Educacao Infantil (CEI), contribuindo para o fortalecimento das familias
no cuidado e na promogao do desenvolvimento de seus filhos.

A estrutura dessa politica engloba, além dos programas, projetos
e agoes diretamente vinculados aos seus pilares, como o Cartao Mais In-
fancia Ceara. Este trata-se de um programa de transferéncia de renda que
oferece suporte mensal a 150 mil familias em situagdo de extrema vulne-
rabilidade no estado.
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O Cartao Mais Infancia Ceara beneficia familias com criangas de
zero a seis anos e renda per capita mensal de até R$ 89,00, visando pro-
mover o desenvolvimento integral e integrado de meninos e meninas em
extrema vulnerabilidade, com foco na equidade. Agentes sociais Mais
Infancia, profissionais de nivel superior, contratados pelo Estado, moni-
toram essas familias por meio de visitas domiciliares, coletando dados
sobre suas condi¢des socioecondmicas e de vida. Além disso, eles sdo o
elo essencial entre as politicas publicas e a populagdo mais vulneravel do
Ceara. (Santana, ef al., 2022).

Outro avango de destaque nacional relacionado as politicas de pri-
meira infancia sdo os Planos Municipais de Primeira Infancia (PMPI). No
Ceard, todos os municipios possuem planos de primeira infancia, os quais
foram produzidos pelos integrantes dos comités municipais intersetoriais
de primeira infancia. Esses comités recebem apoio do Comité Estadual
Intersetorial das Politicas Publicas de Desenvolvimento Infantil do Ceara,
que também foi o responsavel pela produgio do Plano Estadual de Primei-
ra Infancia do Estado do Ceara.

De acordo com o Fundo das Nag¢des Unidas para a Infancia (Uni-
cef), os PMPI ¢ um “instrumento politico e técnico que possibilita fazer
investimentos na primeira infancia de forma pratica e concreta, com re-
sultados possiveis de serem medidos” (Unicef, 2021, p. 15). Além disso,
eles sdo instrumentos de planejamento que trazem metas e estratégias para
criangas de zero a seis anos de idade em um horizonte de 10 anos. No en-
tanto, ¢ importante esclarecer que as metas presentes nesses planos devem
ser estruturadas em planos de acdo com periodos mais curtos, direciona-
dos ao mandato de cada gestor.

3 MONITORAMENTO DE POLITICAS PUBLICAS

O monitoramento de politicas publicas pode ser definido como o
acompanhamento sistematico ¢ continuo da implementa¢do de uma po-
litica, programa ou projeto, com o objetivo de verificar se as acdes estao
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sendo realizadas conforme o planejado e se os resultados esperados estio
sendo alcangados. Portanto, o monitoramento ndo deve ser visto como
um evento pontual; ele deve ser planejado desde a concepgao do projeto e
estender-se ao longo de todo o ciclo da politica publica.

Para Garcia (2001, p. 29), o monitoramento “é um processo Sis-
tematico e continuo que, produzindo informagdes sintéticas e em tempo
eficaz, permite a rapida avaliagdo situacional e a intervengdo oportuna que
confirma ou corrige as agdes monitoradas”. Ainda, para o autor, quem nao
monitora, ndo consegue identificar o que esta acontecendo, nem se as suas
acdes estao provocando ou ndo uma mudanga no territorio.

Dessa maneira, um dos principais requisitos para a gestdo de um
programa ou politica € estar constantemente informado sobre os princi-
pais aspectos da sua implantacdo e operacionalizagdo. Isso demanda um
sistema de monitoramento eficiente de tudo o que for tecnicamente e poli-
ticamente relevante (Garcia, 2001).

Além disso, o monitoramento nao pode ser visto de maneira desar-
ticulada dos indicadores. De acordo com o Nucleo Ciéncia Pela Infancia
(NCPI, 2023), politicas publicas monitoradas e avaliadas com indicadores
adequados tém maior potencial de beneficiar mais criangas, bem como de
reduzir as desigualdades sociais e econdmicas, caracteristicas do Brasil.

Dessa forma, ao se implementarem as ag¢des, devem ser produzi-
dos os indicadores pertinentes, que auxiliardo no monitoramento, pois sao
uteis para quem responde por sua execucao e, portanto, passiveis de serem
analisados e avaliados. A partir dessa analise, podem ser tomadas medidas
cabiveis para corrigir agdes que nao sejam factiveis (Garcia, 2001).

3.1 Politicas publicas baseadas em evidéncias
A Politica Baseada em Evidéncias representa uma abordagem cru-

cial para a gestdo publica moderna, fundamentada na utilizagdo rigorosa
de dados e pesquisas para otimizar a formulagao, implementacao e avalia-
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¢do de politicas publicas. Essa abordagem visa aprimorar a qualidade das
decisdes governamentais, tornando-as mais eficazes, eficientes e responsi-
vas as necessidades da sociedade (Faria; Sanches, 2022).

As evidéncias podem ser obtidas de dados secundarios, coletados
em bases oficiais, ou de dados primarios, resultantes de pesquisas diretas
com a comunidade onde ocorrera a intervengdo. Adicionalmente, podem
provir de pesquisas cientificas, informagdes qualitativas ou quantitativas
de estudos nao académicos, ou de achados descritos em estudos de caso.

Na primeira infancia, as evidéncias cientificas sobre o desenvol-
vimento das criangas estdo em constante evolucdo e sdo essenciais para
orientar politicas publicas baseadas em dados. Cabe a gestdo publica, por-
tanto, traduzir esses indicadores em servicos de qualidade, acessiveis e
com impacto otimizado, considerando as particularidades de cada territo-
rio (NCPI, 2023).

Para se trabalhar com o conceito de politicas publicas baseadas em
evidéncias, ¢ fundamental entender as cinco fases que compdem esse ciclo
(Rossi et al., 2019 apud NCPI, 2023):

= Identificagdo do problema: as evidéncias sdo fundamentais na
identificacdo, formulagdo de hipoteses e delimitacdo do problema que se
deseja enfrentar e, posteriormente, na formulagdo da propria politica pt-
blica para a primeira infancia.

= Formulagdo da politica: apds a identificag@o do problema, € neces-
sario definir os objetivos, metas e a¢des, levando sempre em consideragao
o publico-alvo que sera atingido por essa politica e as particularidades do
territorio onde essa populacdo estd inserida.

= Implementagdo: a implementagdo precisa ser monitorada (obser-
vagdo de indicadores), os quais verificam se o processo esta ocorrendo
conforme o planejado e se oferece indicios dos efeitos pretendidos. Com
0 monitoramento constante da implementagao, ¢ possivel observar possi-
veis erros para corrigi-los o mais rapido possivel.
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= Avaliacdo: a avaliacdo permite verificar se os objetivos da politi-
ca foram alcangados e se os problemas identificados inicialmente foram
resolvidos com a implementacdo do projeto. Além disso, as avaliagdes
geram evidéncias que podem ser utilizadas para incorporar correcdes ao
desenho da propria politica e a etapa de tomada de decisdo.

* Tomada de decisao: nessa etapa, com base nas avaliagdes anterio-
res, decide-se se a politica publica sera mantida, redesenhada, expandida
ou descontinuada.

A utilizagdo de evidéncias é fundamental em todas as fases da for-
mulagdo de politicas publicas para a primeira infancia. Elas permitem um
monitoramento mais preciso, facilitando o aprimoramento continuo do
projeto, legitimando as decisdes politicas e aumentando a confianga da so-
ciedade nas a¢des governamentais. Além disso, as evidéncias fortalecem
a transparéncia dos gastos publicos, ao serem incorporadas nos processos
de prestagdo de contas governamentais (NCPI, 2023).

No entanto, é necessario deixar claro que, tdo importante quanto
produzir informagao, ¢ desenvolver esforgos para que esta alcance os seus
publicos-alvos em um formato que amplie o seu uso. A produgio de da-
dos, em si, ndo gera conhecimento; ndo adianta serem disponibilizadas
informacdes descontextualizadas em planilhaspara um publico que nao
esta apto a trabalhar com aquela informacao.

Para superar esse desafio, ¢ necessario criar produtos informativos
customizados para os diferentes publicos de técnicos e gestores, adequando
formato, contetido e complexidade as suas necessidades. Nesse sentido, a
capacitacdo de todos os envolvidos, desde a gestdo nos niveis decisorios
até os técnicos nos servicos de ponta, deve ser prioritaria (Jannuzzu, 2013).
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4 A EXPERIENCIA DO TRIBUNAL DE CONTAS DO CEARA
NO FORTALECIMENTO DAS POLITICAS PUBLICAS DE
PRIMEIRA INFANCIA

De acordo com Lima (2023, p. 19), os Tribunais de Contas, entre
as instituicdes aptas a acompanhar as politicas publicas, destacam-se por
sua capacidade de “contribuir decisivamente para melhorar as politicas de
educacdo, saneamento, seguranga publica, prote¢do a primeira infancia,
entre outras areas de atuagao do governo”.

Segundo o autor, esse processo ocorre desde o julgamento das contas
de gestores publicos até a execugdo orgamentaria, por meio de fiscalizagdes
como inspecoes e auditorias. “A auditoria operacional, em particular, € o modo
tradicional e especifico de avaliar politicas publicas” (Lima, 2023, p. 19).

De acordo com a Resolucdo Administrativa n°® 10/2015 do o Tri-
bunal de Contas do Estado do Ceara (TCE/CE), a auditoria operacional
envolve a andlise das politicas e atividades governamentais, considerando
ndo apenas a legalidade, mas também critérios como economicidade, efi-
ciéncia, eficacia, efetividade, equidade, sustentabilidade e transparéncia,
com o objetivo de aprimorar a gestdo publica (TCE/CE, 2015). Para a
Norma de Auditoria do Setor Publico (NBASP), o termo auditoria opera-
cional pode ser definido como um exame independente que avalia, além
de outras coisas, se as atividades de um governo ou organizagdo estdo
funcionando de acordo com os “principios de economicidade, eficiéncia
e efetividade e, se ha espago para aperfeicoamento” (NBASP 9020, p.
8). Com o objetivo de fortalecer as acdes voltadas ao desenvolvimento
integral das criangas de 0 a 6 anos, o TCE/CE refor¢a a sua atuagdo no
acompanhamento das politicas publicas relacionadas a primeira infancia.

Os primeiros trabalhos com esse foco, tiveram inicio com uma audi-
toria operacional para verificar a intersetorialidade na politica de educagao
infantil em todo o Estado. Essa auditoria identificou, entre outras acdes, o
Comité Consultivo Intersetorial das Politicas de Desenvolvimento Infantil
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do Estado, que articula 15 secretarias para promover o desenvolvimento
das Politicas Publicas na primeira infancia.

Entre essas secretarias, estd a de Educagdo, que, por meio da Coor-
denadoria de Educagdo e Controle Social (COEPS), promove e articula,
em conjunto com os municipios, programas ¢ projetos que envolvem pro-
mogao social e educagao infantil e tem a funcdo de acompanha-los. Foi a
partir dessa investigacao sobre a intersetorialidade na politica de educagéo
infantil que se iniciou a auditoria sobre a atencao integral a crianga, princi-
palmente nas areas de educagdo, assisténcia social e satde.

Em continuidade a esse trabalho e reforgando sua importancia, o TCE
continuou priorizando o fortalecimento das Politicas Publicas de Primeira
Infancia, por meio de levantamentos, auditorias operacionais e inspegoes,
que foram incluidos no Plano Anual de Fiscalizagdo (PAF). Sao elas:

* Educagao Infantil — auditoria operacional para identificar as defi-
ciéncias nas a¢des adotadas pelos municipios na oferta de acesso a creche/
escola para criangas menores de seis anos;

» Compromisso Nacional Crianga Alfabetizada (CNCA): agdo pro-
posta pela rede INTEGRAR para levantamento, mapeamento e identifica-
¢do de riscos na execugdo do programa;

 Atencdo Precoce: auditoria para analise da capacidade técnica e
financeira dos municipios e do apoio da secretaria de educagdo do Estado
para implementar a Politica Nacional de Atendimento Educacional Espe-
cializado a criangas na primeira infancia;

* Inspegdes em obras de Institui¢cdes de Ensino — visitas em 11 mu-
nicipios cearenses para avaliar 16 obras (constru¢ao e/ou ampliagao) de
instituicdes de ensino que atendem criangas na primeira infancia, com o
intuito de melhorar a oferta de vagas e as condig¢des de ensino;

* Unidades basicas de saude e hospitais maternidade (Rede Cego-
nha): foram realizadas visitas técnicas para levantamento e avaliacao do
planejamento reprodutivo, assisténcia humanizada durante a gravidez,
parto e puerpério ¢ os direitos da crianga;
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* Politicas publicas do sistema de garantia de direitos da crianga e
do adolescente: realizacao de levantamentos sobre a politica de prevengao
e enfrentamento da violéncia contra criangas ¢ adolescentes, com foco na
estruturacdo da politica, governanga entre instituicdes e sociedade civil,
além da rede de atendimento as vitimas.

No ano de 2025, além das fiscaliza¢des, o TCE langou o Pacto
Estadual pela Primeira Infancia. Este pacto representa um compromisso
formal firmado entre representantes dos poderes executivo, legislativo, ju-
diciario, sistema do Tribunal de Contas, Ministério Publico e instituicdes
publicas e privadas. Seu objetivo central ¢ fortalecer a governanga, apri-
morar a gestao de recursos e consolidar as politicas ptblicas dedicadas ao
desenvolvimento infantil nos primeiros anos de vida.

Como um dos produtos resultantes desse pacto, o Tribunal de Contas
do Ceara aprovou, por meio da Portaria n® 297/2025, o manual de classifica-
¢do orgamentaria dos gastos com a primeira infancia. Ele tem como objetivo
orientar o jurisdicionado na classificagdo or¢amentaria dos gastos com a pri-
meira infancia, por meio de uma metodologia de classificagdo dos projetos e
atividades constantes na Lei Or¢amentaria Anual (LOA) de cada municipio.

A institucionaliza¢ao desse manual busca dar cumprimento ao que pre-
coniza o Marco Legal da Primeira Infancia (Lei n°® 13.257/2016). A legislagao
estabelece a necessidade de identificar e explicitar, nos or¢amentos publicos,
a parcela de recursos direcionada a programas e agdes voltadas a criangas de 0
a 6 anos. Afinal, a transparéncia na aplica¢do desses recursos ¢ um direito da
sociedade civil, que almeja acompanhar como os investimentos estdo sendo
utilizados para promover o desenvolvimento integral nessa faixa etaria.

Com essas agdes, o Tribunal de Contas do Estado do Ceara de-
monstra um crescente compromisso institucional com o acompanhamento
das politicas publicas para a primeira infincia. A priorizag¢ao de agdes de
controle, como as propostas e realizados em seu Plano Anual de Fiscali-
zacdo (PAF), evidencia a atuagao proativa do TCE/CE na identificacao de
desafios e na busca por solugdes que efetivamente garantam o desenvolvi-
mento integral das criangas cearenses.
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As agdes realizadas por esta corte representam um esforgo abran-
gente para assegurar que as politicas publicas alcancem seus objetivos
com economicidade, eficiéncia, eficacia, equidade, sustentabilidade e
transparéncia, em consondncia com o que preconiza o papel fundamental
dos Tribunais de Contas no aprimoramento da gestdo publica, conforme
destacado por Lima (2023).

5 CONSIDERACOES FINAIS

O presente artigo buscou evidenciar a importancia do controle ex-
terno na efetivagdo das politicas ptblicas de primeira infancia, destacando
o papel crucial que essa fase da vida agrega ao capital social de um pais.
O interesse ¢ ressaltar como o controle externo, realizado por meio de
orgaos como os Tribunais de Contas, a exemplo do Ceara, ¢ essencial para
a transparéncia, a responsabilidade ¢ a eficacia das agdes governamentais
voltadas para as criangas de 0 a 6 anos.

Politicas publicas adequadas para essa fase da vida devem ser ba-
seadas em evidéncias e monitoradas de forma continua, sendo indispensa-
veis para assegurar o acesso a servigos de qualidade, promover a equidade
e reduzir as desigualdades sociais. Além disso, ¢ muito importante que
essas evidéncias sejam constantemente atualizadas e avaliadas.

Para que as politicas publicas de primeira infdncia acontegam de
maneira efetiva, faz-se necessario também um olhar diferenciado dos mu-
nicipios para o seu acompanhamento, de forma a garantir a integracao dos
diferentes setores envolvidos nesse processo. Ter fontes de financiamento
definidas ¢ fundamental para a consolida¢do dos programas em prol da
primeira infancia.

O papel do controle externo nesse processo, por sua vez, ¢ atuar como
um mecanismo de protecdo, verificando a correta aplicacdo dos recursos
publicos em conformidade com a legislagao. Por meio de auditorias, levan-
tamentos, inspec¢des e outras ferramentas de fiscalizacdo, os Tribunais de
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Contas contribuem para o aprimoramento da gestdo publica, identificando
fragilidades e propondo melhorias nas politicas de primeira infancia.

Nesse contexto, destacamos a atua¢do do Tribunal de Contas do
Ceara que, ao eleger como prioridade a tematica da primeira infancia, tem
fortalecido as diversas agdes que envolvem essa fase. Essas iniciativas de-
monstram o compromisso do 6rgao em assegurar os direitos das criangas e
em promover um futuro mais justo e promissor para a sociedade cearense.
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RESUMO

A modernizac¢do da administragdo tributaria no Brasil tem sido impulsio-
nada por avangos tecnologicos, especialmente desde a implementagdo da
Nota Fiscal Eletronica (NF-¢) em 2006 e do Sistema Publico de Escritura-
¢do Digital (SPED) em 2007. Essas inovagdes digitalizaram os processos
fiscais, aumentando a transparéncia ¢ aprimorando a fiscalizacdo. Diante
desse contexto, este estudo abordou o uso de tecnologias na Secretaria da
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data science na otimizac¢ao das atividades de auditoria fiscal da Sefaz/CE

Fazenda do Estado do Ceara (Sefaz/CE), com o objetivo geral de analisar
o uso de ferramentas tecnologicas como big data e data science para a
melhoria da atividade de auditoria fiscal executada pela Sefaz/CE. A pes-
quisa adotou uma abordagem qualitativa e descritiva, fundamentando-se
na analise documental disponivel no Portal da Transparéncia da Sefaz/CE
e em entrevista semiestruturada com o gestor do setor de planejamento tri-
butério. O principal achado da pesquisa ¢ a otimiza¢gdo do monitoramento
das obrigacdes tributarias por meio de analise preditiva em tempo real que
permite a detecgdo antecipada de riscos e fraudes. Os resultados mostra-
ram que a integracdo de sistemas como o Sistema de Controle da Ag¢do
Fiscal Eletronico (CAF-e) e a modelagem estatistica fortalece o controle e
a arrecadagdo, enquanto solu¢des automatizadas ampliam a eficiéncia da
fiscalizagdo, reduzindo a sonegagdo e otimizando a arrecadag@o estadual.

Palavras-chave: auditoria fiscal; ferramentas tecnologicas; big data; data

science.

ABSTRACT

The modernization of tax administration in Brazil has been driven by te-
chnological advances, particularly following the implementation of the
Electronic Invoice (NF-e) in 2006 and the Public Digital Bookkeeping Sys-
tem (SPED) in 2007. These technological innovations have digitized tax
processes, increased transparency, and improved fiscal auditing. In light of
this context, this study addressed the use of technologies by the Ceara State
Finance Secretariat (Sefaz/CE), with the general objective of analyzing the
use of technological tools such as big data and data science to improve the
tax auditing activity carried out by Sefaz/CE. The research adopted a quali-
tative and descriptive approach, based on documentary analysis of materials
available on the Sefaz/CE Transparency Portal and on a semi-structured in-
terview with the manager of the tax planning sector. The main finding of the
research is the optimization of tax obligations monitoring through real-time
predictive analysis that allows for early detection of risks and fraud. The
results showed that the integration of systems such as the Electronic Tax Ac-
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tion Control System (ETACS) and statistical modeling strengthens control
and revenue collection, while automated solutions enhance audit efficiency,
reducing tax evasion and optimizing state revenue.

Keywords: tax auditing; technological tools; big data; data science.
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1 INTRODUCAO

O cenério global hodierno ¢ marcado por uma intensa transforma-
¢do digital que atinge diversos setores da sociedade. Nesse contexto, as
administragdes tributarias buscam continuamente aprimorar seus proces-
sos ¢ aumentar a eficacia das agdes fiscais por meio da adogdo de solugdes
tecnoldgicas. A Secretaria da Fazenda do Estado do Ceara (Sefaz/CE), por
exemplo, investe continuamente em sua modernizagdo. A incorporacao de
tecnologias inovadoras, big data e a ciéncia de dados tém permitido a auto-
magcao de processos, a analise de grandes volumes de dados e a identificacao
de padrodes que antes demandavam esfor¢os manuais e dispendiosos.

Essa evolugdo tecnoldgica amplia a capacidade de fiscalizagdo e
reforca a transparéncia e a confiabilidade do sistema tributario. Tais avan-
¢os se evidenciam, por exemplo, na implementacao da NF-e em 2006,
que digitalizou processos fiscais e inaugurou uma nova era de controle
baseado em dados estruturados. Um ano mais tarde, em 2007, surge o Sis-
tema Publico de Escrituragdo Digital (SPED), que instaurou um conjunto
de iniciativas que modernizaram a administracao tributaria nacional por
meio da digitalizacdo de processos. Tais avangos abrem espago para uma
auditoria fiscal mais técnica e robusta capaz de assegurar maior integrida-
de e confiabilidade na arrecadagao.
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Instituida por meio de um movimento de reorganizagdo administra-
tiva no século XIX, a Secretaria da Fazenda do Estado do Ceara desem-
penha grandes responsabilidades na administracao tributaria do estado, ou
seja, gerenciar a arrecadacao de tributos estaduais, bem como fiscalizar e
gerir os recursos financeiros que sustentam as politicas ptblicas cearenses.

Em consonancia com os padroes de modernizagao fiscal nacional-
mente observados, a institui¢do fiscalizadora necessita, de maneira tem-
pestiva, incorporar o uso de novas tecnologias em suas atividades em um
contexto de crescente complexidade tributaria, em que cada vez mais se
fala sobre fraudes empresariais e crimes de sonegacao fiscal.

Conforme disposto no artigo primeiro da Lei n® 8.137/1990, consti-
tui crime contra a ordem tributaria suprimir ou reduzir tributos, contribui-
¢Oes sociais e seus acessorios, mediante condutas como omitir ou fornecer
informagdes falsas as autoridades fazendarias, fraudar a fiscalizagdo tribu-
taria, alterar ou falsificar notas fiscais, entre outras praticas.

A luz do exposto, este estudo investiga a seguinte questao-proble-
ma: de que maneira ferramentas tecnologicas, big data e data science po-
dem aprimorar as atividades de auditoria fiscal conduzidas pela Sefaz/CE?

Com o proposito de elucidar a problemadtica delineada, estabeleceu-
-se como objetivo geral analisar de que maneira ferramentas tecnologicas,
big data e métodos de data science podem aprimorar as atividades de
auditoria fiscal conduzidas pela Sefaz/CE. Para operacionalizar essa meta,
definiram-se dois objetivos especificos: (i) investigar a estrutura e a natu-
reza das a¢des empreendidas pela Sefaz/CE no ambito da auditoria fiscal;
e (i1) examinar as tecnologias emergentes aplicadas ao processamento e a
analise dos dados fiscais, avaliando seu potencial de melhoria da eficién-
cia e da efetividade dessas atividades.

Esta pesquisa empregou uma abordagem qualitativa descritiva, per-
mitindo contextualizar de forma detalhada os fenomenos investigados. A
coleta de dados baseou-se em duas técnicas: (i) analise documental, fun-
damentada em informacgdes disponibilizadas no Portal da Transparéncia
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do Governo do Estado, e (ii) entrevista semiestruturada conduzida com o
gestor do setor de planejamento tributario. Os dados obtidos foram poste-
riormente tratados e analisados com o auxilio do Microsoft Excel.

O estudo justifica-se pelo impacto positivo que tais tecnologias po-
dem acarretar para a modernizagdo da gestdo fazendaria. Em um cenario
global de transformacao digital, o uso de solugdes baseadas em ferramentas
tecnoldgicas ndo apenas contribui para a redugdo da evasao fiscal e o forta-
lecimento da arrecadagao tributaria, como também promove maior eficién-
cia e transparéncia, alinhando-se as exigéncias de uma sociedade cada vez
mais conectada. Por fim, o estudo se apresenta como uma contribuicao tanto
para o avango académico quanto para a pratica administrativa, explorando
um campo ainda emergente e com um alto potencial de aplicagao.

Este estudo ¢ composto por cinco se¢des: a primeira apresenta a
introdugdo. A segunda apresenta o referencial tedrico, que sustenta a pes-
quisa com a base conceitual necessaria, abordando os conceitos de receita
publica, auditoria governamental, big data e data science, além de apre-
sentar estudos anteriores correlatos; a terceira se¢ao detalha a metodologia
adotada; a quarta discute, interpreta e analisa os resultados obtidos; e, por
fim, a quinta se¢do apresenta as consideracdes finais.

2 REFERENCIAL TEORICO

A presente secdo ¢ subdividida nos seguintes topicos: receita publica,
auditoria governamental, big data, data science e estudo anterior correlato.
O estudo baseia-se na literatura existente, direcionada para a andlise realiza-
da nos supracitados assuntos, correlacionando-os ao tema estudado.

O primeiro topico contextualizard e conceituara o tema, isto &, re-
ceita publica. O segundo abordard aspectos da auditoria governamental
como um instrumento administrativo promotor do controle de processos
internos. O terceiro e o quarto topicos discutem, respectivamente, os prin-
cipais conceitos de big data e data science, disciplinas voltadas a analise
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massiva de dados e a constru¢do de modelos preditivos. No quinto topico,
apresentar-se-a um estudo correlato ao tema.

2.1 Receita publica

Sob a perspectiva contabil, a receita pode ser compreendida como
um acréscimo no ativo ou uma redugao nos passivos que resulta no au-
mento do patrimdnio liquido. No setor publico, esse conceito ganha con-
tornos especificos, sendo entendido como a entrada de recursos nos cofres
publicos, oriunda de direitos a receber com base em leis, contratos ou
fundos com destinagao especifica. Kohama (2016) explica que a receita
publica abrange todos os recolhimentos feitos ao Estado, bem como as
variagdes ativas registradas no momento em que ocorre o fato gerador,
independentemente de serem em numerario ou em bens que representem
valores, desde que sejam arrecadados por direito legal, contratual ou por
outros titulos que favoregam o Estado.

Segundo o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico
MCASP (2024), as receitas publicas podem ser classificadas, quanto a sua
natureza, em receitas orcamentarias e extraorgamentarias. A arrecadagdo
de ingressos orgamentarios devera atender obrigatoriamente a programas
e agOes governamentais, configurando-se como uma entrada de recursos
de modo definitivo, aumentando o patrimoénio publico, e deve ter sua pre-
visdo no or¢amento anual. Os ingressos extraorgamentarios sdo recursos
financeiros de carater temporario, que modificam o patrimonio financeiro
sem impactar na situag¢ao patrimonial liquida.

Nesse sentido, ainda conforme o MCASP (2024), as receitas pu-
blicas, ou receitas or¢amentarias, estdo divididas quanto a classificagao
econdmica entre receitas correntes e receitas de capital. De acordo com
o artigo 11 da Lei n® 4.320, de 17 de marco de 1964, tal classificagao
esta sujeita a subdivisao em receitas tributarias, de contribuicdes, patrimo-
niais, agropecuarias, industriais, de servigos, além de outras receitas pro-
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venientes de recursos financeiros recebidos de pessoas juridicas de direito
publico ou privado, estando destinadas a atender ao custeio de despesas
classificaveis em despesas correntes ou de custeio ¢ em despesas de capi-
tal (Brasil, 1964).

De acordo com o artigo 12, da Lei n° 4.320, de 17 de margo de
1964, constituem as despesas de capital (as quais sdo custeadas pelas re-
ceitas de capital) os investimentos, que se referem aos gastos com a exe-
cucdo de obras, compra de iméveis, equipamentos e material permanente,
aumento do capital de empresas que ndo sejam de carater comercial ou
financeiro; as inversdes financeiras, que se configuram como aquisi¢oes
de imoveis, bens de capital em uso, compra de agdes ou participagdo em
empresas, desde que ndo aumente o seu capital; além das transferéncias
que se entendem como recursos destinados a investimentos ou inversdes
realizadas por terceiros (publicos ou privados), sem retorno direto de bens
ou servigos, incluindo amortizagdo da divida publica (Brasil, 1964).

A receita publica tem a finalidade de atender as necessidades da so-
ciedade, permitindo a Unido, aos estados, ao Distrito Federal ¢ aos muni-
cipios prestar servigos, adquirir bens e realizar obras essenciais; pode ser
classificada como receita tributaria, subdivisao que consiste nos conceitos
de impostos, taxas e contribui¢des de melhoria. Tal como previsto no arti-
go 145 da Constitui¢ao Federal de 1988:

A Unifo, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios pode-
rdo instituir os seguintes tributos: I - impostos; II - taxas, em ra-
zao do exercicio do poder de policia ou pela utilizagdo, efetiva
ou potencial, de servigos publicos especificos e divisiveis, pres-
tados ao contribuinte ou postos a sua disposicao; I1I - contribui-
cdo de melhoria, decorrente de obras ptblicas (Brasil, 1988).

O Coédigo Tributario Nacional, em seu artigo 77, estabelece que
as taxas, quando criadas pela Unido, pelos estados, pelo Distrito Federal
ou pelos municipios, sdo devidas pelo exercicio do poder de policia ou
pelo uso de servigos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contri-
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buinte de forma efetiva ou potencial (Brasil, 1966). Compreende-se que
as taxas nao apenas garantem a manutencao dos servigos publicos, mas
também asseguram que a atuacdo do Estado, em atividades especificas,
seja adequadamente financiada pelos proprios beneficiarios desses servi-
¢os. Conforme Giacomoni (2017), as taxas constituem tributos vinculados
que sdo exigidos em decorréncia de uma atuagao estatal especifica, como
a prestagdo de servigos publicos ou o exercicio do poder de policia, dife-
renciando-se dos impostos, que nao possuem contraprestacao direta. No
ambito da administrag@o publica, representam uma forma de arrecadagdo
voltada ao custeio das atividades estatais especificas que beneficiam dire-
tamente o contribuinte.

A Lei Complementar n° 87 de 1996 estabelece em seu artigo pri-
meiro que ¢ de responsabilidade dos estados e do Distrito Federal instituir
o imposto sobre as operacdes de circulagdo de mercadorias, bem como
sobre as prestagdes de servigos de transporte interestadual, intermunicipal
e de comunicagdo, mesmo que essas operacdes e prestagdes tenham inicio
no exterior (ICMS). Representa o tributo de maior relevancia em termos
de volume de arrecadagdo entre os impostos estaduais. Os estados, por
meio de lei ordinéria, definem as regras para a tributagdo das operacdes
relacionadas a circula¢do de mercadorias, estabelecendo o contribuinte, o
fato gerador, as aliquotas e as normas para a fiscalizagdo, que ¢ realizada
por agentes proprios.

Em suma, receita publica representa o montante de recursos finan-
ceiros arrecadados pela Unido, pelos estados, pelos municipios e pelo
Distrito Federal para financiar suas atividades e obrigacdes, de maneira
a contribuir para o equilibrio patrimonial do ente, sendo essencial para a
manutencdo das politicas publicas e dos servigos oferecidos a sociedade.
No contexto da Sefaz/CE, esse conceito ganha relevancia pratica, pois a
arrecadacgdo estadual ¢ fortemente dependente do ICMS, tributo que re-
presenta a maior parte da receita corrente. Tal caracteristica exige meca-
nismos eficientes de fiscalizagao e auditoria, capazes de reduzir a evasao
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e garantir que o montante arrecadado seja compativel com o potencial
econdmico do estado.

2.2 Auditoria governamental

A auditoria pode ser conceituada como um mecanismo pelo qual
a gestdo promove o controle efetivo dos processos internos, assegurando
que as informacdes estejam em conformidade com os regulamentos vi-
gentes. No setor publico, ela se configura como uma ferramenta essencial
para garantir a transparéncia na aplicagao dos recursos governamentais.

Segundo as perspectivas apresentadas por Peter e Machado (2014),
em um estudo abrangente sobre a auditoria aplicada ao setor publico, a
auditoria governamental esta subdividida em duas vertentes: auditoria tri-
butéria-fiscal e auditoria de gestdo publica, a qual pode ser conceituada
conforme Peter e Machado (2014, p. 94):

Uma atividade de avaliagdo voltada para o exame, visando a
comprovacdo da legalidade e legitimidade, adequagdo dos sis-
temas de controles internos e dos resultados obtidos quanto aos
aspectos da economicidade, eficiéncia e eficacia da aplicagdo
dos recursos publicos. Uma auditoria que busca corrigir o des-
perdicio, a improbidade, a negligéncia e a omissao, e ainda,
principalmente, antecipando-se a essas ocorréncias, a garantia
dos resultados pretendidos, destacando os impactos e os benefi-
cios sociais advindos (Peter; Machado, 2014, p. 94).

Outrossim, cabe mencionar os moldes de execugdo da auditoria go-
vernamental. A auditoria direta ¢ realizada exclusivamente por servidores
publicos dos 6rgdos de controle e pode ser centralizada, quando executada
por auditores em 6rgdos centrais ou setoriais do Sistema de Controle In-
terno, ou descentralizada, quando conduzida por servidores em unidades
regionais desse sistema. A modalidade indireta, por sua vez, utiliza pro-
fissionais independentes ou externos contratados para tarefas especificas,
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podendo ser terceirizada quando realizada por empresas privadas sob su-
pervisao publica. A auditoria compartilhada ocorre quando ha cooperagao
entre auditores da propria entidade e dos 6rgdos de controle, enquanto a
subsidiaria € conduzida pelas unidades internas de controle da administra-
¢do publica sob a orientacdo de drgdos externos. Ja a auditoria integrada é
coordenada por um 6rgdo central, contando com auditores tanto centrais
quanto regionais. Por fim, a auditoria simplificada utiliza dados eletroni-
cos para analises, evitando deslocamentos e priorizando o custo-beneficio,
ainda segundo Peter e Machado (2014).

No ambito de utilizagdo das novas tecnologias para a otimizagao das
atividades de auditoria na arrecadagdo, faz-se necessario elucidar alguns dos
principais objetos de atuacdo e da auditoria governamental, como a arreca-
dagdo das receitas tributarias e os sistemas eletronicos de processamento de
dados. Esses sistemas, segundo Peter e Machado (2014), estdo direcionados
a verificar, por exemplo, a seguranga dos sistemas de sofiware, o desempe-
nho das atividades desenvolvidas pela area de tecnologia da informacao,
além da seguranca fisica e virtual do ambiente de processamento de dados.

Ainda conforme o proposto por Peter e Machado (2014), a segun-
da vertente da auditoria governamental, caracteriza-se como a auditoria
tributéria-fiscal, que pode ser entendida como a atividade conduzida pelo
setor publico sobre o patrimonio privado, objetivando verificar e, se ne-
cessario, efetuar correcdes das praticas contributivas, seja de impostos,
taxas ou contribui¢des de melhoria. Nesse sentido, sob a optica da conta-
bilidade e das escrituragdes fornecidas ao fisco, a auditoria atua de modo
a evidenciar as movimentagdes geradoras de efeito fiscal, se é permitida a
verificac@o da legitimidade e a legalidade das praticas tributarias, como o
cumprimento de obrigacdes fiscais.

Portanto, a auditoria governamental é essencial para assegurar a
conformidade legal, eficiéncia e transparéncia na gestdo publica, divi-
dindo-se em auditoria tributaria-fiscal e de gestdo publica. A auditoria
tributaria-fiscal destaca-se pela fiscalizagdo de tributos e correcao de ir-
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regularidades, promovendo equidade tributaria, em um cenario de cres-
cente evolucdo tecnoldgica em que a gestdo publica podera otimizar suas
atividades por meio da utilizagdo de ferramentas digitais, fortalecendo a
arrecadagdo e combatendo fraudes, garantindo uma administragdo publica
mais transparente.

2.3 Big data

Conforme Shahnawaz e Kumar (2025), o conceito de big data esta
relacionado a grandes volumes de dados extensos, heterogéneos e com-
plexos, cuja gestdo ultrapassa a capacidade dos métodos tradicionais de
armazenamento e analise. Esse universo informacional cresce de forma
continua, ndo apenas em volume, mas também em diversidade, sendo ali-
mentado por diferentes fontes, como redes sociais, dispositivos de internet
das coisas (IoT), transagdes financeiras e bases publicas abertas.

Nesse sentido, mais do que um simples repositério de informagdes,
0 big data constitui um ecossistema tecnologico que integra coleta, arma-
zenamento, processamento e analise em larga escala. Ao reunir estatistica,
aprendizado de maquina e técnicas avancadas de mineragdo de dados, tor-
na-se possivel identificar padrdes econdmicos, sociais € comportamentais
que antes passavam despercebidos, ampliando o suporte a tomada de de-
cisdo em ambientes dindmicos e complexos (Shahnawaz; Kumar, 2025).

Para a compreensao de suas especificidades, o big data costuma ser
descrito a partir das chamadas dimensdes dos “v’s”. Inicialmente limita-
das a volume, velocidade e variedade, tais caracteristicas foram posterior-
mente ampliadas para incluir veracidade, valor, visualizacao e variabilida-
de. Essas dimensdes compdem uma estrutura conceitual robusta que nao
apenas define o fenomeno, mas também evidencia os desafios inerentes a
sua manipulagdo: desde a confiabilidade e a qualidade dos dados (vera-
cidade) até a extragdo de valor pratico e a necessidade de ferramentas de
visualizagdo escalaveis que tornem os resultados inteligiveis (Shahnawaz;
Kumar, 2025).
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Conforme Sun et al. (2024), o big data provocou transformagdes
profundas nas formas de coleta, processamento e analise de informagoes,
alterando significativamente os mecanismos de auditoria e fiscalizagdo.
No setor publico, essa evolugdo € particularmente relevante, pois os dados
antes restritos a registros administrativos e contabeis passaram a ser com-
plementados por informagdes externas, como movimentacdes de merca-
do, transagdes eletronicas e até dados de comportamento do contribuinte.
Esse conjunto informacional mais amplo fortalece a atuacdo de orgaos
de controle, como a Sefaz, ao permitir analises preditivas, cruzamento de
bases e identificacdo de padrdes que antes permaneceriam invisiveis em
auditorias convencionais.

Além disso, a capacidade de processar grandes volumes de informa-
¢Oes impulsiona a analise em areas como saude, educagdo e economia. Por
exemplo, a mineracdo de dados clinicos viabiliza diagnosticos mais rapidos
e personalizados; no campo econdémico, a analise de transagdes financeiras
em tempo real pode orientar politicas publicas e decisdes regulatdrias; na
educagdo, dados de desempenho e interagdo digital de alunos permitem es-
tratégias pedagogicas mais direcionadas (Shahnawaz; Kumar, 2025).

Dessa forma, observa-se que o big data nao apenas amplia a dis-
ponibilidade e a diversidade das informagdes utilizadas na contabilidade
¢ auditoria, mas também redefine os métodos de analise e fiscalizacdo,
exigindo a incorporacdo de novas praticas tecnologicas e de governan-
ca. Conforme Sun et al. (2024), a adogao de algoritmos de aprendizado
de maquina e ferramentas analiticas avancadas permite maior precisdo na
deteccdo de riscos, otimiza 0 monitoramento em tempo real e fortalece a
transparéncia nos processos de auditoria. No entanto, tais beneficios vém
acompanhados de desafios significativos relacionados a privacidade, a se-
guranga da informacao e a necessidade de atualizag@o continua de padrdes
técnicos e normativos.
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Com base no exposto nesta se¢do, verificam-se aspectos que com-
plementam e expandem os estudos anteriores ao evidenciar o papel do
big data como elemento central na transformagdo digital contemporanea.
Destaca-se sua fun¢do ndo apenas como repositério massivo de dados,
mas como um ecossistema capaz de integrar técnicas de mineracao, apren-
dizado de maquina e analise preditiva aplicaveis em diferentes esferas so-
ciais, desde a gestdo fiscal até a formulacdo de politicas publicas. Nesse
contexto, o big data consolida-se como ferramenta estratégica para a to-
mada de decisdo, favorecendo maior eficiéncia, transparéncia e capaci-
dade de antecipacao de riscos, fatores que o tornam indispensavel para
organizagdes publicas e privadas na atualidade.

2.4 Data science

Segundo Escovedo e Koshiyama (2020), data science ou ciéncia de
dados refere-se ao conjunto de métodos, que possuem o objetivo de anali-
sar uma quantidade grande de dados, a fim de que se possa compreender e
visualizar as informacdes que esses dados carregam para que seja possivel
tomar decisOes e prever possiveis resultados finais com base nos dados.
Por se tratar de um conceito amplo, o data science engloba outras técnicas
como a minera¢ao de dados, que consiste na descoberta de informacdes
no conjunto de dados ao se observar padrdes por meio de analises estatis-
ticas e com a utilizagdo de aprendizado de maquina. De modo que, o data
science ndo € uma ferramenta, mas sim um conjunto de métodos com o
objetivo de apoiar decisdes de negdcio baseadas em dados.

Por meio da aplicagdo de técnicas estatisticas, a ciéncia de dados ¢
capaz de analisar grandes volumes de dados e representa-los visualmente
em graficos e outras formas de visualizagdo. Esse processo facilita a in-
terpretacdo e a compreensao dos dados, permitindo a analise do seu com-
portamento ao longo do tempo. Adicionalmente, por meio de métodos de
analise probabilistica, ¢ possivel realizar previsdes sobre futuros resul-
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tados. Este conjunto de praticas ¢ frequentemente denominado business
intelligence (BI) ou inteligéncia de negdcios.

Nesse mesmo sentido, segundo Soares (2020), a ciéncia de dados
aplicada a auditoria interna amplia de forma significativa as possibilidades
de analise, incorporando técnicas como estatistica descritiva, mineragdo
de dados, inteligéncia artificial (IA) e aprendizado de maquina. Essas fer-
ramentas permitem nao apenas automatizar tarefas rotineiras, mas tam-
bém aprimorar a deteccao de fraudes e a previsao de riscos, fortalecendo
a eficiéncia e a abrangéncia do trabalho do auditor.

Contudo, mais do que ganhos operacionais, a integragdo de dados
estruturados e ndo estruturados, possibilitando a identificagdo de padrdes
ocultos que dificilmente seriam percebidos por métodos tradicionais. As-
sim sendo, Soares (2020) sugere que a ciéncia de dados reposiciona a
auditoria interna em um patamar estratégico, apoiando a gestdo na anteci-
pacdo de riscos emergentes € no processo decisorio.

Entretanto, ¢ importante observar que, embora tais beneficios se-
jam relevantes, a adog¢do intensiva dessas técnicas também traz desafios.
A dependéncia crescente de algoritmos e ferramentas automatizadas pode
gerar riscos adicionais relacionados a confiabilidade dos modelos ¢ a go-
vernanga dos dados. Além disso, a utilizacdo de informagdes provenientes
de fontes externas, como redes sociais, levanta questodes éticas e de priva-
cidade que ndo podem ser negligenciadas.

Assim, pode-se dizer que a contribui¢cdo da ciéncia de dados para a
auditoria interna nao reside apenas em seu potencial de aumentar a efici-
éncia, mas também em sua capacidade de transformar o papel da auditoria
em um agente estratégico da organizacao. Todavia, esse movimento exige
uma reflexdo critica sobre os limites e responsabilidades associados ao
uso de dados em larga escala.

Com base no exposto nesta se¢do, observa-se que a ciéncia de da-
dos retine técnicas estatisticas, mineragdo de dados e aprendizado de ma-
quina para apoiar decisdes estratégicas. Sua aplicacdo ndo se limita ao
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campo empresarial, mas também alcancga areas como auditoria interna,
finangas e gestdo publica. Nesse contexto, destaca-se seu papel essencial
na transformacao digital e no fortalecimento da eficiéncia organizacional.

2.5 Estudos anteriores correlatos

Este topico apresenta o estudo anterior correlato intitulado “Identi-
ficacdo de evasdo fiscal utilizando dados abertos e inteligéncia artificial”,
publicado em 2022 na Revista de Administragdo Publica, de autoria de
Otavio Calaga Xavier, Sandrerley Ramos Pires, Thyago Carvalho Mar-
ques e Anderson da Silva Soares.

O artigo investigou a evasao fiscal no Brasil, que representa cerca
de 8% do PIB, e propde o uso de IA e dados abertos para auxiliar auditores
fiscais na identificacdo de sonegadores. Dada a restricao legal ao uso de
dados sensiveis dos contribuintes, a pesquisa se baseia exclusivamente em
informagdes publicas disponibilizadas por 6rgaos como a Receita Federal
e o Conselho Administrativo Tributario do Estado de Goias.

Foram desenvolvidos trés modelos de machine learning utilizando
Random Forest, ou seja, algoritmos de aprendizado de maquina baseados
em arvores de decisdo, Redes Neurais Multicamadas e Redes Neurais para
Grafos (GNNSs). Os grafos correspondem a uma estrutura matematica usa-
da para representar relagdes entre objetos. Apos refinamentos, o0 modelo
Random Forest obteve o melhor desempenho, superior a 98%, demons-
trando a eficacia do método para prever perfis de inadimpléncia fiscal. A
pesquisa também revelou que os modelos baseados em grafos podem ser
uteis para representar relagdes complexas entre empresas, socios e ativida-
des economicas, contribuindo para uma analise mais detalhada.

Como aplicagao pratica, os pesquisadores desenvolveram um siste-
ma de software visual, projetado para ser utilizado pelos auditores fiscais
do estado de Goias. A ferramenta permite a segmentagdo de empresas de
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acordo com o risco de inadimpléncia, otimizando a fiscalizagao e tornando
0s processos administrativos mais ageis e assertivos.

O estudo demonstra que a integragao de técnicas de IA as bases de
dados abertas constitui uma estratégia eficaz para aprimorar a deteccao de
evasdo fiscal, configurando-se, ademais, como uma metodologia passivel
de replicacdo por outras unidades da Federagdo. A pesquisa evidencia que
a adogdo de tecnologias avangadas moderniza a administragao tributaria e
contribui para mitigar os efeitos da sonegacdo sobre a economia nacional.

Apesar dos resultados promissores, algumas limitagdes merecem
consideracdo. A exclusividade de dados abertos pode restringir a acuracia
dos modelos preditivos ¢ a aplicacdo empirica circunscrita ao estado de
Goids compromete a generalizagdo dos achados. Nao obstante, o trabalho
distingue-se pelo uso inovador de técnicas de IA e pelo desenvolvimento
de uma interface visual voltada a auditores fiscais. Mesmo alicercado em
informacgdes publicas, o método proposto revela-se replicavel e apto a ele-
var a eficiéncia das atividades de fiscalizagao.

Pelo exposto, observa-se que o estudo vai ao encontro de outros
trabalhos cientificos que também abordam o impacto de ferramentas tec-
noldgicas nas atividades de arrecadacao de receitas publicas.

3METODOLOGIA

Entende-se como pesquisa cientifica uma investigagdo metodica
e rigorosa que busca produzir conhecimento novo e confiavel sobre um
determinado fendmeno que envolve planejamento, formulagdo de hipdte-
ses e a analise critica dos dados coletados. De acordo com Gil (2019), a
pesquisa cientifica pode ser compreendida como um processo estruturado,
fundamentado em metodologia cientifica, que busca solugdes para proble-
mas especificos por meio da aplicagdo de métodos cientificos e da escolha
adequada de tipos de pesquisa.
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Para Aragdo e Neta (2017), a relevancia metodologica decorre da
adogdo consciente de distintos procedimentos capazes de satisfazer os
objetivos da investigacdo. A variedade de métodos disponiveis amplia o
senso critico do pesquisador e enriquece as reflexdes sobre o tema. Nesse
sentido, ¢ fundamental destacar que a escolha da metodologia ndo ¢ um
processo aleatério, mas sim uma decisao estratégica que deve ser funda-
mentada na natureza do problema de pesquisa e nos objetivos tragados.

A escolha da metodologia, como enfatizam Marconi e Lakatos
(2017), ndo se limita a selecdo de técnicas e instrumentos; envolve uma
profunda reflexdo sobre a natureza do problema de pesquisa e a constru-
¢do de um caminho metodologico que se ajuste a realidade investigada.
De modo que a pesquisa cientifica deve ser um processo dindmico e adap-
tativo, capaz de responder as demandas de cada contexto. Ao selecionar
uma metodologia, o pesquisador ndo apenas escolhe ferramentas, mas
também define uma postura epistemologica diante do objeto de estudo,
buscando construir um conhecimento que seja relevante e significativo
para o corpo social.

3.1 Tipologia da pesquisa

Este estudo caracteriza-se como uma pesquisa descritiva, pois bus-
ca observar, registrar, analisar e correlacionar fatos ou fendmenos con-
forme Marconi e Lakatos (2017). A pesquisa fundamenta-se na analise
documental, com o uso de dados oriundos de boletins de arrecadagédo e
informagdes que, até o momento, tém sido pouco exploradas cientifica-
mente, proporcionando, assim, uma abordagem inovadora e aprofundada.

Adotou-se, neste estudo, uma abordagem qualitativa, caracterizada
pela busca de compreensao profunda dos fendmenos a partir da interpreta-
¢ao dos significados atribuidos pelos sujeitos envolvidos. Essa abordagem
permite a coleta de dados em ambientes naturais, nos quais o pesquisa-
dor assume um papel central como principal instrumento de observagao e
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analise. Além disso, valoriza-se mais o processo investigativo do que os
resultados em si, proporcionando flexibilidade e riqueza descritiva, con-
forme Pereira et al. (2018). Essa perspectiva favorece uma analise induti-
va e detalhada das informacdes, essenciais para compreender fenomenos
sociais complexos.

A andlise foi conduzida por meio de um método indutivo, carac-
teristico das pesquisas qualitativas, o qual ndo parte de hipoteses previa-
mente estabelecidas, mas sim da observagdo sistematica dos dados para,
entdo, construir teorias e inferéncias. Este processo visa identificar pa-
droes recorrentes e categorias emergentes que possam surgir durante a
interpretagdo dos dados, permitindo ao pesquisador estruturar o conhe-
cimento de forma progressiva e aberta a novas descobertas, conforme
Pereira et al. (2018). A pesquisa também empregou a analise dos dados
utilizando aspectos da estatistica descritiva para melhor explicar as tabelas
demonstradas no estudo.

3.2 Coleta e tratamento de dados

A coleta de dados iniciou-se com a analise da Lei n® 16.710/2018,
que disciplina as atividades de arrecadacdo da Sefaz/CE. Na etapa seguin-
te, foram extraidas informagdes do Portal da Transparéncia relativas ao
periodo 2019-2023, a fim de examinar a evolucao da receita estadual no
contexto pos-pandemia de covid-19.

Nesse sentido, foram coletados os dados de arrecadagdo do ICMS,
o Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos, extraindo os valo-
res a partir do Codigo Nacional de Atividades Econdmicas (CNAE) quan-
tificados na planilha; em seguida, esses valores foram submetidos a um
tratamento por meio do Excel, software capaz de transformar os dados
em graficos e tabelas. Outrossim, foi realizada a analise documental dos
boletins de arrecadagdo do mesmo periodo a fim de obter um maior deta-
lhamento das receitas advindas do Imposto sobre Propriedade de Veiculos
Automotores, o IPVA.
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A pesquisa utilizou uma entrevista semiestruturada com o gestor do
setor de Planejamento Tributario, por se entender que o mesmo teria as
condigdes ideias para se garantir a confiabilidade da pesquisa, tendo em
vista que somente o gestor da area poderia dar as informagdes possiveis e
permitidas. A entrevista buscou obter dados precisos de aspectos qualitati-
vos e experiéncias diretas relacionadas as mudancgas nas estratégias de ar-
recada¢do, monitoramento, fiscalizagdo e administracdo fiscal dos ultimos
anos com o advento das tecnologias emergentes.

A entrevista semiestruturada caracteriza-se por sua flexibilidade, na
qual o entrevistador utiliza um conjunto de questdes previamente elabo-
radas, permitindo, ao longo da conversa, a inclusdo de novas perguntas.
Conforme Gil (2019), tal abordagem configura-se como um meio de cole-
ta de dados que possui como principal vantagem “A adequagao as caracte-
risticas do entrevistado” (Gil, 2019, p. 129). A presente analise tem como
objetivo identificar as principais percepgdes do gestor do setor mencio-
nado, acerca das inovagdes tecnologicas e avangos nos processos fiscais.

Para o tratamento metodoldgico da entrevista, foram realizados o
registro, a organizagdo, a analise e a interpretagdo dos dados coletados.
Inicialmente, a entrevista foi integralmente transcrita, mantendo-se o con-
tetdo original. Em seguida, os dados foram organizados por temas. Na ter-
ceira etapa foi realizada a analise de contetido, que incluiu uma pré-ana-
lise do material transcrito para identificar as ideias principais, seguida de
uma interpretagdo a luz dos objetivos da pesquisa e do referencial tedrico.

A conversa foi captada por chamada de video por meio da ferra-
menta Google Meet, com o seguinte roteiro, composto por oito questdes
de caracteristicas qualitativas e abertas:

1. Ja existe um sistema estruturado de big data ou outra tecnologia
avancada para a coleta e integragdo dos dados de arrecadacao e dos con-
tribuintes? Se sim, quais sdo as principais funcionalidades e limitacdes
desse sistema?
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2. A Sefaz/CE ja utiliza ou tem planos de implementar tecnologias
de inteligéncia artificial para prever comportamentos fiscais ou identificar
inconsisténcias nos dados dos contribuintes?

3. As auditorias fiscais realizadas pela Sefaz/CE sdo conduzidas
predominantemente por meio de sistemas digitais ou ainda ha uma depen-
déncia significativa de verificagdes presenciais (in loco)?

4. Como sao realizados os autos de infragdo atualmente? Existe uma
padronizacao digital para a identificagdo, elaboracao e registro desses autos?

5. Ha mecanismos especificos de fiscalizagao baseados no Codigo
Nacional de Atividades Economicas (CNAE)?

6. A Sefaz/CE utiliza ferramentas de analise preditiva para identifi-
car contribuintes ou setores com maior risco de inadimpléncia ou sonega-
¢do? Quais critérios sdo priorizados nesses modelos?

7. Qual ¢ a visdo da Sefaz/CE sobre o impacto do uso de novas tec-
nologias, como IA, no aumento da eficiéncia das atividades de arrecadagao?

8. Como a Sefaz/CE avalia o progresso tecnologico nos ultimos
cinco anos? Houve algum avanco significativo em termos de sistemas de
arrecadagdo ou fiscalizagdo?

4 ESTUDO DE CASO

A Lein® 16.710, promulgada em 21 de dezembro de 2018, estabe-
lece as diretrizes a serem adotadas pela gestdo do Poder Executivo do Es-
tado do Cear4d, além de definir a estrutura administrativa estadual, na qual
a Sefaz/CE se configura como uma secretaria integrante da administragao
direta do Governo do Estado.

O texto destaca em seu capitulo primeiro as competéncias cabiveis a
instituicao fiscalizadora: a administragao da receita ptblica, a coordenagao
das atividades de tributagao, isto €, a defini¢ao de politicas tributarias, a apli-
cacdo de taxas e a manutengdo de um sistema tributario eficaz, bem como
a arrecadagdo e recolhimento das receitas estaduais, ou seja, atua no moni-
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toramento e cobranga de tributos, bem como na implementacdo de meca-
nismos para facilitar o pagamento de impostos e minimizar a evasao fiscal.

Adicionalmente, a lei apresenta, como uma atividade primordial
executada pelo 6rgdo, o gerenciamento e a divulgacdo das informagdes
financeiras e contabeis, 0 que promove transparéncia e precisao nas contas
publicas, permitindo uma melhor gestdo dos recursos e facilitando a to-
mada de decisdo informada em todos os niveis do governo estadual, além
de atuar na prevengao e resolucao de litigios tributarios, o que envolve a
administracdo de disputas relacionadas a aplicagdo das leis tributarias, tra-
balhando tanto na esfera administrativa quanto na judicial para solucionar
conflitos e promover a justica fiscal. Portanto, o érgdo desempenha seu
papel como uma instituicao fiscalizadora competente e eficaz dentro da
estrutura do governo estadual.

Foi concedida por um auditor fiscal da Célula de Planejamento e
Acompanhamento do Monitoramento e Fiscalizagdo (Cepam) uma entre-
vista semiestruturada que abrangeu topicos como o uso de big data, 1A,
modernizagdo de processos de fiscalizagdo, padronizagado digital de autos
de infracdo e o impacto das novas tecnologias na eficiéncia das atividades
de arrecadacao.

Indagado acerca da existéncia de um sistema integrado de coleta e
consolidagdo de dados, o auditor informou que a Sefaz/CE utiliza a platafor-
ma “Receita”. Esse sistema centraliza todas as informagdes de arrecadacdo
do estado, possibilitando consultas abrangentes por meio do Documento de
Arrecadacdo Estadual (DAE), emitido por 6rgdos como a Superintendéncia
Estadual do Meio Ambiente do Ceara (Semace) e o Departamento Estadual
de Transito (Detran). Destacou-se, ainda, que a ferramenta simplifica as pes-
quisas internas: além do nimero do DAE, permitem-se buscas pelo cadastro
do contribuinte ou pelo periodo de arrecadagio, facultando o acesso a dados
desagregados: valor principal, multas e juros.

O entrevistado reconheceu, contudo, limita¢gdes na versdo atual
do sistema, notadamente a dificuldade de integragdo com solugdes mais
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modernas e a insuficiente transparéncia oferecida ao contribuinte. Nesse
sentido, enfatizou a necessidade de incorporar tecnologias avangadas, in-
cluindo recursos de big data, que viabilizem a visualizagdo dos proprios
dados em plataformas interoperaveis ou em planilhas analiticas. A luz
dessas lacunas, a plataforma “Receita” encontra-se em processo de apri-
moramento, com o objetivo de suprir tais deficiéncias. Segundo o auditor,
as melhorias projetadas deverdo ampliar a transparéncia fiscal e propor-
cionar aos contribuintes uma compreensao mais clara e detalhada de suas
obrigagdes tributarias.

Outro aspecto abordado na entrevista consiste na aplicacao de téc-
nicas de modelagem estatistica e big data para identificacdo de anomalias
fiscais. O auditor descreveu um processo no qual anomalias sdo detecta-
das com base em parametros econdmicos e operacionais, por exemplo, a
identificacdo de inconsisténcias na arrecadac¢ao de um contribuinte em um
determinado periodo em que podem ser observadas quedas significativas
no montante arrecadado. Cabe pontuar que tal analise ¢ realizada respei-
tando a sazonalidade. Quando uma discrepancia ¢ identificada, um auditor
¢ designado para investigar e notificar o contribuinte. Tal utilizagdo da 1A
e modelagem econométrica visa aumentar a precisdo das fiscalizacdes e
reduzir falsos positivos, aprimorando a eficiéncia da administragdo tribu-
taria. O auditor também enfatizou a importancia de incorporar as justifica-
tivas dos contribuintes como variaveis adicionais nos modelos, de modo
a evitar erros futuros.

Ademais, conforme destacado pelo entrevistado, atualmente existem
dois formatos de fiscalizagdo: a digital e a fiscalizacdo in loco. A fiscalizagao
digital ocorre de forma remota, utilizando tecnologias para analise de dados,
cruzamento de informagdes e monitoramento de operagdes, reduzindo a ne-
cessidade de deslocamento dos auditores. Além disso, trata-se do principal
modelo de atuacdo, sendo amplamente adotado devido a sua eficiéncia na
identificagdo de inconsisténcias e no acompanhamento das atividades fis-
cais de maneira remota. Nesse contexto, cabe mencionar a importancia da
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fiscalizagao documental, o que possibilita a identificacdo de eventuais irre-
gularidades, como omissdo de receitas, uso indevido de créditos tributarios
ou outras praticas que possam configurar sonegagao fiscal.

Por outro lado, a fiscalizagdo in loco exige a presenca fisica dos fis-
cais para a verificacao direta de determinados aspectos que ndo podem ser
analisados apenas digitalmente. Um exemplo desse modelo ¢ a triagem de
mercadorias em fronteiras estaduais, que consiste no processo de verifica-
cdo e controle de bens que transitam entre diferentes unidades federativas,
com o objetivo de garantir o cumprimento da legislagdo tributaria, especial-
mente em relacdo ao ICMS. Para isso, os fiscais atestam a regularidade do
pagamento de tributos e conferem se as mercadorias transportadas corres-
pondem as informagdes declaradas. Em alguns casos, também sdo realiza-
das inspecdes fisicas em cargas que passam por postos fiscais para evitar
fraudes, como subfaturamento e transporte de mercadorias sem nota fiscal.

Outro exemplo de verificagdo in loco ¢ a fiscalizagdo de processos
industriais, que envolve a analise detalhada das etapas de produgao dentro
de um estabelecimento. Nesses casos, a inspe¢do fisica permite avaliar
aspectos como a conformidade dos registros contabeis e fiscais, a correta
aplicacdo da tributagdo sobre a produgdo, o controle de estoques e a utili-
zacao de incentivos fiscais, quando aplicavel.

A partir de 2020, a Sefaz/CE implementou o sistema CAF-e, que
digitalizou todo o processo de elaboracdo e gestdo de autos de infragdo. O
auditor relatou que anteriormente o sistema exigia impressdo dos autos, o
que demandava tempo e recursos. Com a digitalizagao, o fluxo tornou-se
mais eficiente, com todas as evidéncias e provas armazenadas eletronica-
mente. O sistema foi citado como uma referéncia nacional em moderni-
zagdo e controle de autos de infracdo. O auditor destacou a existéncia de
diversos parametros utilizados no processo de auditoria fiscal para sele-
cdo e planejamento, como o Codigo Nacional de Atividades Economicas
(CNAE) e a localidade do contribuinte. Com base nesses critérios, a Se-
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faz/CE consegue realizar variadas analises, como avaliagdes comparativas
entre empresas de mesmo porte e atividade econémica, contribuindo para
uma tomada de decisdo mais estratégica.

Adicionalmente, a Sefaz/CE vem refor¢ando a malha fiscal median-
te a adogdo de técnicas de modelagem preditiva sustentadas por um con-
junto robusto de indicadores, indicios, regras tributarias e bases de dados
estruturadas. A aplica¢do desse arcabougo ocorre de forma incremental,
permitindo identificar e hierarquizar contribuintes com maior probabili-
dade de inadimpléncia ou de envolvimento em praticas de sonegacao. Ao
incorporar tais tecnologias, o érgdo visa ndo apenas aprimorar a acuracia
das auditorias, mas também racionalizar o uso de recursos de fiscalizacdo,
orientando-os para situagdes de maior relevancia fiscal.

As ferramentas preditivas mostram-se particularmente eficazes na
deteccdo de organizacdes fraudulentas, as denominadas “empresas de fa-
chada”, criadas para gerar créditos fiscais ficticios mediante operacdes
inexistentes, manipulacdo de registros contabeis e reducdo artificial da
carga tributaria de terceiros, o que ocasiona perdas expressivas ao erario
estadual. Nesse contexto, a integracao de métodos de 1A e big data ao pro-
cesso de monitoramento potencializa a capacidade institucional de mitigar
tais prejuizos e de preservar a integridade das receitas publicas.

Ao ser questionado sobre o real impacto do uso de novas tecnolo-
gias como a inteligéncia artificial e big data nas atividades de arrecadagao,
o entrevistado destacou a Sefaz/CE como um 6rgdo que mantém esforgos
continuos para atingir plena modernizacio. E evidente que o volume de
informacgdes e dados que sdo armazenados pelo 6rgao demandam compu-
tadores com alta capacidade de processamento o que permitiu a evolugdo
das antigas ferramentas de analise dotadas de limitagdes técnicas e com
baixa capacidade operacional para uma plataforma sistematizada de big
data que permitiu adaptar os modelos operacionais e ampliar a capacida-
de analitica. Conforme apresentado pelo auditor, o Ceara tornou-se uma
referéncia nacional nessa area, atraindo outras Secretarias da Fazenda de
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demais unidades federativas para conhecer o trabalho desenvolvido com
big data.

O entrevistado salientou que a Sefaz/CE tem direcionado investimen-
tos para a adogdo de solugdes de automacao inteligente, dentre as quais se
destacam robds de processos (bots) concebidos para executar tarefas repe-
titivas e de baixa complexidade. Tais rotinas reduzem o tempo de processa-
mento, mitigam erros operacionais e geram economia de recursos.

Paralelamente, encontra-se em desenvolvimento um assistente vir-
tual (chatbot) voltado ao atendimento de contribuintes, projetado para di-
rimir duvidas sobre intimagdes, cobrangas e demais interagdes frequentes.
A iniciativa ¢ complementada por esfor¢os na incorporagdo de modelos
de Inteligéncia Artificial generativa, de modo a dotar o chatbot de capaci-
dade de aprendizagem continua a partir de dialogos anteriores. Espera-se,
assim, que o sistema realize analises preliminares e desempenhe ativida-
des rotineiras de forma autonoma, contribuindo para a modernizac¢ao dos
fluxos de atendimento e para o fortalecimento das fungdes de fiscalizacao.

Posteriormente, o entrevistado reconheceu que os avangos tecnold-
gicos nos ultimos cinco anos trouxeram desafios e oportunidades para a
Sefaz/CE. O auditor destacou que a evolugdo tecnoldgica em areas como
impressao 3D, criptomoedas e plataformas de streaming tem aumentado a
complexidade da questdo tributaria. Como exemplo, citou que a impres-
sdo por tecnologia 3D poderia ser entendida tanto como a fabricagdo de
um produto quanto como a prestacdo de um servico. Dessa forma, novas
demandas tecnoldgicas acarretam adaptagdes no sistema fiscal, a fim de
evitar lacunas legais.

O objetivo da institui¢do estadual é adaptar-se as mudancas tecno-
logicas, trazendo mudangas regulatdrias de forma proativa, estabelecendo
uma estrutura tributaria mais robusta e alinhada as demandas contempo-
raneas.
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4.1 A arrecadacao tributaria do estado do Ceara

A Tabela 1 apresenta a composi¢do da arrecadagdo estadual no Ce-
ard entre 2020 e 2024. Os dados quantificados representam a arrecadacao
propria, ou seja, recursos que nao provém de transferéncias constitucionais.

O Griéfico 1 traz a variacdo monetaria da arrecadacdo do [IPVA no
estado do Ceara nos anos de 2020 a 2024, demonstrando um crescimento
continuo ao longo do periodo analisado. Convém destacar que o [IPVA esta
associado a posse e ndo ao consumo de veiculos; por essa razdo, sua arre-
cadacgdo revela menor sensibilidade a choques econdmicos quando com-
parada a tributos como o ICMS, de natureza essencialmente consumista.
Além disso, o IPVA geralmente ¢ arrecadado no inicio do exercicio fiscal,
o que antecedeu os graves impactos da pandemia de covid-19 em 2020.

Ao analisar a Tabela 1, observa-se que, entre os anos de 2020 e 2021,
ocorreu uma variagdo nominal positiva de aproximadamente 9% na arrecada-
¢do do IPVA. Destaca-se, ainda, o expressivo crescimento entre 2021 e 2022,
quando a arrecada¢do aumentou em aproximadamente 26%. A variagdo no-
minal corresponde a diferenga absoluta entre os valores de um periodo para
outro, sem considerar os efeitos do Indice de Precos ao Consumidor (IPCA).

Tabela 1 — Arrecadagio tributaria Sefaz/CE entre 2020 ¢ 2024. Valores em milhdes R$
Ano ICMS % IPVA % ITCD % Outros % Total geral
2020  13.228,87  91%  1.080,89 7% = 71,85 0% @ 11627 1% 14.497,88
2021  16.239,80  92%  1.178,58 7% = 9586 = 1% 186,06 1% 17.700,31
2022 17.154,22  91%  1.480,60 8% 14391 1% 16597 1% 18.944,70
2023 17.077,69  89% = 1.882,23  10% 112,42 1% 221,65 1% 19.294,00

2024 20.237,15 90%  1.985,16 9% 128,02 1% 19420 1% 22.544,52
Fonte: Sefaz (2025).

Dada a variagao apresentada, cabe mencionar o aumento na frota
veicular. Conforme os boletins de arrecadagdo de 2021 e 2022 apresenta-
dos no site da Sefaz/CE, a frota tributada correspondia a 2.270.051 veicu-
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los em 2021 e 2.332.921 veiculos em 2022. Outro aspecto observado na
Tebela 1 € que, entre os anos de 2022 ¢ 2023, o aumento na arrecadagao
foi ainda maior, chegando a uma variagdo nominal de aproximadamente
27%. No entanto, conforme o boletim de arrecadacdo da Sefaz/CE, em
2023, a frota tributada correspondia a 2.311.782 veiculos.

Entre os anos de 2023 ¢ 2024, a varia¢do nominal ¢ mais discreta
que as observadas nos periodos anteriores, correspondendo a um acrésci-
mo de aproximadamente 5%. O ntimero de veiculos tributados em 2024
foi 2.333.868, segundo o boletim de arrecadacdo da Sefaz/CE.

Os impactos da crise sanitaria da covid-19 no setor automotivo re-
fletiram fortemente na oferta de veiculos novos, resultando em um aumen-
to significativo no valor venal dos veiculos usados no cenario nacional
a partir de 2022. O calculo do IPVA baseia-se em uma férmula simples,
que considera o produto entre o valor venal do veiculo e a aliquota esta-
belecida pelo estado de registro. O valor venal é determinado a partir de
estimativas de mercado, realizadas anualmente por tabelas oficiais, como
a Tabela Fipe (Fundacdo Instituto de Pesquisas Econdmicas).

Grafico 1 — Dados de arrecadagdo do IPVA entre 2020 ¢ 2024

IPVA

RS 2.500.000.000,00

R$ 2.000.000.000,00

R$ 1.500.000.000,00
RS 1.000.000.000,00

RS 500.000.000,00 I
RS 0,00

2020 2021 2022 2023 2024

Fonte: elaborado pelos autores (2025).

Cumpre salientar que o Imposto sobre a Propriedade de Veiculos
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Automotores (IPVA) no Ceara passou por algumas mudangas entre 2020
e 2024. Durante esse periodo, embora a maioria das aliquotas tenha per-
manecido inalterada, houve ajustes especificos para veiculos elétricos e
motocicletas de baixa cilindrada. A partir de 1° de janeiro de 2021, foi
implementada uma politica de transi¢@o para a tributacdo de veiculos mo-
vidos exclusivamente a motor elétrico. Inicialmente, a aliquota foi fixada
em 0,5%, com um aumento progressivo de 0,5% ao ano até que o valor
se igualasse as aliquotas padrao da categoria correspondente. Adicional-
mente, em 2024, foi concedido um beneficio fiscal para motocicletas, mo-
tonetas, ciclomotores e triciclos com poténcia de até 125 cilindradas. A
aliquota padrao para esses veiculos era de 2%, mas uma reducao de 50%
foi aplicada para proprietarios que nao tiveram infragdes registradas nos
12 meses anteriores ao exercicio do beneficio, reduzindo a aliquota efetiva
para 1% nesses casos.

Ap6s analisar a evolugdo da arrecadagao do IPVA nos tltimos cinco
anos, apresentada no Grafico 1, observa-se que essa arrecadagao depende
de diversas variaveis, como o niamero de veiculos tributados, o valor venal
dos automoveis e as mudangas nas aliquotas. Com o uso de big data, a
exemplo do que foi mencionado no estudo de Sun et al. (2024), a Sefaz/
CE pode analisar grandes volumes de dados historicos para prever tendén-
cias de arrecadacdo, identificar padrdes de inadimpléncia e otimizar po-
liticas tributarias. Adicionalmente, modelos de machine learning podem
ser treinados para prever a arrecadag¢ao futura do IPVA com base em va-
riaveis, como crescimento da frota, inflagdo, politicas fiscais e mudangas
no mercado automotivo.

O Grifico 2 apresenta o comparativo da arrecadacdo do ICMS no
Ceara entre os anos de 2020 e 2024. Observa-se que em 2020 foi registra-
do o menor montante arrecadado, na casa dos 13 bilhodes de reais, apro-
ximadamente 7 bilhdes a menos que em 2024, que, conforme o grafico
analisado, corresponde ao periodo de maior arrecadagao.
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Observa-se, ainda, um crescimento de aproximadamente 23% na
arrecadagdo entre os anos de 2020 ¢ 2021, o que corresponde a maior
variagdo entre anos consecutivos no periodo analisado. A Unica variagdo
negativa conforme o grafico apresentado esta entre 2022 e 2023, corres-
pondendo a menos de 1%.

No ano de 2020, a pandemia de covid-19 impactou de maneira de-
vastadora a economia mundial, refletindo em todo Brasil e também no
estado, ocasionando queda no consumo e na atividade econdmica. De ma-
neira exemplificativa, cabe mencionar a redugdo da mobilidade como um
todo nos periodos de isolamento social, refletindo diretamente na queda da
arrecadacgdo sobre a venda de combustiveis. Além disso, 0 mesmo isola-
mento promoveu periodos de fechamento temporario de estabelecimentos
considerados ndo essenciais, o que reduziu a arrecadagdo sobre setores
varejistas e de entretenimento.

Gréfico 2 — Dados de arrecadagdo do ICMS entre 2020 e 2024

ICMS
RS 25.000.000.000,00

RS 20.000.000.000,00

RS 15.000.000.000,00
RS 10.000.000.000,00
RS 5.000.000.000,00
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Fonte: elaborado pelos autores (2025).

No exercicio de 2021, conforme dados extraidos do boletim de ar-
recadacdo, os cofres estaduais receberam um total de R$ 26,815 bilhdes,
considerando tanto arrecadagdo propria quanto as transferéncias consti-
tucionais, o que representa um aumento de 25,24% em comparagdo com
2020. Especificamente para o ICMS, houve um aumento nominal de
22,75% e um aumento real (ajustado pelo IPCA) de 13,33%.
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Além disso, a variagdo mensal da arrecadagdo entre 2020 e 2021,
conforme os boletins de arrecadagao dos respectivos anos, apresentou 0s-
cilagdes significativas, especialmente entre os meses de maio e junho, peri-
odo em que as variacdes alcangaram, respectivamente, 65,78% e 48,25%.

Cabe pontuar que, em 2022, o estado adotou o disposto na Lei Com-
plementar 194/2022, a qual limita a cobranc¢a do Imposto sobre Circulagao
de Mercadorias e Servigos (ICMS) incidindo sobre produtos e servigos
fundamentais, incluindo combustiveis, energia elétrica, comunicagdes e
transporte coletivo, de modo que a aliquota geral do ICMS no Ceara para
operagdes com energia elétrica, combustiveis e servicos de comunicagao
(que representam parcela significativa da arrecadagdo do estado como
sera exposto posteriormente) foi reduzida de 25% e 27% para 18%. Essa
mudanga significativa na politica tributaria foi implementada como uma
estratégia para aliviar o custo desses itens essenciais para os consumidores
e padronizar as aliquotas em ambito nacional.

Em 2024 a arrecadagdo do ICMS foi aproximadamente 18% maior
que o ano anterior. Cabe pontuar que, nesse periodo, entrou em vigor,
no ambito estadual, a Lei n° 18.305/2023, que elevou a aliquota basica
do ICMS de 18% para 20% nas operagdes internas com diversas merca-
dorias. Além disso, foram recalculados os percentuais de cargas liquidas
estabelecidos na Lei n° 14.237/2008, que trata do regime de substitui¢ao
tributaria. Esses ajustes refletem a nova aliquota de 20%, afetando as ope-
ragdes realizadas por contribuintes do ICMS enquadrados nas atividades
econdmicas especificadas.

Conforme mencionado anteriormente na descri¢ao da entrevista ce-
dida pelo gestor do setor de Planejamento Tributario da Sefaz/CE, entre
os parametros utilizados na fiscalizagdo, destacam-se analises baseadas
em critérios como os c6digos CNAE. Considerando a relevancia do ICMS
para a arrecadacdo estadual e com o objetivo de enriquecer a analise, a
Tabela 2 sintetiza informagdes disponiveis no site da Sefaz/CE, apresen-
tando a arrecadacao do ICMS segmentada por cada codigo CNAE. Com o
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objetivo de otimizar a analise, foram selecionadas as dez categorias com
maior arrecadacdo entre 2020 e 2023.

Tabela 2 — Analise da arrecadacdo por codigos CNAE, valores expressos em milhdes de reais
CODIGO DESCRICAO 2020 2021 2022 2023

Fabricacdo de cer-

1113502 .
vejas e chopes

R$ 1.44228 R$2.195,74 R$1.968,12 R$2.116,09

Fabricagdo de
1921700 produtos do refino = R$1.230,18  R$1.551,69 R$1.636,53 R$ 1.296,50
de petroleo

Fabricagdo de
1122499 outrasbebidas 1 poy 6195 R$1.07532 RS 124483 RS 78154
ndo alcodlicas ndo

especificada

Geragao de energia

3511501 .
elétrica

R$ 722,12 R$ 790,45 R$ 878,32 R$ 917,14

Distribuicao de

3514000 R
energia elétrica

R$ 395,26 R$ 519,34 R$ 495,18 R$ 585,94

Comércio atacadista
4639701 de produtos alimen- RS 418,90 RS 482,02 R$ 502,32 RS 582,75
ticios em geral
Comércio atacadista
4681801 de Combustiveis e R$ 380,61 R$ 431,08 R$ 505,13 R$ 573,52
Lubrificantes

Comércio atacadista

s6aa30) | domedicamentos o003 R§s3393  R$S51017 | RS 329,09
e drogas de uso

humano

Moagem de trigo
1062700 e fabricagio de R$ 213,60 R$ 273,53 RS 246,45 R$ 316,11
derivados

Comércio varejista
4781400 de artigos do vestu- RS 194,97 RS 256,82 R$ 303,07 RS 294,89
ario e acessorios

Fonte: Sefaz (2020/2023).

Observa-se na Tabela 2 que os setores de bebidas alcoodlicas e nao
alcoolicas, assim como o de refino de petrdleo, correspondem a uma par-
cela significativa da arrecadacao do ICMS no periodo analisado. A primei-
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ra categoria apresentou uma variacao superior a 50% entre 2020 e 2021.
No entanto, entre 2022 e 2023, o segmento de fabricacdo de bebidas ndo
alcoodlicas sofreu uma queda de aproximadamente 37%. A Tabela 2 de-
monstra que o setor de fabricacdo de cervejas e chopes € o de maior arre-
cadagdo e de grande relevancia para a receita estadual. Esse cenario indica
a importancia do setor no contexto econdomico local, sendo essencial para
o planejamento e aprimoramento das estratégias fiscais da Sefaz/CE.

Outro aspecto relevante € a variagdo positiva continua no setor de
geracdo de energia elétrica durante todo o periodo analisado. Além disso,
pode-se destacar o segmento de comércio atacadista de medicamentos e
drogas de uso humano, que em 2021 teve seu pico na arrecadagdo durante
o periodo analisado.

Para catalogar e elaborar a segmentag@o dos dados conforme o setor
da economia, refletem-se conceitos como o volume sob a optica do big
data, no qual se baseiam os modelos de armazenamento dos dados, por
exemplo, a memoria de valores de todos os cupons fiscais emitidos pelos
segmentos varejistas. Além disso, a variedade dos dados, outro pilar do
big data, conforme Shahnawaz e Kumar (2025), é evidente na diversidade
de setores analisados, abrangendo desde o comércio atacadista de produ-
tos alimenticios até a fabricacdo de automoveis. Essa heterogeneidade de
informacdes exige sistemas capazes de integrar diferentes tipos de dados
estruturados e ndo estruturados, permitindo analises mais precisas.

A ideia de variedade também se aplica a diversidade das atividades
econdmicas, abrangendo desde a distribui¢do de energia elétrica até o co-
mércio atacadista de medicamentos. Isso refor¢a a importancia da analise de
multiplos fatores que evidenciam a complexidade do ambiente fiscal, como
as diferentes aliquotas aplicadas a cada setor e a necessidade de modalidades
especificas de arrecadagdo. Um exemplo disso € a aplicagdo do ICMS sobre o
Diferencial de Aliquota (DIFAL), mecanismo que busca equilibrar a arrecada-
¢do tributaria entre os estados brasileiros em operagdes interestaduais.
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O DIFAL ¢ aplicado principalmente em transacdes que envolvem
consumidores finais ndo contribuintes do ICMS, como pessoas fisicas ou
empresas que nao utilizam os bens ou servi¢os adquiridos em suas ativi-
dades comerciais. Outra modalidade relevante é o ICMS de Substituicao
Tributaria, regime criado para simplificar o processo de arrecadagdo.

Outro aspecto que deve ser considerado ao se analisar as atividades
de auditoria fiscal é a necessidade da fiscalizagdo quase que simultanea das
ocorréncias geradoras. Nesse sentido, o conceito de velocidade no contexto
de grandes volumes de dados ¢ crucial, pois permite o processamento de in-
formagdes em tempo real ou em intervalos curtos. Essa capacidade possibi-
lita ajustes rapidos nas estratégias de fiscalizagdo e arrecadagdo, garantindo
que a administragao publica reaja de forma agil a possiveis irregularidades
ou alteragdes no comportamento econémico dos contribuintes.

Em suma, a segmentacdo apresentada de forma a simplificar as ta-
belas ja existentes no Portal da Transparéncia da Sefaz/CE demonstra que
a instituicao utiliza-se de ferramentas como a mineragao de dados e mo-
delos de aprendizado de maquina para identificar padroes e anomalias nos
comportamentos tributarios de empresas de um mesmo segmento econo-
mico. Esses métodos permitem detectar irregularidades de maneira mais
eficiente e prever potenciais riscos fiscais, contribuindo para uma gestio
tributaria mais estratégica e orientada por dados. Adicionalmente, ao apli-
car modelos de visualizacdo e analise probabilistica, é possivel traduzir
dados complexos em representagdes graficas claras, auxiliando auditores
na compreensdo de tendéncias e comportamentos ao longo do tempo.

O conceito de velocidade, no contexto do big data, destaca-se espe-
cialmente quando sistemas de IA sdo utilizados para processar e analisar da-
dos quase em tempo real. Isso possibilita uma reacdo rapida a alteragdes no
cenario economico ou a identificagdo precoce de fraudes, maximizando a efi-
ciéncia e minimizando as perdas tributarias. Essa integragdo entre ciéncia de
dados, IA e estratégias fiscais reforga o papel dessas tecnologias na moderni-
zacao e otimizacao das atividades de auditoria fiscal da administragao publica.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Com base nos dados analisados, o objetivo geral proposto pela
pesquisa foi alcangado, uma vez que se constatou, a partir da entrevista
aplicada, que a modernizacao continua e a implementacao de tecnologias
fortaleceu o controle fiscal, melhorou a arrecadagao e otimizou a eficién-
cia da auditoria fiscal. O uso do sistema CAF-e e da modelagem estatistica
ajudou na identificacdo de anomalias fiscais e no controle da arrecadagao,
tornando a fiscaliza¢do mais eficiente.

O primeiro objetivo especifico proposto pela pesquisa também foi
atingido. A pesquisa detalhou as principais atividades executadas pelo or-
gdo na fiscalizagdo tributaria. Além disso, o estudo abordou o papel da
Sefaz/CE na prevencdo e resolugdo de litigios tributarios, bem como a
digitalizagcdo dos processos fiscais, como a implementagdo do sistema
CAF-¢ e o uso de modelagem estatistica para identificar anomalias fiscais.
A analise documental e a entrevista aplicada permitiram uma visdo ampla
das estratégias utilizadas na auditoria.

Conforme a entrevista semiestruturada apresentada no estudo, a
Sefaz/CE implementou o sistema CAF-e, que permitiu a automagao das
atividades ¢ a virtualizagdo de documentos, proporcionando mais efici-
éncia e agilidade aos processos e dando uma efetividade maior as acdes
fiscalizatorias. Além disso, a pesquisa evidenciou o potencial da utilizagdo
de ferramentas tecnoldgicas, big data e data science na fiscalizagdo e na
arrecadagao tributaria. Assim, observou-se o alcance do segundo objetivo
especifico da pesquisa.

A investigagdo demonstrou ainda que a adogdo de ferramentas ana-
liticas, especialmente de modulos de analise preditiva em tempo real, apri-
mora substancialmente os processos de monitoramento das obrigacdes
tributarias dos contribuintes. Ao detectar padrdes recorrentes e antecipar
inconsisténcias potenciais, tais modelos auxiliam na mensuragao do risco
fiscal e na identificagdo de anomalias com maior acuracia. Nesse contexto,
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verificou-se que plataformas automatizadas, aliadas a algoritmos prediti-
vos, elevam a eficiéncia da arrecadagdo e proporcionam ganhos tangiveis
de transparéncia e precisdo as auditorias.

Os avancos identificados conduzem a otimizacao da eficiéncia das
atividades inerentes a Sefaz/CE, proporcionando o aumento da efetivida-
de das agdes fiscalizatérias, melhoria da arrecadacao e, por consequéncia,
incremento no financiamento das demandas sociais e atendimento dos an-
seios da populacdo cearense.

Nao obstante os beneficios observados, a pesquisa também reco-
nhece externalidades negativas relacionadas a intensificacao tecnolégica,
entre as quais se destacam a redugdo de postos de trabalho em fungdes
operacionais e o incremento de vulnerabilidades cibernéticas, que podem
culminar em ataques ou vazamento de dados sensiveis.

No ambito metodologico, a principal limita¢do reside na circuns-
cricdo do estudo a Sefaz/CE, restringindo a generalizagdo dos achados a
outras jurisdi¢cdes. Futuras investigagdes devem, portanto, ampliar o es-
copo geografico para incluir secretarias fazendarias de outras unidades
federativas e incorporar multiplos informantes, contemplando distintos
niveis hierdrquicos. Tal expansao permitira uma analise comparativa mais
robusta acerca da incorporacao de tecnologias emergentes nas atividades
de auditoria fiscal e de seus respectivos impactos sobre eficiéncia, equida-
de e seguranca da gestdo tributaria.

REFERENCIAS
ARAGAO, J. W. M.; NETA, M. A. H. Metodologia Cientifica. Salva-
dor, BA: Faculdade de Educagao, Superintendéncia de Educagdo a Dis-

tancia, 2017. E-book (51 p.) ISBN: 978-85-8292-131-9. Disponivel em:
https://repositorio.uftba.br/handle/ri/30900. Acesso em: 25 ago. 2024.

Rev. Controle, Fortaleza, v. 24, n.1, p. 34-72, jan./jun. 2026.



data science na otimizagao das atividades de auditoria fiscal da Sefaz/CE

BRASIL. Constituicao (1988). Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil. Brasilia, DF: Senado Federal, 1988.

BRASIL. Lei Complementar n° 4.320, de 17 de margo de 1964. Es-
tatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboragdo e controle
dos or¢amentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do
Distrito Federal. Brasilia: Presidéncia da Republica, 1964. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/14320.htm. Acesso em: 24
Out. 2024.

BRASIL. Lei n® 5.172, de 25 de outubro de 1966. Institui o Codigo
Tributario Nacional. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 27 out.
1966.

BRASIL. Lei Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996. Dis-
pde sobre o imposto dos estados e do Distrito Federal sobre operacdes
relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestagdes de servicos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo — ICMS, e da
outras providéncias. Diario Oficial da Unido: secdo 1, Brasilia, DF, 16
set. 1996. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/lcp/
lcp87.htm. Acesso em: 04 mar. 2025.

BRASIL. Lei n° 8.137, de 27 de dezembro de 1990. Define crimes
contra a ordem tributaria, economica e contra as relagdes de consumo, e
da outras providéncias. Diario Oficial da Unido: segdo 1, Brasilia, DF, 28
dez. 1990.

BRASIL. Lei Complementar n° 194, de 23 de junho de 2022. Altera a

Lei Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996, ¢ a Lei n® 5.172,
de 25 de outubro de 1966, para considerar bens e servigos essenciais os

Rev. Controle, Fortaleza, v. 24, n.1, p. 34-72, jan./jun. 2026.

FERNANDES; MACHADO; SOMBRA; LINHARES; PESSOA - O uso de ferramentas tecnologicas, big data e

69



70

FERNANDES; MACHADO; SOMBRA; LINHARES; PESSOA - O uso de ferramentas tecnologicas, big data e

data science na otimizagao das atividades de auditoria fiscal da Sefaz/CE

combustiveis, a energia elétrica, as comunicacdes e o transporte coletivo.
Didrio Oficial da Unido: secdo 1, Brasilia, DF, 23 jun. 2022.

BRASIL. Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico. 10.

ed. Brasilia, DF: Secretaria do Tesouro Nacional, 2024. Disponivel em:
https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/manual-de-contabili-
dade-aplicada-ao-setor-publico-mcasp/2024/26. Acesso em: 7 ago. 2024,

CEARA. Lei n° 16.710, de 21 de dezembro de 2018. Dispde sobre o mo-
delo de gestao do Poder Executivo e altera a estrutura da administracao
estadual. Diario Oficial do Estado, Fortaleza, CE, 27 dez. 2018. Disponi-
vel em: https://belt.al.ce.gov.br/index.php/legislacao-do-ceara/organiza-
cao-tematica/orcamento-financas-e-tributacao/item/6514-lei-n-16-710-
de-21-12-18-republicado-no-d-o-de-27-12-18. Acesso em: 04mar. 2025.

CEARA. Lei n° 18.305, de 15 de fevereiro de 2023. Altera a Lei n°
12.670, de 30 de dezembro de 1996, que dispde acerca do ICMS, a Lei
n° 14.237, de 10 de novembro de 2008, que dispde sobre o regime de
substitui¢do tributaria nas operagdes realizadas por contribuintes do
ICMS enquadrados nas atividades econdmicas que indica, e a Lei n°
18.154, de 12 de julho de 2022, que estabelece aliquotas do ICMS, relati-
vamente as operagdes e prestagdes que indica. Diario Oficial do Estado
do Ceara, Fortaleza, CE, 15 fev. 2023. Disponivel em: https://belt.al.ce.
gov.br/index.php/component/k2/item/8265-lei-n-18-305-de-15-02-23-d-
-0-15-02-23. Acesso em: 04mar. 2025.

ESCOVEDO, T.; KOSHIYAMA, A. Introducao a Data Science: Al-
goritmos de Machine Learning e métodos de andlise. 1. ed. Sdo Paulo:

Casa do Codigo, 2020.

GIACOMONI, J. Or¢amento Publico. 17. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2017.

Rev. Controle, Fortaleza, v. 24, n.1, p. 34-72, jan./jun. 2026.



FERNANDES; MACHADO; SOMBRA; LINHARES; PESSOA - O uso de ferramentas tecnologicas, big data e
data science na otimizagao das atividades de auditoria fiscal da Sefaz/CE

GIL, A. C. Métodos e técnicas de pesquisa social. 7. ed. Sao Paulo:
Atlas, 2019.

KOHAMA, H. Contabilidade piblica: teoria e pratica. 15. ed. Sdo
Paulo: Atlas, 2016.

LAKATOS, E.M.; MARCONI, M. de A. Fundamentos de metodologia
cientifica. 8.ed. Sao Paulo: Atlas, 2017.

PEREIRA, A. S. et al. Metodologia da Pesquisa Cientifica. 1. ed. Santa
Maria, RS: UFSM-NTE, 2018. E-book (114 p.) Disponivel em: https://
repositorio.ufsm.br/handle/1/15824. Acesso em: 10 set. 2024.

PETER, M. G.; MACHADO, M. V. Manual de Auditoria Governa-
mental. Sdo Paulo: Atlas, 2014.

SHAHNAWAZ, M.; KUMAR, M. A comprehensive survey on Big
Data Analytics: characteristics, tools and techniques. ACM Computing
Surveys, v. 57, n. 8, art. 196, p. 1-33, mar. 2025. Disponivel em: https://
dl.acm.org/doi/10.1145/3718364. Acesso em: 17 Ago. 2025.

SOARES, G. F. Ciéncia de dados aplicada a Auditoria Interna. Revista
da CGU, [s. 1], v. 12, n. 22, p. 196-208, 2020. DOI: 10.36428/revista-
dacgu.v12i22.195. Disponivel em: https://revista.cgu.gov.br/Revista da
CGU/article/view/195. Acesso em: 17 ago. 2025.

SUN, Y.; LL, J.; LU, M.; GUO, Z. Study of the impact of the Big Data era
on accounting and auditing. Frontiers in Business, Economics and Ma-
nagement, v. 13, n. 3, p. 44-47,2024. Disponivel em: https://drpress.org/
ojs/index.php/fbem/article/view/18150. Acesso em: 17 ago. 2025.

Rev. Controle, Fortaleza, v. 24, n.1, p. 34-72, jan./jun. 2026. 71



72

FERNANDES; MACHADO; SOMBRA; LINHARES; PESSOA - O uso de ferramentas tecnologicas, big data e
data science na otimizagao das atividades de auditoria fiscal da Sefaz/CE

XAVIER, O. C.; PIRES, S. R.;; MARQUES, T. C.; SOARES, A. da S.
Identificacao de evasao fiscal utilizando dados abertos e inteligéncia
artificial. Revista de Administracdo Publica, Rio de Janeiro, v. 56, n.
3, p. 426-440, maio/jun. 2022. Disponivel em: https://www.scielo.br/j/
rap/a/5q389RdbQY SrZXF8zfDIqv/?format=html&lang=pt&stop=next.
Acesso em: 02 mar. 2025.

Rev. Controle, Fortaleza, v. 24, n.1, p. 34-72, jan./jun. 2026.



ISSN 1980-086X e-ISSN 2525-3387
www.revistacontrole.tce.ce.gov.br

A politica publica da transacio tributaria em

contraposicao com seu contexto politico no Brasil

The public policy of settlement of tax disputes in opposition with its

political context in Brazil

https://doi.org/10.32586/rcda.v24i1.1026
José Ivan Ayres Viana Filho'
Felipe Braga Albuquerque?

RESUMO

E investigado, neste artigo, quando a transagdo tributaria objetivara ser
uma politica publica, bem como quando podera ser empregada com fina-
lidades politicas. No Brasil, essa forma de extingdo do crédito tributario,
em ambito federal, foi regulada, pela primeira vez, sob um governo de
direita, por meio de medida proviséria que contornava o processo legisla-
tivo ordindrio, o qual deveria ter se iniciado no Legislativo. Na Italia, fe-
ndémeno parecido ocorreu com o concordato ¢ com a conciliagao judicial.
A metodologia utilizada foi exploratdria, realizada por meio da pesquisa
bibliografica e documental existente sobre transagao tributaria, sobre teo-
ria politica e sobre politicas publicas. Considera-se que esse instrumento
juridico pode também ser empregado por um governo de esquerda, pois
visa a reducdo de desigualdades entre sujeitos passivos, com base na dis-
tingdo feita entre direita e esquerda por Bobbio (1995). Apesar disso, a
direita também tem bons motivos para a sua implementagao, pois pro-
porciona um alivio fiscal para as empresas. E concluiu-se que a transagao
tributaria sera manejada como uma politica publica quando concretizar a
extrafiscalidade e reduzir as desigualdades sociais. Ja o seu uso politico ¢

1

Doutorando, mestre e graduado pela Universidade Federal do Ceara (UFC). Especialista em Direito,

Processo e Planejamentos Tributarios pela Universidade de Fortaleza (Unifor). Atua como técnico judiciario da area
judiciaria na Escola Superior de Magistratura do Estado do Ceara. Professor substituto pela UFC, no Departamento
de Direito Publico. E-mail: ivanviana2013@gmail.com

2

Doutor em Direito Constitucional pela Universidade de Fortaleza, mestre em Direito pela Universidade

de Fortaleza. Professor da Universidade Federal do Ceara, no Departamento de Direito Publico. E-mail: felipe_di-
reito@hotmail.com

Rev. Controle, Fortaleza, v. 24, n.1, p. 73-108, jan./jun. 2026.



74

VIANA FILHO; ALBUQUERQUE - A politica piiblica da transa¢do tributiria em contraposicio

com seu contexto politico no Brasil

observado quando ndo busca alcangar essas finalidades extrafiscais nem ha
apenas uma finalidade fiscal, mas outras antijuridicas e ndo isonémicas.?

Palavras-chave: transacao tributaria; teoria politica; politica publica.

ABSTRACT

3

It is investigated, in this paper, when the settlement of tax disputes will aim
to be a public policy, as well as when it could be employed for political go-
als. In Brazil, this form of extinguishment of the tax liability was regulated,
for the first time, under a right-wing government, through a provisional me-
asure that bypassed the ordinary legislative procedure, which should have
been started in the legislature. In Italy, a similar phenomenon occurred with
the concordato and with the judicial conciliation. The methodology used
was exploratory, carrying out bibliographic and documentary research about
settlement of tax disputes, about political theory, and about public policy. It
is considered that this legal instrument can also be used by a left-wing go-
vernment, because it aims at reducing inequalities between taxable persons,
based on the distinction made by Bobbio (1995). Despite this, for the right,
there are good reasons for its implementation, because it provides fiscal re-
lief for corporations. It was concluded that the settlement of tax disputes
will be managed as a public policy when it materializes extrafiscality and
reduces social inequalities. A for its political use, it is observed when it does
not seek to achieve these extrafiscal purposes, nor is there only just a fiscal
purpose, but other illegals and non-isonomic ones.
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1 INTRODUCAO

A transac¢do tributaria ¢ um instituto juridico que pode ser utilizado
de forma benéfica tanto para o fisco quanto para o contribuinte, diante
de um determinado caso concreto litigioso. Isso ¢ viabilizado pelas con-
cessoes reciprocas, as quais devem haver entre os litigantes, por meio de
um mecanismo extrajudicial de resolucdo de controvérsias, apesar de re-
alizado, de acordo com o Cédigo Tributario Nacional (CTN), diante da
existéncia de um litigio ja instaurado. Ou seja, perante, por vezes, a exis-
téncia de um processo judicial, para quem entenda que o litigio so surja
judicialmente com a lide*. Mas ha também quem considere que poderia
ser verificado diante de um processo administrativo’.

Pode-se decompor os requisitos de determinado negocio juridico,
como € o caso da transag¢ao tributaria, em certos planos: existéncia, valida-
de e eficacia. Para esse acordo tributario acontecer, ¢ necessario que exis-
tam necessariamente concessoes reciprocas entre as partes. Para que valha
perante a ordem juridica, ¢ necessaria uma lei que a faculte ao sujeito
ativo e ao sujeito passivo da obrigagdo tributaria, indicando a autoridade
competente para realizar a negociacdo em cada caso. Ademais, ¢ preciso
que ja tenha sido instaurado um litigio, como mencionado anteriormente,
seja por meio de um processo judicial ou administrativo. E sé sera eficaz
se, efetivamente, importar na determinagao do litigio e tiver como conse-
quéncia a extingdo do crédito tributario.

O fisco obtém um incremento arrecadatorio que podera financiar
diversas politicas publicas, implementadas pelo Poder Executivo do mo-
mento. Além disso, objetivos extrafiscais e de redugao das desigualdades
sociais sdo possiveis de serem verificados com a propria celebragdo da
transacdo tributaria. Logo, a produ¢do de efeitos pode ir muito além da
mera determinacgdo do litigio e da extin¢do do crédito tributdrio. Ao mes-

4 Cita-se, como exemplo de quem defende a transagdo tributaria como s6 podendo ser realizada em pro-
cessos judiciais, Moraes (1995).
5 Citam-se, nessa outra linha de entendimento, Martins Filho e Adams (2008).
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mo tempo em que ha esses aspectos vantajosos dessa politica publica tri-
butaria, ha aspectos politicos que podem torna-la contraria, inclusive, ao
interesse publico e a isonomia tributaria.

E ¢ essa contraposicao de alguns desses aspectos vantajosos e des-
vantajosos da celebracdo da transacdo tributaria que sera explorada neste
artigo. Inicialmente, abordando o contexto politico da sua regulagdo no
Brasil. Depois, investiga-se se essa medida ¢ de um governo de direita
ou de esquerda. Finalmente, serdo distinguidas as situagdes em que esse
instrumento juridico pode ser utilizado como uma politica ptblica ou ter
uma ma aplicagao politica.

Com isso, obtém-se algumas das vantagens e das desvantagens da
celebracdo da transagdo tributaria. Definidos objeto e objetivo, adota-se
o tipo de metodologia exploratoria, a partir do método de pesquisa bi-
bliografica e documental sobre transagao tributaria, sobre teoria politica e
sobre politicas publicas.

2 0 CONTEXTO POLITICO DA REGULACAO DA TRANSACAO
TRIBUTARIA NO BRASIL

2.1 Contexto da aprovacio da lei de transacio tributaria brasileira

Conforme mencionado na introducao, a transagao tributaria (forma
de extingdo do crédito tributario) se implementa por meio da celebragao,
pelo contribuinte e pela administragdo tributaria, de um acordo que, me-
diante concessdes mutuas, termina ou determina® o litigio tributario. Os
acordos de transacao tributaria sdo formas de resolugao dos processos ad-
ministrativos ou judiciais tributarios em julgamento. Esses acordos levam
em consideracdo a situagcdo econdmica dos contribuintes ou da propria di-

6 Conrado e Camano (2023, p. 45) fazem a distingéo entre terminagio e determinago: “E que, enquanto
o primeiro conceito (‘terminagdo’) remete a ideia de finalizagdo do que estava em curso, o segundo (‘determinagdo”)
teria maior abrangéncia, operando como verdadeiro ‘continente’ em relagdo aquele outro (seu ‘contetido’), de modo
a alcangar tanto os conflitos correntes (para defini-los) como os vindouros, prevenindo sua formalizagdo (ou, no
vocabulario do Codigo Tributario Nacional, ‘determinando-os’)”.
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vida, o que ndo ocorre nas hipoteses de parcelamento tributario (forma de
suspensao do crédito tributario). Este, apesar disso, também ¢ um instituto
que permite a negociagdo tributaria’.

Haé pesquisa, com base na teoria dos jogos, que tenta demonstrar
“[...] que a complexidade tributaria e os parcelamentos especiais repeti-
tivos incentivam a desobediéncia tributaria, mesmo o contribuinte” (Go-
mes; Cunha; Lara, 2023, p. 176). Essa politica, mais conhecida como
REFIS, “[...] é alvo de diversas criticas, especialmente porque qualquer
contribuinte goza do direito aos beneficios, tanto sonegadores contuma-
zes, quanto o devedor eventual” (Cavalcante, 2019, p. 303-304). No en-
tanto, segundo Fernando Scaff (2014), se, porventura, nessas leis de par-
celamento, existir a exigéncia de concessdes mutuas, estar-se-a diante de
uma transagao tributaria.

A existéncia da previsdo normativa da transacao tributaria, no Bra-
sil, “[...] coincide com o proprio florescimento de sua disciplina, na segun-
da metade do século XIX, com a edicdo do Codigo Tributario Nacional”
(Pinheiro, 2021, p. 29), nunca tendo sido, desde entdo, regulado de ma-
neira definitiva e permanente no ambito federal. Foi apenas no governo
Bolsonaro que essa forma de extingdo do crédito tributario conseguiu ser
implementada, pela primeira vez, em ambito federal, mesmo antes da pan-
demia da covid-19, por meio da Medida Provisdria (MP) n.° 899 de 2019,
posteriormente convertida na Lei n.° 13.988 de 2020.

Paralelamente a essa crise sanitaria ¢ econdmica de nivel pandémi-
co, segundo Saraiva Neto (2023), ainda se tentou, por meio do Projeto de
Lei n.° 4.728/2020, de autoria do Presidente do Senado Federal, Rodrigo
Pacheco, propor a reabertura do Programa Especial de Regularizagdo Tri-
butaria (PERT), de 2017, como mais uma espécie de Refis. O senador,

7 Conrado e Camano (2023, p. 45), fazem a distingio entre terminagdo e determinagdo: “E que, enquanto
o primeiro conceito (‘terminagdo’) remete a ideia de finalizagdo do que estava em curso, o segundo (‘determinagdo’)
teria maior abrangéncia, operando como verdadeiro ‘continente’ em relagdo aquele outro (seu ‘contetido’), de modo
a alcangar tanto os conflitos correntes (para defini-los) como os vindouros, prevenindo sua formalizagdo (ou, no
vocabulario do Codigo Tributario Nacional, ‘determinando-os’).”
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relator e lider do governo, Fernando Bezerra, apresentou substitutivo para
esse projeto de lei, incluindo medidas para o aprimoramento da transacao
tributaria, o que contou com o apoio da Procuradoria Geral da Fazenda
Nacional e do Ministério da Economia, apesar de os descontos serem in-
feriores aos concedidos pelo Refis.

Ainda, para Saraiva Neto (2023), apesar da aprovacao em dois tur-
nos na Camara dos Deputados, essa proposta legislativa ndo vingou. E o
texto que aprimorava a transa¢ao tributaria foi transportado para o Proje-
to de Lei de conversdao da Medida Provisoria n.° 1.090/2020, tendo sido
aprovado e convertido, posteriormente, na Lei n.° 14.375/2022. Esse fato,
segundo ainda Saraiva Neto (2023, p. 106), representou “[...] um grande
trunfo do Governo e de advogados pro-transagdo contra a retomada de
programas de REFIS”. Com base nisso, para Becho e Federighi (2021), a
transacao tributéria foi regulada com o objetivo de ampliar a arrecadagao
€ aumentar o superavit primario.

Camano e Conrado (2023, p. 37) descrevem o ambiente em que se
editou a MP 899/2019, convertida, posteriormente, na Lei 13.988/2020, em
que “[...] esse diploma reflete o percurso firmado nos normativos da PGFN,
especialmente os que se seguiram a vigéncia do Cdédigo de Processo Civil
de 2015”. Ja se notava, antes mesmo desse marco normativo, a busca pela
recuperagdo do crédito tributario, com procura da reducado da litigiosidade,
através da demonstragdo da existéncia de uma “[...] segregacao (oportunis-
sima) dos dois grandes blocos tematicos que correspondem aos planos de
atuacdo do 6rgdo (‘cobranga’ e ‘contencioso’)” (Camano; Conrado, 2023).

2.2 A medida proviséria como uma pratica de infralegalismo
autoritario do governo Bolsonaro, mas que, no caso da transacio

tributaria, foi favoravel ao pais

De acordo com Lenza (2024, p. 658) “a medida provisoria [...]
substituiu o antigo decreto-lei [...], recebendo forte influéncia dos decre-
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ti-legge da Constituigdo italiana, de 27 de dezembro de 1947, cujo art. 77
permite a sua adogdo in casi straordinari di necessita e d'urgenza”. Essa
espécie normativa foi inserida na Constitui¢ao de 1988 de ultima hora:

[...] as medidas provisorias ndo constavam da enumeracdo do
art. 59 como objeto do processo legislativo, ¢ ndo tinham mes-
mo que constar, porque sua formagdo ndo se da pelo processo
legislativo. Sao simplesmente editadas pelo Presidente da Re-
publica. A redagao final da Constitui¢cdo ndo as trazia nessa enu-
meracdo. Um génio qualquer, de mau gosto, ignorante, e abusa-
do, introduziu-as ai, indevidamente, entre a aprovagao do texto
final (portanto depois do dia 22.9.88) e promulgagao-publica-
¢do da Constitui¢do no dia 5.10.88 (Silva, 2014, p. 528-529).

A medida proviséria € utilizada por governos minoritarios, com in-
teresses divergentes do Legislativo, mas pode ser um instrumento podero-
so para um Executivo que detenha maioria parlamentar, em governos de
coalizao (Figueiredo; Limongi, 1999), o que ndo era o caso do governo
Bolsonaro. A regulamentacgdo legal da transagao tributaria ocorreu a des-
peito de esse ex-presidente ser considerado o mais impotente da Nova
Reptblica, sob a perspectiva legislativa, por conta da sua fragilidade no
Congresso Nacional, optando por exercer suas prerrogativas institucionais
(Vieira, 2023). O seu governo nao conseguiu uma reforma constitucional
nem promulgou leis contrarias aos valores e regras liberais. Ele, em vez
disso, se valeu do infralegalismo autoritario:

Esse método privilegiou a implementagdo de uma agenda po-
pulista e autoritaria por meio da edicdo de decretos, nomeagdes
¢ agdes no ambito administrativo, or¢amentario e burocratico,
amparadas por pressdes parainstitucionais sobre agentes ptbli-
cos e voltadas para a erosdo ou neutralizagdo de diversos direi-
tos e valores estabelecidos pela Constituigdo de 1988 (Vieira;
Glezer; Barbosa, 2023, p. 592).

Essa estratégia ndo ¢ nova, assemelhando-se as competéncias le-
gislativas extraordindrias, tendo sido empregada nos Estados totalitarios,
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quando houve o transito do Estado Legislativo para o Estado Administra-
tivo, em que houve a fusdo do Poder Legislativo com o Poder Executivo
(Prieto, 2012). Porém, ndo ha que se confundir a edigao de atos legais ou
administrativos inconstitucionais com o constitucionalismo abusivo®, nos
termos propostos por Landau, que seria usar os mecanismos legitimos de
alteracao constitucional com o objetivo de tornar uma determinada socie-
dade menos democratica (Landau, 2024). Houve também, nesse periodo
pandémico no Brasil, a utilizacdo da mesma tatica de normatizacao de
regras (infralegalismo autoritario), que também ndo se confunde com o
constitucionalismo abusivo proposto por Landau, adotada por governado-
res de estados-membros:

Na pandemia de Covid-19, governadores de estados-membros
restringiam liberdades constitucionais por meio de decretos su-
cessivamente reeditados e prorrogados, sem passar nem mesmo
pelas Assembleias Legislativas. Nao havia critérios de respon-
sabilizacdo, ja que tudo estava fora da Constitui¢do e da ordem
federativa. Tivemos um completo estado de excecdo. Trabalha-
dores autdnomos, lojas, lanchonetes e outras atividades tiveram
que parar obrigatoriamente por for¢a dos decretos estaduais,
com prejuizos irreparaveis para trabalhadores e suas familias.
A Constituig¢ao, porém, diz que ‘¢ livre o exercicio de qualquer
trabalho, oficio ou profissdo, atendidas as qualifica¢des profis-
sionais que a lei estabelecer” (art. 5°, XIII, CF). Os decretos,
portanto, desprezaram dois fundamentos do Estado Democrati-
co de Direito: os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa
(art. 1°, IV, CF) (Magalhaes Filho, 2023, p. 37-38).

Nesse cendrio brasileiro, foi perceptivel que ndo havia influéncia
do ex-presidente da Republica sobre o Supremo Tribunal Federal (STF), a
ponto de coopta-lo para uma politica enviesada, havendo uma forte inde-
pendéncia institucional entre os dois poderes. Houve, na verdade, diversos
atritos entre estes, permitindo concluir que o STF se manteve independen-

8 “I define “abusive constitutionalism’ as the use of mechanisms of constitutional change in order to make
a state significantly less democratic than it was before. In referring to the mechanisms of constitutional change, I
focus here on formal rather than informal methods of change — constitutional amendment and constitutional repla-
cement” (Landau, 2024, p. 195).
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te (Santos; Duque, 2024). Com isso, Bolsonaro utilizou algumas outras
medidas provisorias que destoavam do comportamento democratico espe-
rado, ao dispor, por exemplo, na MP n.° 979 de 2020, sobre a designagdo
de dirigentes pro tempore para as institui¢oes federais de ensino, sem a
necessidade de elei¢des (Aragdo; Pack; Maggio, 2020).

Defende-se, neste artigo, que, apesar de a transagdo tributaria ter
aplicacdes politicas que desvirtuam a sua finalidade de atender o interesse
publico, pode-se dizer que, no geral, essa medida provisoria, editada antes
mesmo do inicio da pandemia da covid-19, dentro do contexto de infrale-
galismo autoritario do governo Bolsonaro, acabou sendo uma medida be-
néfica a sociedade brasileira e ao interesse publico estatal, aumentando a
arrecadagdo do pais durante esse periodo sem que houvesse a necessidade
de instituir novas contribui¢des, empréstimos compulsorios ou imposto
sobre grandes fortunas’.

2.3 Auséncia de questionamentos sobre a constitucionalidade da tran-
saciio tributaria no Supremo Tribunal Federal

Nessa disputa, de acordo com Vieira, Glezer e Barbosa (2023, p.
593; 602) entre Poder Executivo e Poder Legislativo, “[...] o STF apre-
sentou uma postura menos incisiva no controle de atos e omissdes do go-
verno, em comparagao com os anos seguintes [...]. Conforme os ataques a
Constitui¢ao e a democracia aumentavam, o STF reagia de maneira mais
contundente [...]” contra o bolsonarismo!'’. Nio € facil o papel das cortes
supremas de cumprirem uma resisténcia democratica: “De um lado, uma

9 Havia varios projetos de lei no Congresso Nacional com o objetivo de instituir empréstimos compul-
sorios e imposto sobre grandes fortunas, bem como proposi¢do académica para a criagdo de novas contribuigdes:
“Proposta n.° 5. Propdem a criagdo de uma Contribui¢do Social temporaria com a aliquota de 20% sobre todas as
receitas financeiras e quaisquer fundos, inclusive incidentes sobre Tesouro Direto, com isengdo para pessoas fisicas
que, em 2019, tenham rendimento anual de até 5 vezes o limite da isengdo anual de IRPF. Com essa medida, as
entidades acreditam que a arrecadagdo geraria RS 60 bilhdes anuais” (Teodorovicz, 2022, p. 627).

10 “O BOLSONARISMO ¢ um alinhamento ideologico de direita no Brasil, baseado nos posicionamentos
politicos de seu lider, Jair Bolsonaro [...]. O bolsonarismo ¢ um fendmeno multidimensional que congrega diferentes
vertentes da direita nacional em um mesmo projeto, com base ideologica” (Rennd, 2022, p. 147-148).
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atitude passiva ou omissiva de cautela, para evitar o embate com lideres
populistas, frustra a sua missdo. De outra parte, o confronto aberto e soli-
tario ndo costuma ter final feliz para os tribunais” (Barroso, 2022, p. 26).

Mas, em relagdo a transacdo tributaria, ndo houve questionamentos
na Corte Suprema do pais quanto a sua constitucionalidade, apesar de par-
te da doutrina té-la denunciado como sendo inconstitucional. Machado e
Machado (2019) mencionam que a medida proviséria, depois convertida
na lei da transag¢@o tributaria, seria inconstitucional por violar o principio
ou regra da legalidade tributaria, por invadir matéria reservada a lei com-
plementar e por instituir sanc¢ao politica. Hugo de Brito Machado Segundo
acrescenta a inconstitucionalidade formal do texto constitucional que veda
o uso de medida provisoria para disciplinar sobre Direito Processual Civil
(Machado Segundo, 2019).

A despeito dessas criticas doutrinarias sobre a regulamentacio do
instituto no Brasil, a auséncia de agdes de controle concentrado questio-
nando a validade e a constitucionalidade da MP n.° 899, de 2019, e da Lei
n.° 13.988, de 2020, demonstra que a medida foi, em geral, benéfica para
os contribuintes e para a sociedade.

Ap0s essas breves consideragdes histdricas, politicas e jurispruden-
ciais do contexto brasileiro de regulagao da transagao tributaria no ambito
federal, passa-se a tese de que esse instituto ¢ uma medida que pode ser
empregada por um governo de esquerda, segundo as premissas de Bobbio,
apesar de poder ser utilizada também por um governo de direita.
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3 A TRANSACAO TRIBUTARIA COMO UMA MEDIDA
QUE PODE SER EMPREGADA POR UM GOVERNO DE
ESQUERDA, MAS QUE PODE SER UTILIZADA TAMBEM
POR UM GOVERNO DE DIREITA

3.1 Distinc¢ao entre a transacio tributaria e o parcelamento

Para boa parcela dos doutrinadores, a transacao tributaria ¢ uma me-
dida que busca trazer uma isonomia material com rela¢@o aos parcelamentos
indiscriminados que eram concedidos anteriormente, independentemente da
condi¢do econdémica do devedor, que poderia ser privilegiado mesmo se
fosse um grande sonegador. Nesse sentido, Felisberto menciona o seguinte:

Outro ponto que Fabricio Augusto de Oliveira (2018b) explora
como demonstrativo de que o atual sistema tributario beneficia
a clite financeira sdo os programas de renegociagdo de divida
tributéria, que, na visao do autor, premiam maus pagadores. Por
certo, entende-se que os programas de renegociagdo auxiliam
pequenos contribuintes que ndo tem condi¢des de quitar suas
dividas na integralidade, bem como garantem fluxo de caixa
para os cofres publicos. Contudo, esses programas acabam por
beneficiar grandes contribuintes, ¢ podem estimular o ndo pa-
gamento e a sonegagdo de tributos. Musse (2018) aponta que
em programas como o ‘Refis’, mais de 68% dos parcelamentos
especiais sdo concedidos para contribuintes com faturamento
anual superior a R$ 150 milhdes, o que seria contraditdrio em
meio a uma politica que prega pela necessidade de austeridade
fiscal (Felisberto, 2024, p. 111).

Com a implementagdo dessa politica tributaria, busca-se conferir
maiores descontos para os contribuintes que realmente sdo mais merece-
dores de benesses fiscais, buscando-se atingir finalidades ndo sé arreca-
datdrias, mas também extrafiscais (reducdo do desemprego, melhora do
meio ambiente, estimulo a autorregularizacdo, etc.). Por isso, a transagdo
tributaria ¢ uma medida que poderia ser empregada por um governo de
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esquerda, pois visa a reducdo de desigualdades entre sujeitos passivos tri-
butarios, apesar de ter sido regulada, no Brasil, em um governo de direita.

3.2 Distin¢ao entre esquerda e direita, para Bobbio, a ética da respon-
sabilidade de Weber e a transacio tributaria

De acordo com as ligdes de Bobbio, sobre essa visdo diadica (es-
querda e direita) da politica:

[...] pretendo simplesmente reafirmar minha tese de que o ele-
mento que melhor caracteriza as doutrinas e os movimentos que
se chamam de ‘esquerda’, e como tais tém sido reconhecidos,
¢ o igualitarismo, desde que entendido, repito, ndo como a uto-
pia de uma sociedade em que todos sdo iguais em tudo, mas
como tendéncia, de um lado, a exaltar mais o que faz os homens
iguais do que o que os faz desiguais, e de outro, em termos pra-
ticos, a favorecer as politicas que objetivam tornar mais iguais
os desiguais (Bobbio, 1995, p. 110).

Segundo Bobbio (1995, p. 111), “[...] qualquer problema referente a
igualdade ndo pode ser corretamente apresentado se nao se responde a trés
questdes: Entre quem? em relagdo a qué? com qual critério?” Ademais,
A liberdade pode ser de querer (livre-arbitrio) ou de agir. Nesta ultima
opcao, ha varios sentidos, como a liberdade negativa, a liberdade de agir
propriamente dita, ¢ a liberdade de autonomia ou de obediéncia as leis que
cada um prescreve a si proprio. Para ele, no entanto, nem sempre uma me-
dida igualitéria ¢ limitadora da liberdade. E a igualdade na liberdade nao
exclui outras formas de igualdade (de oportunidade e de renda). Para Bob-
bio (1995), a visao diadica da politica (“direita” e “esquerda’) depende de
um fato acidental, no que diz respeito a politica interna, que foi a sua uti-
lizacdo durante a Revolucdo Francesa. Para ele, ¢ uma banal metafora es-
pacial, cuja fungdo ¢é apenas a de nomear, até os dias atuais, a persistente,
porque essencial enquanto existirem conflitos, composi¢ao dicotdomica do
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universo politico. Mesmo com a perda da for¢a de um dos eixos durante a
histdria, essa visao dual ndo sumiu. Em sintese, o que permite diferenciar
a direita da esquerda ¢ a diversa apreciacao da igualdade. E ele acrescenta
a diade liberdade-autoridade para distinguir a ala moderada da extremista,
tanto na direita quanto na esquerda (extrema-esquerda, centro-esquerda,
centro-direita e extrema-direita), apesar de concordar que a realidade ¢
mais diversificada que este esquema, baseado apenas em dois critérios.

Tanto a transacgdo tributdria ¢ uma medida de esquerda que, com
a retomada do poder pelo atual presidente do Brasil, Luis Inacio Lula da
Silva, houve a continuagao e aperfeicoamento da utilizacdo desse instru-
mento juridico como politica publica. Mas essa postura contraditoria da
direita, ao implementar esse tipo de acordo tributario, em ambito federal,
pode ser explicada nos termos de Weber:

Nos precisamos ter clareza quanto ao fato de que todo agir eti-
camente orientado pode se encontrar sob duas maximas opostas
fundamentalmente diversas: ele pode estar orientado por uma
“ética da convic¢do’ ou por uma ‘ética da responsabilidade’.
[...] Mas trata-se de uma oposi¢do abissal se agimos de acor-
do com uma maxima ligada a uma convicgdo ética — dito de
maneira religiosa: ‘o Cristo age de maneira correta e entrega
0 sucesso da ac¢do nas maos de Deus’, ou se, sob o dominio da
maxima da ética da responsabilidade, temos de assumir o peso
de nossas agoes (Weber, 2015, p. 126).

Ao invés de uma ética de convicgdo, adotou-se uma ética de respon-
sabilidade, a fim de atender aos anseios de certos setores econdmicos que
desejavam pela implementagdo da medida.

Isso porque o discurso neoliberal tem como caracteristica, antes de
tudo, o emprego de uma violéncia conservadora da ordem do mercado,
por uma armadura juridica construida para a sua sobrevivéncia, através
ndo de um “Estado fraco”, mas de um “Estado ativista ¢ eficaz” (Dardot;
Guéguen; Laval; Sauvétre, 2021). Por fim, o movimento mundial para a
“resolucdo alternativa de conflitos” funciona como mecanismo que o dis-
curso dominante torna atraente, através de praticas retoricas, como a busca
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da conveniéncia de uma sociedade mais “harmoniosa” ou da remediagdo
dos “excessos” pela confrontacdo judicial, que representam, na verdade,
uma volta a tradicdo, ditado pelas necessidades de eficiéncia (Mattei; Na-
der, 2013).

3.3 O exemplo semelhante do concordato italiano

Um exemplo em que isso também aconteceu, apesar de nao ter tido
relagdo direta com a implementagdo da transagdo tributaria'!, foi na Italia,
em que, por meio do regresso ao instituto da “verificagdo com adesao”
(concordato'?) e da figura da conciliagdo judicial, na eleigdo de 1994, con-
seguiu-se implementar principios da liberdade de mercado, declarando a
instauracao de uma nova relago entre o fisco e o contribuinte (Mosquetti,
1996). Essa eleicao foi vencida por Silvio Berlusconi, por meio da For-
za Italia (centro-direita), que governou o mesmo pais de nascimento de
Bobbio. Este, inclusive, escreveu seu livro sobre essa visdao diadica entre
direita e esquerda nesse mesmo ano, quando surge o primeiro governo de
direita na republica italiana (Trapani, 2016).

3.4 A politica tributaria da transacfo tributaria brasileira como uma
forma de “isentar” os grandes empresarios que mereciam descontos
mais vantajosos

Retornando ao contexto brasileiro, a politica tributéria da transag¢ao
tributaria foi uma forma alternativa que o governo Bolsonaro encontrou
de “isentar” os grandes empresarios. Na verdade, a isencao tributaria ¢é

11 A transagdo fiscal italiana (transazione fiscale) s6 foi introduzida no ano de 2006, com o escopo de se
alinhar com os principios da Unido Europeia. A norma tem origem em um instituto mais antigo, de 2002, chamado
transazione dei ruoli esattoriale (transagdo de fungdes de arrecadagdo de impostos), mas que nao foi bem compre-
endida pelos aplicadores do direito. Isso porque ndo teria ficado claro se a transagdo poderia referir-se ndo apenas a
juros e multas, mas também aos impostos (Rold, 2018/2019).

12 “A primeira noticia historica da aplicagdo de contratos fiscais remonta a metade do século passado na
Italia com o instituto do concordato tributario, consistente em uma forma consensuada de apuragdo da base tributa-
vel na qual os produtores rurais, a partir de um 6rgdo de representagdo paritaria, fixavam a produtividade vegetal por
unidade de area, o que mais tarde comporia uma pauta fiscal [...]” (Buissa; Bevilacqua, 2015, p. 49).
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uma forma de exclusdo e ndo de extin¢do do crédito tributario. A isengdo
tributdria exige, assim como a transag¢ao tributaria, uma lei, de acordo com
o artigo 176 do CTN. No entanto, a transagao tributaria, da forma como
foi regulamentada no Brasil, necessitaria apenas da lei autorizadora, ja
publicada e promulgada (Lei n.° 13.988 de 2020), sendo implementada,
na pratica, por meio de diversos instrumentos infralegais da Procuradoria
da Fazenda Nacional ou da Receita Federal.

Foi, portanto, uma maneira que o governo anterior encontrou de
“isentar”, de uma forma mais facil, devedores tributarios que mereciam
descontos mais vantajosos, por estarem apenas transitoriamente em uma
situacdo excepcional e ndo serem considerados sonegadores contumazes,
sem a necessidade de concordancia do Parlamento. Por mais que quem
conceda os descontos sejam outras institui¢des e ndo, propriamente, o che-
fe do Poder Executivo, houve uma desburocratizagdo institucional para
que essa tarefa fosse cumprida. Ao mesmo tempo, acabou por contribuir
para uma nova compreensao de justica tributaria, assentada na prevencao
e repressdo da litigiosidade.

Conclui-se que a transagdo tributaria ¢ uma medida que pode ser
empregada por um governo de esquerda, por visar reduzir as desigualda-
des de oportunidades, em relagdo as concessoes de descontos, utilizan-
do-se como um de seus critérios a maior ou menor regularidade fiscal do
devedor tributario, por meio da apreciagdo dos principios da igualdade
e da capacidade contributiva. Mas governos de direita também possuem
bons motivos para adota-la, pois proporciona um alivio fiscal, além de
seguranca juridica, para empresas que podem oferecer diversos produtos e
servicos que o Estado ndo tem como prover, por vezes, por si s0, aumen-
tando a liberdade delas para investirem em seus proprios negdcios.
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4 A TRANSACAO TRIBUTARIA COMO UMA POLITICA PU-
BLICA OU COMO UM INSTRUMENTO POLITICO

4.1 A transacio tributaria como uma politica tributaria

Segundo Przeworski (2019, p. 8), “[...] a democracia funciona quando os
conflitos politicos sao processados em liberdade e em paz civil”'. Para Weber
(2015, p. 61-62), a politica € “[...] a dire¢do ou a influéncia exercida sobre a dire-
¢do de uma associacao politica, portanto, hoje de um Estado.” Sobre a distingao
entre a “politica” e o politico, cita-se a seguinte passagem de Mouffe:

Por ‘o politico’ refiro-me a dimensao do antagonismo que pode
tomar muitas formas e emergir em diferentes tipos de relagdes
sociais. A ‘politica’, por outro lado, indica o conjunto de prati-
cas, discursos e institui¢des que procuram estabelecer uma certa
ordem e organizar a coexisténcia humana em condigdes que sdo
sempre conflituais porque sdo sempre afetadas pela dimensao
do ‘politico’. Considero que ¢ apenas quando reconhecemos a
dimensdo do ‘politico’ e entendemos que a ‘politica’ consiste
em domesticar a hostilidade e em tentar conter o potencial anta-
gonismo que existe nas relagdes humanas que seremos capazes
de formular o que considero ser a questao central para a politica
democratica (Mouffe, 2005, p. 11-23).

Com base nessas premissas, a transacgao tributaria € uma politica tribu-
taria que visa a domesticagdo do antagonismo politico inerente a relagdo entre
o fisco e os contribuintes. Com base em Weber, “o poder ¢ definido como
a probabilidade de um individuo impor sua vontade a outro, mesmo contra
a resisténcia deste. Situa-se numa relagdo de desigualdade” (Franga; Santos,
2021, p. 39). Para Bauman (2014, p. 74), “de um lado esta o poder, perambu-
lando em seguranga pela esfera global, livre do controle politico e com a liber-
dade de escolher seus alvos; de outro esta a politica, espremida e destituida de
todo e quase todo o seu poder, de seus musculos e dentes”.

13 “[...] democracy works when political conflicts are processed in liberty and civil Peace” (Przeworski,
2019, p. 8).

Rev. Controle, Fortaleza, v. 24, n.1, p. 73-108, jan./jun. 2026.



VIANA FILHO; ALBUQUERQUE - A politica publica da transacio tributiria em contraposi¢io
com seu contexto politico no Brasil

Porém, de acordo com Arendt (1999), politica ndo pode ser con-
siderada um jardim de infincia, pois a obediéncia e o apoio, na politica,
representam a mesma coisa. Quem sofre a dominagdo, tem a capacidade
de ser educado para o pensamento, conforme as suas li¢des, a fim de se
libertar da banalidade do mal (Andrade, 2010). A justificativa para isso
“[...] é que a politica € uma questao de empoderamento, motivo pelo qual
ela ndo pode tolerar a fraqueza.” (Bauman, 2014, p. 90).

4.2 A transacao tributaria como uma politica piblica

Essa circunstancia ndo impede que o fisco redesenhe formas alter-
nativas de resolver seus conflitos, utilizando politicas publicas. Estas sdo
acOes governamentais, visando realizar objetivos sociais determinados ou
concretizar um direito, consistindo num conjunto de medidas articuladas
coordenadamente, por meio de um programa e de um processo. Essa con-
ceituagdo ¢ formulada por Bucci, embora ela considere que seja plausivel
considerar que ndo exista um conceito juridico de politicas publicas, ex-
plicando o seguinte sobre o seu funcionamento:

As politicas, diferentemente das leis, ndo sdo gerais e abstratas,
mas, ao contrario, sdo forjadas para a realizagdo de objetivos
determinados. [...] Por esse raciocinio, as politicas publicas cor-
responderiam, no plano juridico, a diretrizes, normas de um tipo
especial, na medida em que romperiam as amarras dos atributos
de generalidade e abstracdo — que extremam as normas dos atos
juridicos, esses sempre concretos -, para dispor sobre matérias
contingentes. Na piramide kelseniana, tais normas ndo seriam de
facil acomodagao. [...] Como tipo ideal, a politica publica deve
visar a realizagdo de objetivos definidos, expressando a sele¢@o
de prioridades, a reserva de meios necessarios a sua consecugao
e o intervalo de tempo em que se espera o atingimento de resul-
tados.” Decompondo-se o conceito proposto, extraem-se os ele-
mentos de estruturacdo a seguir comentados: a¢do-coordenacao,
processo e programa (Bucci, 2006, p. 14-47).
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“Entende-se politica publica como uma atividade, um conjunto or-
ganizado de normas e atos unificado pela sua finalidade” (Ribas; Pinheiro,
2018, p. 233). O policymaker, de acordo com Secchi (2012), dentre os
varios mecanismos que dispde para a indu¢ao de comportamentos, possui
a possibilidade de influencia-los com estimulos positivos pela premiagao.
E, na transacao tributaria, ¢ essa a estratégia que deve ser buscada.

Ainda, segundo Secchi (2012, p. 41), o policy cycle, no seu modelo
ideal, possui alguns passos: “[...] definicdo do problema, estabelecimento
de objetivos, construgdo de solugdes, decisdo sobre alternativas estudadas
[...].” No entanto, em situagdes de alta complexidade, o elemento politico
¢ mais intenso do que o elemento técnico, fazendo com que haja a neces-
sidade de construgdo de outros modelos, como o incremental de Charles
E. Lindblom, que possui as seguintes caracteristicas:

1) problemas e solugdes sdo definidos, revisados e redefinidos
simultaneamente e em varios momentos da tomada de decisdo;
2) as decisdes presentes sdo consideradas dependentes das de-
cisdes tomadas no passado e os limites impostos por institui-
¢oOes formais e informais sdo barreiras a tomada de decisdo livre
por parte do policymaker; [...] 3) as decisdes sdo consideradas
dependentes dos interesses dos atores envolvidos no processo
de elaboracdo da politica publica e, por isso, muitas vezes a
solugdo escolhida ndo é a melhor opgao, mas sim aquela que foi
politicamente lapidada em um processo de construgdo de con-
sensos e de ajuste mutuo de interesses (Secchi, 2012, p. 41-42).

A atividade regulatoria permite a participacdo na elaboragdo e/ou
execucdo de uma politica publica, organizadamente, com a definicao de
medidas de modelagem de comportamentos ¢ de acompanhamento dos
resultados, alcancando determinados objetivos. Os meios, para isso, sdo
institutos regulados pelas normas juridicas, que promovem determinados
fomentos. E a transac¢do tributaria, com seus varios atos normativos edita-
dos, demonstrou a atualizacdo do instituto as demandas das politicas pu-
blicas subjacentes aos acordos, conforme a fun¢do regulatoria dos 6rgaos
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da administragdo tributaria, apesar de esses programas especiais pouco
terem contado com a participag@o dos contribuintes (Saraiva Neto, 2023).

Assim, segundo Ribas e Pinheiro (2018), a transagdo tributaria ¢
uma ferramenta de politica publica destinada a realizar objetivos extra-
fiscais. A formulagdo de programas de transacdo tributaria deve ser fei-
ta, estruturando-os por meio de objetivos concretos e de metas a serem
atingidas em razao das necessidades circunstanciais, derivadas de analises
microecondmicas. Os custos associados devem ser confrontados com os
objetivos que se pretenda atingir. Isso significa que o Estado se vale do
seu poder de indugdo para equilibrar a capacidade de pagamento do setor
privado com um fluxo constante de recursos publicos, estabelecendo um
tratamento desigual entre os contribuintes e devendo a adogao dessa poli-
tica publica, no entanto, ser submetida ao controle orgamentario.

4.3 A politica publica da transacio tributaria, concretizadora da ex-
trafiscalidade, por meio de um controle de proporcionalidade, a fim
de excluir negociacdes com objetivos politicos ou criminosos

De acordo com as licdes de Falcao (1981), a extrafiscalidade serve
para o atingimento de diversos fins, por meio do intervencionismo estatal,
estando dentre eles a redistribuicdo da renda nacional e o nivelamento de
fortunas. Isto ¢, ele entende que essa fungdo da tributacdo serviria também
para a reducdo das desigualdades sociais, diferentemente do que fazem
outros doutrinadores estrangeiros'®. Defende Falcdo (2013), inclusive, um
sentido social da interpretacdo na sua visdo hermenéutica do Direito. A
extrafiscalidade, de acordo com suas ligdes, altera o conceito de justiga
fiscal, pois deixa de ter referéncia apenas na capacidade contributiva. Ele
define, por fim, a extrafiscalidade como sendo:

14 A redugdo das desigualdades, como funcdo da tributag@o, no entanto, ¢ apartada da extrafiscalidade,
para alguns autores, principalmente da literatura estrangeira. Piketty (2014) propde, por exemplo, um imposto pro-
gressivo global sobre o capital, a fim de evitar o aumento da desigualdade. E Avi-Yonah (2008, p. 18-28), por sua
vez, aponta, como uma das fungdes da tributagdo, a redistribuigdo da riqueza.
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[...] a atividade financeira que o Estado exercita sem o fim
precipuo de obter recursos para seu erario, para o fisco, mas
sim com vistas a ordenar ou reordenar a economia e as rela-
¢des sociais, intervindo, portanto, por exemplo, no mercado,
na redistribuicdo de riquezas, nas tendéncias demogréficas, no
planejamento familiar. No fundo, mas ndo unicamente, importa
em atuar sobre a economia, para mudar o panorama social. Ex-
trafiscalidade é conceito bem amplo, que envolve, entre outras
coisas, a tributagdo ordinatoria, a aplicagdo dos recursos pro-
venientes dessa tributagdo em gastos seletivos, ou sua reteng@o
(Falcao, 1981, p. 48).

Balthazar, Pinheiro e Basso (2020) defendem uma relagdo da tran-
sa¢ao tributaria com a extrafiscalidade, por meio do controle de proporcio-
nalidade. Ou seja, os programas de transagao tributaria ndo devem mais
ser analisados apenas do ponto de vista tributario, mas também a luz dos
seus objetivos extrafiscais, a fim de permitir ao Poder Publico resguardar
também a igualdade de tratamento entre os devedores tributarios. Para
isso, servem-se da proporcionalidade, com seus critérios de adequagdo (ou
conformidade), de necessidade (ou exigibilidade) e de proporcionalidade
em sentido estrito. Sustentam a possibilidade de atingimento do objeti-
vo extrafiscal de induzir o contribuinte a regularizacdo. Mas essa medida
deve ser ponderada, de modo a conferir um tratamento equanime para
aqueles outros devedores que cumpriram suas obrigagdes em dia.

Entende-se que esse controle de proporcionalidade sobre os pro-
gramas de transagdo tributaria permite uma interferéncia naquelas nego-
ciagdes tributarias que ndo proporcionam uma politica ptiblica, mas sim
objetivos politicos ou criminosos, bem como outros nao tutelados pelo or-
denamento juridico. Defende-se que a transagdo tributaria, como politica
publica, deve concretizar a extrafiscalidade e a reducao das desigualdades
sociais. Com base nessa distingdo, nao se cai na afirmativa incorreta de
que os acordos tributarios proporcionam, necessariamente, violagdes ao
principio da igualdade tributaria. O crédito tributario ¢ disponivel para ne-
gociagdo com os particulares, desde que devidamente justificado. Havera
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violag@o ao principio da igualdade tributaria, caso ndo se justifique o por-
qué da negociacgdo e se, mesmo que justificado, ndo atender aos objetivos
legitimos tutelados pela ordem juridica.

Desse modo, para Balthazar, Pinheiro e Basso (2020), ha um juizo
de conformidade que confronta as condigdes ofertadas aos inadimplentes
e as exigéncias impostas para a adesdo, de acordo com os objetivos alme-
jados pelos programas de transagao tributaria. Se as condigdes ndo forem
tdo vantajosas, os devedores permanecerao inadimplentes. No critério da
necessidade, haveria um juizo de pertinéncia, o qual derivaria do calculo
entre o déficit de igualdade que acarretara para os demais contribuintes
adimplentes. Por fim, no critério da proporcionalidade em sentido estrito,
ha uma quantificacdo dos beneficios e prejuizos provocados aos direitos
fundamentais envolvidos dos que cumprem e dos que ndo cumprem com
suas obrigacdes fiscais.

4.4 Objetivos extrafiscais vantajosos e desvantajosos, alcancados pela
transacdo tributaria, com a possibilidade de controle jurisdicional
sobre os desvantajosos

As politicas publicas, de acordo com Saraiva Neto (2023, p. 160-
162), que os acordos de transacdo tributaria visam concretizar, envolvem
“[...] a manutencao da fonte produtora e do emprego dos trabalhadores;
o estimulo a atividade econdmica; e o fomento a autorregularizagdo com
a consequente manuteng@o da fonte de receitas publicas para execucao
de outras politicas publicas.” As técnicas que a administragdo tributaria
dispde sdo divididas em beneficios, concessoes, colaboragdo, contraparti-
das, declaragdes, exigéncias especiais e penas. Essas técnicas compdem a
governanga regulatoria, que se deve pautar pela complementaridade, sub-
sidiariedade e diversidade dos seus meios de atuagdo. A essa “‘caixa de
ferramentas” podem-se adicionar outras solugdes, devendo o regulador
buscar novas técnicas.
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O primeiro objetivo que a transacao tributaria realiza ¢ a extingdo do
crédito tributario, obtendo-se, com isso, alguma arrecadagdo e cumprindo
a fungdo fiscal dos tributos. O seu uso deve ser, principalmente, para obter
recursos rapidos e momentaneos para atender a despesas ordindrias e ex-
traordinarias. Mas esse instrumento juridico pode concretizar uma série de
outras finalidades extrafiscais, elencadas, exemplificativamente, acima por
Saraiva Neto, quando serve como uma politica publica. Caso o objetivo
extrafiscal seja desvantajoso, haveria a estipulagdo de um acordo tributario
passivel de controle jurisdicional, como para aqueles setores empresariais
que produzem produtos nocivos a satde publica e ao meio ambiente.

Por fim, a transagdo tributaria, como politica publica, pode ainda re-
duzir as desigualdades sociais nas seguintes hipoteses: quando confere regu-
larizagdo para empresas que efetivamente meregam, pois realiza a redugdo
da desigualdade de oportunidade por um critério material de justica; quando
prioriza, nos acordos, os valores dos trabalhadores, referentes ao Fundo de
Garantia do Tempo de Servigo (FGTS), e protege, com isso, 0s seus postos
de trabalho; e quando, com o valor arrecadado, destina percentual do produ-
to obtido para auxilios emergenciais para populagdes mais pobres.

4.5 Exigéncia de comprometimento do contribuinte, a fim de nfo ha-
ver um efeito negativo do beneficio ofertado

Para ndo haver um efeito negativo dos beneficios ofertados, ¢ neces-
sario, para Saraiva Neto (2023, p. 163-165), obter uma certeza do compro-
metimento do contribuinte. Além disso, nenhuma técnica € suficientemen-
te eficaz e sustentavel para o sucesso da transagao tributaria. Desse modo,
“para além da aplicagdo de clausulas padrao, tanto a politica regulatdria
quanto a negociagdo em concreto com determinado contribuinte devem
estar abertas a inclusao de novas técnicas, seja de forma combinatoéria,
seja de forma sequencial.” Isso porque essas clausulas padrdes podem nao
ser eficazes para todos os contribuintes e podem parecer viaveis no inicio,
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mas ndo na pratica. Por fim, a modelagem das técnicas disponiveis deve
estar adaptada aos diferentes objetivos da transagdo tributaria.'®

4.6 Distincdes da politica publica de acordo com as modalidades de
transaciio tributaria (por edital e a individual), havendo um maior
risco do seu uso politico na transacao tributaria individual

Para Secchi (2012), existem dois modelos de implementagao de po-
liticas publicas, de cima para baixo (top-down) e de baixo para cima (bot-
tom-up). No modelo top-down, ha uma clara separagdo entre 0 momento
de tomada de decisdo, realizada pelos politicos, e de implementagdo, feita
pelos administradores. Por sua vez, no modelo bottom-up, ha maior liber-
dade de auto-organizar ¢ de modelar a implementacdo de politicas publi-
cas. Os executores t€m maior participagao no escrutinio do problema e na
prospeccao de solugdes durante a sua concretizagdo, enquanto os tomado-
res de decisdo legitimam as suas praticas. H4 uma maior modificabilida-
de ou discricionariedade na sua implementacdo diaria, tais como aquelas
exercidas pelos funcionarios da Receita Federal's.

E mais apropriado, para a transagdo tributaria por edital, o modelo
top-down, enquanto ¢é, para a transagdo tributaria individual, o modelo
bottom-up. Nesta modalidade individual, para Brito Machado ¢ Machado
Segundo (2010), hd um maior risco de se utilizar esse instituto como um

15 “Por exemplo, a 3* Regido da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional tem exigido a ndo distribui¢do
de lucros acima do minimo permitido como condigdo especial para a realizagdo de acordos. Essa obrigagdo esta
prevista em lei apenas para as empresas em recuperagdo judicial. A extensdo desse compromisso para todas as em-
presas decorreu do espago de liberdade de negociagao, tipico do instituto da transagdo. Passo continuo, a 2* Regido
da PGFN costuma condicionar o acordo a assinatura de um fiador, geralmente o socio da empresa, que eventual-
mente ja seria responsabilizada solidariamente. [...] Portanto, o rol de técnicas na transagdo ndo ¢ exaustivo e o seu
arranjo deve sempre ser modernizado, seja pela atualizagdo das normas, seja pela orientagao dos o6rgéos publicos de
coordenagdo da divida, seja pela propria liberdade de negociar do representante da Unido” (Saraiva Neto, 2023, p.
163-165).

16 “A agdo dos funcionarios piblicos da Receita Federal nas alfandegas ¢ regida por uma interminavel
descrigao de tarefas, métodos e normas de conduta. Para complicar as coisas, esses mesmos funcionarios sao desafia-
dos a atualizar-se constantemente com novas e complexas regras, fruto de politicas piiblicas nacionais no campo da
fiscalizagdo e arrecadagdo tributaria. Muitas dessas regras sdo impossiveis de cumprir e a aplicagdo de outras regras
demandaria tanto trabalho que prejudicaria o proprio interesse coletivo. A reinterpretagio da regra, a simplificagdo
dos procedimentos e das taticas de abordagem realizadas pelo corpo burocratico da Receita Federal sdo vistas, no
modelo bottom-up, como uma autonomia necessaria” (Secchi, 2012, p. 48).
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instrumento politico, com a possibilidade de redugdo de 6nus em troca
de apoio ao governo. Eles defendem que, caso a transacdo tributéria seja
utilizada de forma a transformar a atividade plenamente vinculada numa
atividade discricionaria, possibilitando ao fisco certa maleabilidade para
negociar o tributo, fara com que este passe a ser um instrumento politico.

Um exemplo pontual recente de disparidade de tratamento da apli-
cac¢do da transacdo, em matéria tributaria, entre contribuintes brasileiros,
mas que logo depois foi solucionada, envolveu o Sport Club Corinthians
Paulista e o Cruzeiro Esporte Clube. Enquanto o primeiro conseguiu via-
bilizar um acordo de R$ 142,7 milhdes com a Procuradoria-Geral da Fa-
zenda Nacional (PGFN) por meio da Lei do Contribuinte Legal, em que
se adotou a modalidade da transa¢do excepcional (Brasil, 2020a), o segun-
do protestou com faixas, pedindo tratamento “sem clubismo” na sede da
PGFN, por conta de derrotas judiciais de dividas que ultrapassavam os R$
300 milhdes com a Unido (Faixas, 2020).

A PGFN, com o objetivo de melhorar a sua imagem, emitiu, inclusi-
ve, nota publica para explicar que ela sempre atuou na base da legalidade,
da impessoalidade, do interesse publico, da justica fiscal e da igualdade.
Afirmou que as iniciativas foram referendadas pelo Poder Judiciario, mas
“[...] esta a disposicao para que seja alcangada, de forma dialética, uma
solucdo para a celeuma, por meio da transacao regulamentada pela Lei n.°
13.988/2020 [...]” (Brasil, 2020c). Foi o que ocorreu, posteriormente, com
a celebracao da transacao tributaria, na modalidade individual, no valor de
R$ 334 milhdes com o Cruzeiro (Brasil, 2020b).

Hé a critica, por conseguinte, de que a transagao tributaria da Lei n.°
13.988/2020 seria como um Refis (programa de parcelamento de débitos
tributarios) que a Unido daria para quem ela quisesse ¢ ndo indistintamen-
te para todos. Seria, desse modo, um instrumento de deseducagédo fiscal.
Hipoteticamente, suponha-se uma emissora de televisdo que conta com o
apoio da chefia do Poder Executivo e consegue transacionar, mas uma ou-
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tra rival, que publica varias criticas a esse mesmo governo, nao obtivesse
o acordo. Seria a aplicacao concreta do que os cientistas politicos denomi-
nam de legalismo discriminatorio: “tudo para os meus amigos; para meus
inimigos, a lei” (Finchelstein; Urbinati, 2018, p. 28).

4.7 A transacio tributdria como uma politica ptblica e como um ins-
trumento politico

Defende-se que a transac@o tributaria serd manejada como uma
politica publica quando concretizar a extrafiscalidade e reduzir desigual-
dades sociais. O seu uso politico € observado, por sua vez, quando ndo
busca alcancar essas finalidades extrafiscais nem ha apenas uma finalidade
fiscal, mas outras antijuridicas e ndo isondmicas. Desse modo, esse instru-
mento juridico pode proporcionar situagdes injustas e até criminosas. Por
exemplo, por meio da sua pratica, pode acarretar ainda o cometimento de
corrupgao (ativa e passiva) pelos agentes que o celebram, além de crimes
contra a ordem tributaria (Viana Filho, 2024). Mas pode também, por fim,
o acordo tributario ser celebrado de boa-fé por parte do fisco e do devedor
tributario, com nenhum deles incorrendo no cometimento de uma infragdo
penal, apesar de ser praticado de maneira ineficiente.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A transacao tributaria foi implementada no Brasil no governo Bol-
sonaro, por meio de medida proviséria que contornava o processo legis-
lativo ordinario, o qual deveria ter se iniciado no Legislativo. Foi uma
medida que permitiu um infralegalismo de um tema que, tradicionalmen-
te, era visto como devendo ser tratado por meio de lei. E, ap6s a conver-
sao0 em lei da medida provisoria, a Receita Federal e a Procuradoria da
Fazenda Nacional passaram a editar diversas portarias autorizando, em
varios casos concretos, acordos tributarios. Exemplo semelhante ocorreu,
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no Direito Comparado, na Italia de Silvio Berlusconi, apesar de ndo estar
diretamente relacionado com o instituto da transa¢do tributaria, mas sim
com o concordato e com a conciliag@o judicial.

Defende-se, neste artigo, que, apesar de a transacao tributaria ter
aplicacdes politicas que desvirtuam a sua finalidade de atender o interesse
publico, pode-se dizer que, no geral, essa medida provisoria, editada an-
tes mesmo do inicio da pandemia da covid-19, dentro do contexto de in-
fralegalismo autoritario do governo Bolsonaro, acabou sendo uma medida
benéfica a sociedade brasileira e ao interesse publico estatal, confirmada
pela auséncia de questionamentos na Corte Suprema do pais quanto a sua
constitucionalidade, apesar de parte da doutrina té-la denunciado como
sendo inconstitucional.

Mas considerou-se que a transagdo tributaria pode ser empregada
também por um governo de esquerda, pois visa a reducao das desigualda-
des entre sujeitos passivos tributarios, em relagdo as concessoes de des-
contos, utilizando-se como um de seus critérios a maior ou menor regu-
laridade fiscal do devedor tributario, por meio da apreciagdo do principio
da igualdade. Mas governos de direita também possuem bons motivos
para implementa-la, pois proporciona um alivio fiscal para empresas que
podem oferecer diversos produtos e servigos que o Estado nao tem como,
por si s0, prover, aumentando a liberdade delas para investirem em seus
proprios negocios.

A direita brasileira, nesse caso, adotou uma ética de responsabili-
dade, a fim de atender aos anseios de certos setores econdmicos que de-
sejavam a implementagdo da medida. Foi uma forma alternativa que o
governo Bolsonaro encontrou de “isentar” os grandes empresarios, sem a
necessidade de edigdo reiterada de leis de parcelamentos especiais, mas,
com descontos mais vantajosos, somente para aqueles que fossem mais
merecedores de benesses fiscais, por estarem apenas transitoriamente em
uma situagdo excepcional e ndo serem considerados sonegadores contu-
mazes. Por mais que quem conceda os descontos sejam outras instituicdes
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e ndo, propriamente, o chefe do Poder Executivo, houve uma desburo-
cratizagdo institucional para que esse objetivo fosse atendido. Ao mesmo
tempo, no entanto, acabou por contribuir para uma nova compreensao de
justica tributaria, assentada na prevenc¢ao e repressao da litigiosidade.

A transagdo tributaria € uma politica tributaria que visa a domesti-
cacdo do antagonismo politico inerente a relacdo entre o fisco e os con-
tribuintes. Isso ndo impede que o poder estatal busque imaginar formas
alternativas de resolver seus conflitos, por meio de politicas publicas, in-
duzindo o comportamento dos devedores tributarios, utilizando estimulos
positivos oferecidos por premiagdes. E a transacdo tributaria ¢ uma ferra-
menta de politica piblica destinada a realizar alguns objetivos extrafiscais
e a reducao das desigualdades sociais.

Na transacdo tributaria individual, ha um maior risco de se utilizar
esse instituto como um instrumento politico, com a possibilidade de redu-
¢do de 6nus em troca de apoio ao governo. Ha a critica, por conseguinte,
de que a transagdo tributaria da Lei n.° 13.988/2020 seria como um Refis
que a Unido daria para quem ela quisesse e ndo indistintamente para todos.
Seria, desse modo, um instrumento de deseducagao fiscal.

Defende-se, assim, que um acordo tributario celebrado apenas com
objetivo politico é tanto uma pratica criminosa (antijuridica, ilicita e cul-
pavel) quanto anti-isondmica. O seu uso politico ¢ observado quando nao
busca alcangar finalidades extrafiscais e de reducdo das desigualdades, nem
ha apenas uma finalidade fiscal, mas outras antijuridicas e ndo isonomicas.
A transagdo tributaria, desse modo, também pode ser utilizada como um
instrumento politico. Isso ocorre quando favorece a politica de determinado
candidato ou partido, ferindo o principio da isonomia tributaria.

Esse emprego politico ¢ verificado quando o acordo tributario nao
busca alcancar essas fungdes benéficas (extrafiscais e de redugdo das de-
sigualdades sociais), mas outras antijuridicas, concretizando apenas, em
parte, a fungio fiscal ou arrecadatéria, que poderia ter sido maior. E, por
meio da sua pratica, pode contribuir para o cometimento de corrupgao
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(ativa e passiva) pelos agentes que o celebram, bem como crimes contra a
ordem tributaria. Pode também, por fim, o acordo tributario ser celebrado
de boa-fé por parte do fisco e do devedor tributario e nenhum deles ter
incorrido no cometimento de uma infragdo penal, apesar de praticado de
maneira ineficiente.

As concessdes reciprocas entre fisco e devedores tributarios sdo um
requisito de existéncia de uma transacao tributdria, mas € preciso, para ser
eficaz, que haja a consecugdo de determinados efeitos que sejam almejados
pela ordem juridica. Rechagam-se, com isso, acordos tributarios que sejam
praticados com desvio de finalidade. Desse modo, viola-se a isonomia tribu-
taria ao fazer acordos tributarios apenas com empresas que sejam favoraveis
ao governo de momento e rechaga-se essa possibilidade para aquelas que
lhe fagam oposigao. Os efeitos juridicos desse instrumento juridico, por sua
vez, devem ir além da mera determinagao do litigio e da extingdo do crédito
tributario, pois deve visar ser instituido como uma politica publica.

Defendeu-se que o controle de proporcionalidade sobre os progra-
mas de transacdo tributaria permite uma interferéncia naquelas negocia-
¢oOes tributarias que ndo proporcionam a concretizacdo de uma politica
publica, mas sim objetivos politicos ou criminosos, bem como outros nao
tutelados pelo ordenamento juridico. Desse modo, a transacao tributaria,
como politica publica, deve concretizar a extrafiscalidade ¢ a redugdo das
desigualdades sociais. Havera violagdo ao principio da igualdade tributa-
ria, caso ndo se justifique o porqué da negociacdo e se, mesmo que justi-
ficado, ndo atender aos objetivos legitimos tutelados pela ordem juridica.
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de Dados para analisar a eficiéncia dos gastos com educagdo. O input uti-
lizado foi o valor das despesas empenhadas na fonte Educagédo e, para os
outputs, os resultados do IDEB. Posteriormente, buscou-se fazer relagdes
com os indicadores socioeconomicos tamanho da populacdo e salario mé-
dio mensal dos trabalhadores formais, por meio de estatistica descritiva e
inferencial. Apenas o incremento nos gastos em educagdo ndo € suficiente
para melhorar os indicadores socioecondmicos. Embora o estudo sugira
que municipios com maiores gastos em educagio tendem a ter populagoes
maiores e salarios médios mais elevados, isso ndo implica que o aumen-
to do gasto resulte automaticamente em maior eficiéncia ou melhores re-
sultados educacionais. Constatou-se que a eficiéncia dos gastos publicos
em educagdo ndo estd diretamente relacionada ao montante gasto, mas a
forma como esses recursos sdo geridos. Isso refor¢a a importancia de poli-
ticas publicas focadas na eficiéncia dos gastos, ao invés de apenas aumen-
tar o orgamento destinado a educagdo. Conclui-se que a eficiéncia ndo se
restringe ao valor investido e que ¢ fundamental uma administragdo eficaz
dos recursos, destacando-se que o mero aumento nos gastos em educagdo
ndo ¢ suficiente para melhorias nos indicadores socioecondmicos.

Palavras-chave: governanca publica; eficiéncia dos gastos publicos; educagao.
ABSTRACT

The general objective of this study was to analyze the relationships betwe-
en the efficiency of public spending on education and the socioeconomic
indicators of the municipalities of the Metropolitan Region of Fortaleza,
in light of public governance and efficiency in the management of public
resources to analyze the relationships between spending on education and
the socioeconomic indicators of the municipalities of the Metropolitan
Region of Fortaleza. Data Envelopment Analysis was used to analyze the
efficiency of education spending. The input used was the value of expen-
ditures committed to the Education source, and the outputs were the IDEB
results. Subsequently, we sought to establish relationships with socioeco-
nomic indicators such as population size and the average monthly salary
of formal workers, using descriptive and inferential statistics. Increasing
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education spending alone is not enough to improve socioeconomic indica-
tors. Although the study suggests that municipalities with higher education
spending tend to have larger populations and higher average wages, this
does not imply that increased spending automatically results in greater ef-
ficiency or better educational outcomes. The efficiency of public spending
on education is not directly related to the amount spent, but rather to how
these resources are allocated and managed. This reinforces the importance
of public policies focused on efficient spending, rather than simply increa-
sing the budget allocated to education. The conclusion is that efficiency is
not limited to the amount invested and that effective resource management
is essential. It is worth noting that merely increasing education spending is
not sufficient to improve socioeconomic indicators.

Keywords: public governance; efficiency of public spending; education.
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1 INTRODUCAO

A educagio no Ceara tem sido investigada por diversos atores que
buscam explicar como um estado com condigdes socioecondmicas piores
que outros do pais conseguiu, em 30 anos, atingir indicadores na educa-
¢a0 basica proximos a universalizagdo no acesso ¢ na permanéncia, € ain-
da, uma grande melhoria nos resultados de desempenho dos seus alunos,
medida por avaliagdes externas em larga escala (Vidal; Costa; Oliveira,
2024). No resultado do IDEB do ano de 2019, das 100 escolas municipais
de todo o Brasil que tiveram as melhores pontuagdes, 76 institui¢des estao
localizadas em municipios do Ceara (Loureiro et al., 2020).

Em pesquisa realizada no Ceara entre os anos de 2004 e 2019, por
Junior e Cisne (2023), ficou constatado que ha uma correlagdo entre os
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gastos publicos com educagio e os resultados obtidos no Indice de Desen-
volvimento da Educagdo Basica (IDEB), sendo essa positiva e forte. No
Ensino Médio da rede publica estadual, mudangas no volume de gastos
publicos educacionais explicam 60% das alteragdes de indices de aprovei-
tamento do IDEB. Eles ainda constataram que € possivel estimar o esfor¢o
financeiro necessario para melhorar o indicador de qualidade educacional.

Dessa forma, os indicadores socioecondmicos sdo utilizados, fre-
quentemente, no meio académico e no planejamento publico, como ins-
trumentos para acompanhar essa realidade social e ajudar no aperfeigoa-
mento de politicas publicas, permitindo avaliar a situacao e a evolugdo de
uma localidade, em seus varios aspectos (Jannuzzi, 2017).

Ante o apresentado, a questao de pesquisa deste estudo €: quais os
reflexos da eficiéncia dos gastos publicos com educagdo nos resultados
dos indicadores socioeconomicos na Regido Metropolitana de Fortaleza?

Por conseguinte, o objetivo geral é analisar as relagdes entre a efi-
ciéncia dos gastos publicos com educagdo e os indicadores socioecono-
micos dos municipios da Regido Metropolitana de Fortaleza. Dentre os
objetivos especificos, destacam-se: i. aferir a eficiéncia dos gastos publi-
cos dos municipios da Regido Metropolitana de Fortaleza e ii. relacionar
o resultado da eficiéncia dos gastos publicos em educagdo com os indica-
dores socioecondmicos.

De acordo com os dados do Censo 2022 (IBGE 2022), Fortaleza
foi a 11* colocada entre todos os municipios do Brasil em termos de PIB
(Produto Interno Bruto) e a 8 entre as capitais do pais. A capital cearense
deteve o maior PIB entre os municipios do Nordeste.

Dada a sua importancia, o estudo se debruca sobre a Regido Metro-
politana de Fortaleza (RMF), também conhecida como Grande Fortaleza,
por concentrar 3.903.945 habitantes, o que representa 44,4% da populagio
do Cearéa, conforme os dados do Censo 2022 (IBGE, 2022), pelo que se
configura a sua relevancia académica, social e pratica.
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Foram encontrados varios trabalhos sobre avaliacdo de eficiéncia
dos gastos publicos em educag¢do no ambito municipal, a maioria utili-
zando-se do método de Analise Envoltoria dos Dados (Data Envelopment
Analysis [DEA]) como instrumento de analise, com indicadores de gas-
tos financeiros como entradas (input) e medidas de avaliagdo institucional
como saidas (outputs), tais como: Pozza, Castro e Porsse, 2022; Botelho,
et al. 2022; Cris6éstomo, Martins e Silva, 2019; Lima e Bezerra, 2022;
Sousa, 2023; e Rodrigues, Brito e Sousa, 2019.

Desta forma, o estudo que ora se apresenta mantém um diferencial em
relacdo aos demais, qual seja, apresentar as possiveis relagoes da eficiéncia
dos gastos publicos com educagio basica e os indicadores socioeconomicos.

No que concerne a metodologia, a inovagao ¢ a utilizagao dos resul-
tados de DEA relacionando-os com os indices socioecondmicos, fazendo
uma estatistica descritiva e aplicando Testes de Normalidade, correlagdes
(ndo) paramétricas (Pearson; Spearman, 2019) e, por fim, Teste de Com-
paracdo de Média e Mediana.

Quanto a abordagem, a pesquisa sera de carater quantitativo. E
quanto ao objetivo, a pesquisa tem natureza descritiva, uma vez que busca
investigar a relagdo entre eficiéncia dos gastos publicos com educacdo e
indicadores socioeconomicos nos municipios da Regiao Metropolitana de
Fortaleza, ou seja, uma descri¢cdo do fendmeno analisado.

O trabalho apresenta a seguinte estrutura: introducdo, revisdo de
literatura sobre governanga publica, educacdo e eficiéncia dos gastos pu-
blicos, estudos empiricos e, na sequéncia, as hipdteses. A terceira se¢do
traz a metodologia, explicando os métodos utilizados para responder a
questdo da pesquisa, com a tipologia da pesquisa, universo de pesquisa
e populacdo, coleta e analise dos dados. A quarta apresenta a analise dos
resultados encontrados por meio da aplicagdo dessa metodologia. E a ul-
tima, a conclusdo, na qual sdo apresentados os resultados da pesquisa,
apontando limitagdes e sugerindo pesquisas futuras.
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2 FUNDAMENTACAO TEORICA
2.1 Governanca

A governanca tem utilizado a teoria da agéncia e a Teoria dos Stake-
holders como base da sua concepgao, haja vista que é preciso entender os
conflitos decorrentes da separagao entre propriedade e controle.

A ideia central da referida teoria ¢ que o relacionamento entre o
principal e o agente deve refletir a eficiéncia da organizacdo e da infor-
magao e, ainda, os custos que implicam riscos. Caso haja conflito de me-
tas entre eles, pode ocorrer também uma assimetria de informacao. Isso
ocorre quando uma das partes tem mais informacdes sobre o produto ou
o servico do que a outra parte, colocando-a em condi¢do de vantagem
(Silva; Oliveira, 2024).

Como forma de evitar esse conflito identificado pela teoria da agén-
cia, faz-se necessario que haja um alinhamento dos interesses entre o prin-
cipal e o agente. Assim, ¢ de responsabilidade do principal criar formas
de incentivo e controle do comportamento do agente, para que haja uma
convergéncia nos objetivos, proporcionando o monitoramento do proces-
so decisorio em toda a entidade (Jensen; Meckling, 1976).

O Tribunal de Contas da Uniao (2020), com base na teoria da agén-
cia, aponta que a sociedade brasileira é o principal e o agente é quem
desenvolve seu papel institucional, os agentes publicos, e como tal, estdo
necessariamente a servigo dessa sociedade, detentora original de todos os
direitos e poderes, conforme previsto na Constituicao Federal.

2.1.1 Governanga publica
Em relagao a governanga no setor publico, Matias-Pereira (2022)

destaca que, para o alcance dos resultados pretendidos pelo Estado, é fun-
damental fortalecer seus mecanismos de governanca publica. Na busca
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pelo fortalecimento desses mecanismos, o autor cita que organizagdes na-
cionais e internacionais desenvolveram codigos com melhores praticas de
governanga aplicadas ao setor publico, a exemplo do Tribunal de Contas
da Unido (TCU), da International Federation of Accountants (IFAC), do
Fundo Monetario Internacional (FMI) e da Organisation for Economic
Cooperation and Development (OECD).

Com o advento de normas juridicas, notadamente o Decreto n°
9.203, de 22 de novembro de 2017 (Brasil, 2017), que conceitua, no inci-
so I do artigo 2°, a governanga publica como o conjunto de mecanismos
de lideranca, estratégia e controle destinados a avaliar, direcionar e moni-
torar a gestdo, objetivando a condugdo de politicas publicas e a prestagdo
de servicos de interesse da sociedade, surgiram elementos concretos da
expansdo da governanga no setor publico brasileiro.

Inchuca, Rodrigues e Scoleso (2024) destacam que a qualidade da edu-
cagdo ¢ fator determinante para o desenvolvimento regional, por influenciar
a capacidade de geragdo de conhecimento. Nesse contexto, a governanga pu-
blica desempenha papel fundamental na garantia da qualidade educacional e,
por consequéncia, no impulsionamento do desenvolvimento local, que passa
também por curriculos alinhados com as necessidades locais.

2.2 Educacao

No ano de 1932, surgiu 0 movimento da Escola Nova no Brasil, cujo
documento historico “O Manifesto dos Pioneiros da Educagdo Nova” foi
redigido por Fernando de Azevedo e assinado por 26 intelectuais, um deles
foi o educador Anisio Teixeira, o seu protagonista (Furtado; Sousa, 2024).

Um dos principais méritos da Escola Nova foi elevar o tema da
educacdo como prioridade nacional, um preceito democratico inalienavel,
com métodos de ensino baseados em teorias contemporaneas da educagao.
Defendeu o papel do Estado na estruturagdo de uma vida digna para a so-
ciedade brasileira (Carola; Souza, 2024).
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Com o passar dos anos e os avangos na educacdo publica, veio a Lei
n°® 9.394, de 20 de dezembro de 1996, que estabelece as diretrizes e bases
da educag@o nacional (Brasil, 1996), mais conhecida como LDB, trazendo
que a educacdo abrange os processos formativos que se desenvolvem na
vida familiar, na convivéncia humana, no trabalho, nas institui¢des de en-
sino e pesquisa, nos movimentos sociais e organizagdes da sociedade civil
e nas manifesta¢des culturais.

Conforme previsto na LDB, os Municipios devem oferecer a edu-
cacdo infantil em creches e pré-escolas e, prioritariamente, o ensino fun-
damental. Podem, ainda, atuar em outros niveis de ensino, mas s6 quando
estiverem atendidas plenamente as necessidades de sua area de competén-
cia e com recursos acima dos percentuais minimos vinculados pela Cons-
tituicdo Federal a manutengdo e desenvolvimento do ensino.

2.3 Eficiéncia dos gastos publicos

A eficiéncia era um principio implicito na Constituicdo da Republi-
ca (Brasil, 1988). Foi inserido expressamente pela Emenda Constitucional
n° 19/1998 como um principio plenamente vinculado a administragao pii-
blica gerencial, buscando a celeridade, eficacia, economicidade e transpa-
réncia da administragdo publica (Silva et al., 2022).

O principio da eficiéncia ¢ descrito também na Lei n° 9.784/1999
(Brasil, 1999), que regula o processo administrativo no ambito da Admi-
nistragdo Publica Federal. O fato de o legislador cita-lo em outro instituto
normativo reforca sua aplicabilidade, servindo como um parametro para
atuagdo correta e adequada tanto do administrador publico como do agen-
te publico, no desempenho das atividades institucionais (Silva; Albuquer-
que Lima, 2023).

Sob o aspecto da relagdo entre gastos publicos e eficiéncia, ha pes-
quisas que avaliam a eficiéncia dos gastos publicos em trinta paises, tanto
para a administracdo publica em geral, como especificamente para edu-
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cacdo e saude. México, Chile, Polonia e Eslovaquia foram considerados
eficientes, mesmo com o uso de poucos recursos (Rodrigues et al., 2018).

A ideia de eficiéncia aparece também na afirmagdo de Fernandes et
al. (2024) quando afirmam que a educagao tem papel reconhecidamente im-
portante para a superagdo do subdesenvolvimento economico de uma loca-
lidade. No entanto, o aumento dos gastos com a educagao ndo € suficiente.

Depreende-se que também ¢ preciso melhorar a eficiéncia da utili-
zagdo dos fatores de produgdo para reduzir a ma alocacao desses recursos
publicos. Deve-se levar em conta que existem indicadores subjacentes,
como por exemplo, os socioecondmicos, que atuam de maneira indireta,
mas ndo menos importante, na eficiéncia dos gastos publicos com edu-
cacdo. Entender essa relagdo € necessario para a formulacao de politicas
publicas para a educacio.

2.3.1 O Indice de Desenvolvimento da Educacéo Bdsica (IDEB) e indica-
dores socioeconomicos

O Plano Nacional de Educag¢ao, também conhecido como PNE, tem
duracdo decenal, dessa forma, ultrapassa governos. Apresenta vinculagdo
de recursos para o seu financiamento, com prevaléncia sobre os Planos
Plurianuais (PPAs) (PNE, 2024).

Com a finalidade de verificar o cumprimento dos objetivos do PNE,
entre estes, a meta de aplicacdo de recursos financeiros, foi criado o IDEB
pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixei-
ra (Inep), do Ministério da Educacdo (MEC), em 2007, no governo Lula,
para medir a qualidade da educag@o basica no Brasil. Trata-se de uma escala
de zero a dez que serve para verificar se foram alcancadas as metas bianuais
para os sistemas municipais e estaduais de ensino (Mendes, 2023).

E relevante, portanto, a adogdo do IDEB para esta pesquisa, apesar
de ndo se desconhecer a existéncia de controvérsias académicas sobre esse
indicador, desde sua metodologia até outros aspectos, apontando, entre
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outras discussdes, inclusive ndo ser um indicador de qualidade, mas de
resultados. Sendo incapaz, assim, de retratar a realidade das instituicdes
escolares, tendo em vista outras variaveis que deveriam ser utilizadas, a
exemplo de gestdo escolar, formacao dos docentes, condi¢des de trabalho,
pratica pedagbgica, praticas de avaliacdo, acesso a escola. A qualidade ndo
poderia ser medida com testes unicamente de conhecimento cognitivo dos
alunos (Silva et al., 2020).

2.3.2 Os indicadores socioeconomicos

Foram escolhidos discricionariamente dois indicadores socioeco-
ndémicos do sitio eletronico do IBGE: o tamanho da populagao local e o
salario médio mensal dos trabalhadores formais, com o propdsito de ve-
rificar a relacao desses indices com os resultados da eficiéncia dos gastos
com educagao dos municipios da Regido Metropolitana de Fortaleza.

Ha outros relevantes indicadores socioecondmicos, a exemplo do
Produto Interno Bruto (PIB) e do indice de Desenvolvimento Econdmico,
que poderiam enriquecer esta pesquisa. Os dados, contudo, dispostos em
suas fontes, IBGE e PNUD, néo estdo disponiveis para o ano base deste
trabalho (2022).

Em virtude da necessidade de analisar a eficiéncia de gastos pu-
blicos, usando o IDEB e os gastos com educagdo no ano de 2019, seus
possiveis efeitos s6 seriam sentidos a posteriori, portanto os indicadores
oficiais mais recentes irdo auxiliar no objetivo deste trabalho.
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2.4 Estudos empiricos

2.4.1 Estudos empiricos sobre governanga publica na educagdo

Autor/Ano

Pereira
(2019)

Messias e
Lucio
(2023)

Tripoli e
Sousa
(2016)

Objetivos

Investigar as correla-
¢Oes entre a qualidade
educacional e as prati-
cas governamentais no

ambito regional.

Compreender e
apresentar analises
promissoras e diretri-
zes que permitam a
criacdo e implemen-
tacdo de ambientes de
gestdo e governanga
com dados capazes de
orientar a tomada de
decisdes de gestores
em todo o pais.

Examinar a logica da
governanga em rede
nas politicas educacio-
nais em Minas Gerais

Quadro 1 — Estudos empiricos sobre governanga publica na educagao

Conclusio/Analise

Metodologi
clodologla dos Resultados

O desenvolvimento regional
assenta numa educagdo de quali-
dade. Toda educagao de qualidade
resulta de um esfor¢o conjugado
dos atores politicos e governamen-
tais, sociedade civil e comunidades
locais.

Revisao
bibliografica

Ambientes de governangas sao
capazes de enfrentar os desequili-
brios institucionais de um modelo
socioecondmico que traz consigo

a desigualdade, como regra.

Propde integragao, coordenagdo
e articulagdo de banco de dados,
criagdo de painéis integrados que
possam processar informagdes de
alta qualidade e atualizadas como

acdo estratégica, dando envergadu-
ra para as estratégias de gestdo, no
que tange a educagao brasileira.

Revisdo
bibliografica

As evidéncias indicam que as mo-
difica¢des ocorridas na governanga
educacional em Minas Gerais,
principalmente com a introdug@o
Pesquisa das OSCIPS, concorreram para
documental uma altera¢do na forma de atuagio
do estado, relativamente a educa-
¢do basica, que passa a ser regula-
dor da regulagdo, caracterizando,
assim, uma meta governanga.
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Quadro 1 — Estudos empiricos sobre governanga publica na educag@o (continuagao)

Conclusio/Analise

Autor/Ano Objetivos Metodologia
dos Resultados

i) DEA para
analisar a eficiéncia
na aplicagdo dos
recursos publicos;
ii) por meio de mo-

Verificar a influéncia de
praticas de governanga

publica na eficiéncia da L
L delos estatisticos . .
aplicacdo dos recursos - As praticas de governanga publica
Santos e ublicos educacio e de regressoes de influenciam a eficiéncia da apli
Rover szﬁde nos muniZi 108 Minimos Quadra- cacdo dos recursos publicos zm
(2019) brasileiros, a artiI: da dos Ordindrios, To- eduqca 30 ¢ satde nol: municipios
ers ecti\;a ([i)a nova bit, bootstrapping e ’ brasileiros ’
povfman A piiblica quantilica, para ve- ’
g . ¢ap rificar a influéncia
(new public governance I
NPG) de variaveis tidas

como principios
de governanga

publica.
Fonte: elaborado pelos autores (2024).

Todos os trabalhos apresentados no Quadro 1 t€ém como objetivo
analisar a atuacdo da governanga e como esta pode auxiliar no desenvolvi-
mento de uma regido. Quanto a metodologia, em dois trabalhos foram uti-
lizadas a pesquisa bibliografica (Pereira, 2019 e Messias e Lucio, 2023),
pesquisa documental em um (Tripoli e Sousa, 2016) e noutro, aplicou-se
o modelo DEA e regressdo (Santos; Rover, 2019).

No que concerne as conclusdes alcancadas nos trabalhos, nota-se
que em todos ha a percepgdo de que as boas praticas de governanca in-
fluenciam positivamente na eficiéncia da educacgao publica, desde que haja
participacao de todos os atores politicos e governamentais, sociedade civil
e comunidades locais, como afirmou Pereira (2019).
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2.4.2 Estudos empiricos sobre eficiéncia dos gastos publicos com educagdo

Quadro 2 — Estudos empiricos sobre eficiéncia dos gastos publicos com educagao

Autor/Ano

Pozza,
Castro e
Porsse
(2022)

Botelho et
al. (2022)

Objetivos

Identificar a eficiéncia
dos gastos publicos
com educagdo basica
nos municipios do
Estado do Parana e
de analisar como as
variaveis educacio-
nais, socioeconémicas
e das transferéncias
governamentais se
relacionam com os
scores de eficiéncia.

Avaliar se as capitais
brasileiras realizam
investimentos sociais
eficientes que propor-
cionam maior acesso e
qualidade na educagao
publica basica e
verificar caracteris-
ticas socioecondmi-
cas e educacionais
relacionadas com os
municipios eficientes e
ineficientes analisados.

Metodologia

1) utilizou-se do
método da DEA para
medir a eficiéncia e;

ii) realizou-se uma
analise econométri-
ca espacial com o
indice de eficiéncia
estimado na primeira
etapa como variavel
dependente e um
conjunto de indicado-
res socioecondomicos
como covariaveis.

Em termos metodolo-
gicos, foram aplicadas
Analises Explorato-
rias de Dados (AED,
formulados construtos
e indicadores de
eficiéncia relativa, a
partir do método DEA,
e realizados testes
de correlagdes e de
qui-quadrado.

Conclusiao/Analise
dos Resultados

Os municipios com as maiores
notas do IDEB nao sao neces-
sariamente 0s que possuem 0s
maiores scores de eficiéncia do
gasto publico com educagao.
Os resultados das regressdes
apontaram a relagdo negativa
entre a propor¢ao do Fundo de
Manutengdo e Desenvolvimento
da Educacdo Basica (Fundeb)
na receita corrente e eficiéncia,
evidenciando potencial distor¢ao
alocativa dos recursos publicos
aplicados na educag@o basica.

A eficiéncia no investimento
social resulta em maior acesso e
qualidade na educagao basica e
que posicdes socioeconomicas
prévias favoraveis ndo estdo
necessariamente relacionadas ao
investimento social eficiente.
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Quadro 2 — Estudos empiricos sobre eficiéncia dos gastos publicos com educagao (continuagdo)

Autor/Ano Objetivos
Analisar os efeitos
., do desempenho da
Crisostomo, [
. educacao basica sobre
Martins ¢ o desenvolvimento
Silva (2019)

socioecondmico dos
municipios cearenses.

Descrever o efeito da
gestao fiscal no nivel
de eficiéncia dos gastos

Limae L
publicos em educa-
Bezerra - . 1
(2022) ¢ao (ensino médio) e
saude nos 26 estados
brasileiros e no Distrito
Federal.

122

Metodologia

(i) DEA, que mede
o desempenho da
educacdo basica em
relagdo a eficiéncia
do investimento em
educagdo; e (ii) por
meio do IDEB, que
mede o desempenho
da educagio basica em
relacdo a qualidade da
educacao. Utilizou-se
o Indice FIRJAN de
Desenvolvimento
Municipal [[FDM]
cOmo proxy para o
Desenvolvimento
Socioecondmico.

Adotou-se a meto-
dologia DEA com o
intuito de analisar se

os insumos aloca-

dos no sistema de
educacdo e satde dos
estados brasileiros
geraram resultados
comparativos mais ou
menos eficientes. Em
seguida, analisou-se
os determinantes da
eficiéncia do gasto
publico a partir de um
conjunto de variaveis
discricionarias e ndo
discricionarias, por
meio da regressdo
Tobit.

Conclusiao/Analise
dos Resultados

Os resultados indicam que os
municipios cearenses, embora
denotem altos niveis de desen-

volvimento, apresentam, em

média, alta eficiéncia do investi-

mento em educagdo. Além disso,

o desempenho da educagio esta

positivamente relacionado com

o desenvolvimento socioecond-
mico.

Os resultados sugerem que
maiores proporgdes de receitas
de arrecadagao propria levam
a maior eficiéncia na area de
educacao.
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Quadro 2 — Estudos empiricos sobre eficiéncia dos gastos publicos com educagdo (continuagao)

ano de 2012.

Conclusio/Analise
Autor/Ano Objetivos Metodologia
dos Resultados
No primeiro estagio,
a eficiéncia técnica A qualidade da informagao
foi mensurada pelo contabil teve um efeito negativo
método DEA ¢ a de- na eficiéncia técnica robusta
tecgo e o tratamento na educag@o dos municipios
dos outliers foi feito brasileiros, ou seja, a qualidade
. . pela técnica Jackstrap. da informagao contabil esta
Investigar o efeito L. . ~
. No segundo estagio, a  correlacionada com a redugao da
da qualidade da N . A ~
. N L eficiéncia técnica foi eficiéncia técnica em educagdo
Sousa informagao contabil na . . . L
A e explicada por meio de dos municipios. Além disso, a
(2023) eficiéncia técnica em o . . .
N ., regressao beta infla- pesquisa identificou que os mu-
educagdo dos munici- . . L . N
. o cionada. A andlise de ~ nicipios possuem baixa eficién-
pios brasileiros. . . T N
robustez foi realizada ~ cia técnica em educagdo, sendo
por regressao multipla,  influenciada negativamente pelo
estimada pelo método = PIB municipal, pela capacitagao
dos Minimos Quadra- = dos professores, pela complexi-
dos Ordinarios (MQO) = dade da gestdo das escolas e pelo
e matriz de covarian- esforgo docente.
cia robusta (HC4).
Os municipios baianos podem
diminuir aproximadamente 30%
L. ..., Adotou-se como méto- dos seus gastos educacionais,
O principal objetivo ¢ e . ~
. . . do a DEA. Utilizaram- sem reduzir a sua producdo
Rodrigues, avaliar eficiéncia dos . . . .
. o -se dados das Finangas = educacional. Em nivel regional,
Brito e Sou-  gastos publicos da rede . o .
. . do Brasil (FINBRA) e = a mesorregido Centro-Sul Baiano
sa(2019) de ensino municipal no do Censo Escolar, no apresentou o melhor desempe
Estado da Bahia. ’ P P

nho, enquanto o pior resultado
foi registrado pela mesorregido
do Centro-Norte Baiano.

Fonte: elaborado pelos autores (2024).

Observa-se no Quadro 2 que os objetivos almejados pelos autores
foram os mesmos, de avaliar os efeitos das despesas publicas com a ru-
brica “educagdo” pela gestdao publica, levando-a em consideracao para a
medic¢do da eficiéncia.

Todos os trabalhos apresentados utilizaram o modelo DEA no de-
senvolvimento de sua metodologia. Apenas Rodrigues, Brito e Sousa
(2019) aplicaram s6 esse modelo. Os demais, no entanto, complementam
com outras escolhas metodologicas.
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Pozza, Castro e Porsse (2022) ainda realizaram uma analise eco-
nométrica espacial. Botelho ez al. (2022) aplicaram também Analises Ex-
ploratorias de Dados (AED) e testes de correlagdes e de qui-quadrado.
Cris6stomo, Martins e Silva (2019) usaram o Indice FIRJAN de Desen-
volvimento Municipal (IFDM) como proxy para o Desenvolvimento So-
cioeconomico. Lima e Bezerra (2022) utilizaram regressdo, Tobit e Sousa
(2023) fizeram regressao beta inflacionada e regressdo multipla.

Nas conclusoes desses estudos, ainda foi constatado que nem sem-
pre os gastos publicos no setor educagio acarretam melhores desempenhos
dos alunos no IDEB. Ha outros fatores, tais como PIB, desenvolvimento
socioecondmico, formagdo dos profissionais, que também interferem no
resultado final das avaliagdes governamentais aplicadas.

Em suma, esta pesquisa se assemelha aos demais estudos, no que
diz respeito aos objetivos, a analise dos efeitos dos gastos publicos em
educacao, levando em conta a medicdo da eficiéncia, dada a relevancia
desta variavel. E, com relacdo a metodologia aplicada, utilizando a analise
envoltéria dos dados com os mesmos inputs (gastos financeiros como en-
tradas) e outputs (medidas de avaliagdo institucional como saidas).

Posto isto, essa pesquisa se diferencia no que concerne a extensao
da metodologia, visto que foi feita correlagao dos resultados da DEA com
os indices socioecondmicos.

Quadro 3 — Inputs e outputs dos trabalhos pesquisados
Autor DMU Input Output

Numero de escolas
municipais do ensino
fundamental, a relagdo
aluno por fungdo
docente, as despesas
municipais pagas com Nota do IDEB.

ensino fundamental
dividido pela quan-
tidade de matriculas
realizadas e o PIB per
capita.

Pozza, Castro e Porsse = Municipios do Estado
(2022) do Parana
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Quadro 3 — Inputs e outputs dos trabalhos pesquisados (continuagao)

Autor

Botelho et al. (2022)

Cris6stomo, Martins e

Silva (2019)

Lima e Bezerra (2022)

Sousa (2023)

Rodrigues, Brito e
Sousa (2019)

DMU

26 capitais brasileiras.

84 municipios cea-
renses.

Estados e Distrito
Federal.

3.401 municipios
brasileiros.

Municipios baianos.

Fonte: elaborado pelos autores (2024).

Input

Investimento Publico
por Aluno Matricu-
lado.

Investimento per
capita com a fun¢do
Educagao.

N° de professores
em relagdo ao n° de
matriculas vezes 100
alunos e Percentual de
docéncias de professo-
res com formagao
superior adequada a
area de conhecimento
que lecionam.

Despesa com a
fung@o programatica
de educagao.

Gasto por aluno ma-
triculado na rede de
ensino municipal.

Output

Indicador Acesso a
Educagao Publica
Basica (ACEPB) e
Indice de Desenvol-
vimento da Educag¢io
Basica (IDEB)

Numero de estabele-
cimentos de Ensino,
Numero de profes-
sores, Numero de
alunos matriculados
¢ Rendimento dos
alunos (percentual de
alunos aprovados).

Relagdo entre alfabe-
tizados de 15 anos ou
mais pela populagao
residente de 15 anos
ou mais e 1/Taxa de
abandono.

Matricula de alunos
no ensino basico, nota
de Lingua Portuguesa
e nota de Matematica.

Numero de professo-
res por aluno matricu-
lado; ntimero de salas
utilizadas como salas
de aula por aluno ma-
triculado e numero de
estabelecimentos por
aluno matriculado.
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2.5 Hipoteses da pesquisa

Assim, ap6s compreender os principais temas relacionados ao es-
tudo, surgem as seguintes hipoteses de pesquisa: i. quanto mais eficiente
for um municipio nos gastos publicos com educacdo, melhores serdo os
resultados dos indicadores socioecondmicos e ii. quanto maior for o gasto
com educacgao publica, maior serd o tamanho da populagdo e dos salarios
médios mensais dos empregados formais.

3METODOLOGIA DA PESQUISA

Neste estudo, a pesquisa, quanto ao objetivo, € descritiva, porque
pretendeu estabelecer relacdes entre as variaveis eficiéncia dos gastos pu-
blicos e indicadores socioecondmicos.

O estudo utilizou dados primdarios obtidos por meio de pesquisa
documental. E dados secundarios, oriundos de pesquisa documental, ana-
lisando fontes secundérias publicas (legislacdo e dados oficiais do Minis-
tério da Educacao, INEP, IBGE e Tesouro Nacional [Sincofi]).

Sao abordados aspectos quantitativos mediante a analise da eficién-
cia dos gastos publicos com educacdo nos municipios da Grande Fortaleza,
justificando-se o uso da pesquisa quantitativa, pois envolve a compreensao
dos procedimentos de coleta de dados, analise, interpretacdo dos eventos e a
elaborag@o dos resultados obtidos (Lind; Marchal; Wathen, 2019).

Dentro do contexto do trabalho e tomando como referéncia Lakatos
e Marconi (2017), consideraram-se os municipios cearenses como 0 uni-
verso de pesquisa. No que se refere a populagdo, determinou-se que serdo
os municipios que compdem a Regido Metropolitana de Fortaleza, haja
vista possuirem as caracteristicas necessarias ao estudo que sera realizado,
populagdo sobre a qual foi aplicado um censo.
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3.1 Coleta dos dados

O desenvolvimento desta pesquisa se deu a partir de dados prima-
rios coletados por meio de consultas aos sites governamentais. Quanto aos
dados secundarios, estes foram coletados por meio de consulta documen-
tal no portal eletronico do IBGE, postos em planilha seguindo um padrao
de recolhimento. Posteriormente, foram analisados para aferir se atendiam
aos objetivos desta pesquisa.

Para alcangar o primeiro objetivo especifico do trabalho, qual seja,
aferir a eficiéncia dos gastos publicos dos municipios da Regido Metro-
politana de Fortaleza, foi utilizado o modelo DEA. O input é a despesa
empenhada pelos municipios no ano de 2019 e os outputs, os resultados
do IDEB do mesmo ano.

Para o input, foram coletados os valores de despesas empenhadas,
na func¢ao Educagao, pelos municipios que compdem a Grande Fortaleza.
Para obter esses valores do ano de 2019, foi utilizado o acesso ao Sistema
de Informagdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (Sincofi),
uma ferramenta da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), desenvolvida
em parceria com o Servi¢o Federal de Processamento de Dados (Serpro).

Para os outputs, os resultados do IDEB de 2019 na educagio basi-
ca (anos iniciais e anos finais do ensino fundamental) foram escolhidos,
apesar de ndo serem os mais recentes, porque foi a ultima avaliagdo dispo-
nivel pelo MEC/INEP, antes da pandemia de covid-19, com a divulgagao
dos resultados em 2020.

Os resultados do IDEB de 2021 ndo foram considerados para este
estudo por se tratar de um periodo atipico, ao final da pandemia mundial
de covid-19 (virus SARS-CoV-2), pois no estado do Ceara, o alto indice
de contagio levou ao lockdown, com o fechamento das escolas, a partir de
19 de margo de 2020.

Com o isolamento social imposto pelo lockdown, buscou-se reor-
ganizar o processo pedagogico. A aprendizagem passou a ser realizada
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por meio do ensino remoto e, nos semestres seguintes, o que houve foi
a tentativa de reorganizacdo da rotina escolar. Nesse novo processo de
ensino-aprendizagem, os estudantes das escolas publicas que ndo tinham
acesso aos meios digitais e a internet foram os mais prejudicados (Sousa;
Pereira; Fialho, 2021).

Para atingir o segundo objetivo do trabalho, inicialmente foram
identificados quais os municipios com melhores indicadores socioecono-
micos atualmente, consultando o sitio eletronico do IBGE. Os indicadores
mais recentes encontrados foram “tamanho da populacdo” e “salario mé-
dio mensal dos trabalhadores formais”, referentes ao ano de 2022.

A coleta dos dados referentes aos inputs e outputs alusivos ao perio-
do de 2019, bem como dos indicadores “tamanho da populagdo” e “salario
médio mensal dos trabalhadores formais” do ano de 2022, foi realizada no
periodo de maio a julho de 2024.

Quadro 4 — Sintese da relag@o entre os objetivos especificos e os elementos
dos instrumentos de coleta de dados

N . Elementos do
Objetivo Especifico Instrumento de Coleta Fonte do Dado

Despesas empenhadas com

. o ~ STN/Sincofi
Aferir a eficiéncia dos gastos educagdo
publicos dos municipios da Notas do IDEB 2019 na
Regido yiﬂfpo“tana de educacdo bés.ica (anos inifiais MEC/Inep
ortaleza. e anos finais da educagéo
fundamental).

Relacionar o resultado da efi-
ciéncia dos gastos publicos em
educagdo com os indicadores
socioeconomicos.

Tamanho da populagio;
Salario médio mensal dos IBGE
trabalhadores formais.

Fonte: elaborado pelos autores (2024).

3.2 Analise de dados

Para avaliar a eficiéncia dos gastos em educacado, foi utilizada a
Analise Envoltéria de Dados (DEA), uma técnica ndo paramétrica de pro-
gramacao matematica que mede o desempenho produtivo das unidades
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organizacionais, conhecidas como DMUs (Afonso; Aubyn, 2006; Afonso;
Schuknecht; Tanzi, 2010). O principal objetivo da DEA ¢ estabelecer um
padrio de eficiéncia, classificando as DMUs como eficientes ou ineficien-
tes e gerando um ranking comparativo entre estas (Andrade, 2022).

Para a analise de eficiéncia no contexto educacional, o modelo BCC
com orientagdo ao output foi escolhido. O modelo DEA BCC (Banker;
Charnes; Cooper, 1984) considera que as unidades com baixos niveis de
consumo de inputs operam com retornos crescentes de escala, enquanto
aquelas com altos niveis de consumo apresentam retornos decrescentes.

Dessa forma, o objetivo ao usar o modelo BCC-O, com orientacao para
output, € alcangar a maior eficiéncia possivel, sem compensar baixos resulta-
dos com a simples reducgao de recursos. Essa adaptagdo baseou-se no estudo
de Sousa (2023), que explorou a relagdo entre a qualidade da informagao con-
tabil e a eficiéncia técnica na educag@o dos municipios brasileiros.

Assim, neste estudo, os DMUs sdo os 19 (dezenove) municipios
que fazem parte da Regido Metropolitana de Fortaleza: Aquiraz, Cascavel,
Caucaia, Chorozinho, Eusébio, Fortaleza, Guaitiba, Horizonte, Itaitinga,
Maracanau, Maranguape, Pacajus, Pacatuba, Paracuru, Paraipaba, Pindo-
retama, Sao Gongalo do Amarante, Sdo Luis do Curu e Trairi.

O input utilizado sera a “Despesa empenhada em educagdo” dos
municipios da Regido Metropolitana de Fortaleza (Gast-E), enquanto os
outputs serdo as “Notas do IDEB para os anos iniciais” e “Notas do IDEB
para os anos finais”. Essas informagdes foram obtidas nos sites do Minis-
tério da Educagdo e do Tesouro Nacional.

No segundo momento, foram analisadas as relagdes dos resultados de
eficiéncia calculados pelo modelo DEA com os dois indicadores socioecondmi-
cos, tamanho da populacao e salario médio mensal dos trabalhadores formais.

De posse dos resultados da analise de eficiéncia, com a utilizagdo
do programa “Stata-BE” (Basic Edition), iniciou-se uma analise descritiva
das variaveis utilizadas na pesquisa, com o propdsito de proporcionar uma
visdo abrangente dos dados. Esta analise incluiu a apresentacao de medi-
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das de tendéncia central, como média e mediana, ¢ medidas de dispersao,
como desvio padrdo e amplitude, das variaveis que compdem os modelos
(Bussad; Morettin, 2010). Para a verificagao das hipoteses formuladas na
pesquisa, foram conduzidos testes de correlacdo, cujo objetivo ¢ avaliar
o grau de associagdo entre duas variaveis. A normalidade dos dados tam-
bém foi avaliada utilizando o teste Shapiro-Francia, escolhido devido ao
tamanho da amostra. Primeiramente, utilizou-se o Teste t de Student para
avaliar a igualdade das médias, aplicavel a dados paramétricos, ou seja,
aqueles que seguem uma distribui¢do normal. Paralelamente, para dados
que nao atendem aos pressupostos de normalidade, recorreu-se ao Teste de
Mann-Whitney, que verifica a igualdade das medianas entre as variaveis.

4 RESULTADOS DA PESQUISA

4.1 Mensuracgao da eficiéncia dos gastos publicos com educaciao com
base na DEA

Tabela 1 — Tabela de eficiéncia

Eficiéncia = Obs. Freq. EFI GASTO (RS) IDEB1 IDEB2 POP SAL

EFI= 1,00 2 10,5% 1,00 63.185.799,45 6,11 5,11 71.915 1,96
1,00 < 0

EFI < 0.90 10 52,6% 0,91 155.166.981,12 6,14 5,13 220.737 1,98
0,90 < o

EFI < 0.80 5 26,3% 0,89  88.588.851,67 6,09 5,07 104.935 1,84
0,80 < o

EFI < 0.00 2 10,5% 0,77 = 71.486.073,00 5,10 4,30 63.432 2,50

Total 19 100,0% 0,91  146.508.547,58 6,09 5,08  205.573 1,96
Fonte: elaborada pelos autores (2024).

Observou-se que a maioria dos municipios da pesquisa possui o se-
gundo maior valor de eficiéncia, e estes também apresentaram o maior va-
lor de gasto, corroborando o estudo de Lima e Bezerra (2022), que sugere
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que maiores propor¢des de receitas de arrecadagdo levam a uma maior
eficiéncia na area de educacao.

Por outro lado, o estudo de Pozza, Castro e Porsse (2022) afirma
que os municipios com as maiores notas do IDEB ndo sdo necessaria-
mente os que possuem os maiores scores de eficiéncia do gasto publico
com educac¢do. No entanto, a analise da Tabela 1 refuta os achados desses
autores, evidenciando valores significativos tanto nos IDEBs quanto na
eficiéncia.

4.2 Estatistica descritiva das variaveis

Tabela 2 — Estatistica descritiva

Variaveis Média Mediana Desvio-padrao Minimo Maximo
VRS 0,91 0,91 0,06 0,77 1,00
GASTO  146.508.547,58  54.559.914,00 = 329.603.885,96 = 9.657.412,00 = 1.479.025.335,00
IDEB1 6,09 6,10 0,48 4,90 6,90
IDEB2 5,08 5,10 0,40 4,20 5,70
POP 205.573,21 70.983,00 544.545,27 10.822,00 2.428.708,00
SAL 1,96 1,80 0,47 1,50 3,40

Fonte: elaborada pelos autores (2024).

A populag@o dos municipios varia amplamente, conforme indicado
pelo elevado desvio-padrao. A mediana ¢ muito menor que a média, indi-
cando que a maioria dos municipios tem populagdes relativamente peque-
nas, mas alguns poucos tém populacdes muito grandes.

Por fim, os salarios médios mensais apresentam uma variagdo mo-
derada, com a média e a mediana relativamente proximas, sugerindo uma
distribuicdo relativamente simétrica entre os municipios.
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4.3 Normalidade, correlaciao e comparacao de médias

Tabela 3 — Teste de normalidade

Shapiro—Wilk Shapiro—Francia
Variable Teste z Prob. z Teste z Prob. z
VRS 0,44 0,33 0,74 0,23
GASTO 5,29 0,00 HEE 4,97 0,00 HkK
IDEB1 0,45 0,33 0,60 0,28
IDEB2 -1,23 0,89 -1,17 0,88
POP 5,43 0,00 K 5,10 0,00 K
SAL 3,09 0,00 K 2,94 0,00 K

Fonte: elaborada pelos autores (2024).

Tabela 4 — Matriz de correlagdo (n2o) paramétrica

Painel A — Correlagio de Pearson

EFI GASTO IDEB1 IDEB2 POP SAL
EFI 1,00
0,05 1,00
GASTO
(0,82)
0,96  *** 0,07 1,00
IDEB1
(0,00) (0,76)
0,95 ok 0,11 0,87 Hokk 1,00
IDEB2
(0,00) (0,66) (0,00)
0,05 1,00 Hkk 0,08 0,10 1,00
POP
(0,83) (0,00) (0,73) (0,70)
-0,36 0,48 *E -0,48 *E -0,23 0,45  ** 1,00
SAL
(0,13) (0,04) (0,03) (0,33)  (0,05)
Painel B — Correlagdo de Spearman
EFI GASTO IDEB1 IDEB2 POP SAL
EFI 1,00
-0,10 1,00
GASTO
(0,67)
0,93 ok -0,13 1,00
IDEB1
(0,00) (0,58)
0,89  x** 0,07 0,76 Hokk 1,00
IDEB2
(0,00) (0,77) (0,00)
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Tabela 4 — Matriz de correlagdo (ndo) paramétrica (continuagao)

Painel B — Correlagio de Spearman

EFI GASTO IDEB1 IDEB2 = POP SAL
-0,10 0,87 0,09 0,08 1,00
POP
(0,68) (0,00) (0,72) (0,74)
-0,15 0,58 =k 028 0,03 036 1,00
SAL
(0,55) (0,00) (0,24) 0,92)  (0,13)

Fonte: elaborada pelos autores (2024).

Os resultados do estudo, que mostram fortes correlagdes entre EFI
e os indices de desenvolvimento da educacdo basica (IDEB1 e IDEB2),
confirmam a primeira hipotese de que quanto mais eficiente for um mu-
nicipio nos gastos publicos com educagdo, melhores serdo os resultados
dos indicadores socioeconomicos. No entanto, a falta de correlagdo signi-
ficativa entre EFI e GASTO sugere que simplesmente aumentar os gastos
ndo necessariamente resulta em maior eficiéncia ou melhores resultados
educacionais.

Com base na analise, é possivel afirmar que a eficiéncia dos gastos
publicos em educacdo ndo esta diretamente relacionada ao valor gasto,
mas como esses recursos sdo aplicados.

Tabela 5 — Teste de comparac¢ao de média e mediana

Painel A — Teste de comparagdo de média (t de Student)

Grupo Grupo 1 Grupo 2 Prob. Teste t
GASTO 72.479.837,17 155.166.981,12 0,27
IDEB1 5,76 6,39 0,00 K
IDEB2 4,79 5,40 0,00 K
POP 63747,89 333216,00 0,29
SAL 2,00 1,94 0,83
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Tabela 5 — Teste de comparagao de média e mediana (continuagao)

Painel B — Teste de comparacio de mediana (Mann—Whitney)

Grupo Grupo 1 Grupo 2 Prob. Teste z
GASTO 54.559.914,00 57.140.431,50 0,78
IDEB1 6,0 6,4 0,00 K
IDEB2 4,8 5.4 0,00 HHE
POP 64.650 72.577 0,97
SAL 1,80 1,90 0,96

Nota: o Grupo 1 é composto por nove observagdes relativas aos municipios com eficiéncia inferior a
mediana, enquanto o Grupo 2 ¢ composto por dez observagdes relativas aos municipios com eficiéncia
superior a mediana. Fonte: elaborada pelos autores (2024).

No que se refere a segunda hipotese, quanto maior for o gasto com
educacdo publica, maior sera o tamanho da populacdo e dos salarios mé-
dios mensais dos empregados formais. Os resultados da Tabela 5 mostram
que, apesar de ndo haver diferencas significativas nos gastos (GASTO)
e nas populagdes (POP) entre os municipios com diferentes niveis de
eficiéncia, ha uma diferenca significativa nos indicadores educacionais
(IDEB1 e IDEB2), favorecendo os municipios mais eficientes.

Assim, quanto a analise dos resultados da pesquisa, observa-se que
a primeira hipdtese ndo foi confirmada e quanto a segunda hipotese, foi
possivel confirmar que quanto maior for o gasto com educagdo publica,
maior serd o tamanho da populacao e dos salarios médios mensais dos
empregados formais.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo teve como objetivo geral analisar as relacdes entre gas-
tos publicos com educacgdo e os indicadores socioecondmicos dos mu-
nicipios que compdem a Regido Metropolitana de Fortaleza. O que foi
alcangado por intermédio das técnicas de estatistica aplicadas no trabalho.

A analise dos achados neste estudo possibilitou alcangar os obje-
tivos especificos propostos, que consistiram em aferir a eficiéncia dos
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gastos publicos dos municipios da Regido Metropolitana de Fortaleza e
relacionar o resultado da eficiéncia dos gastos publicos em educagdo com
os indicadores socioecondmicos.

Quanto ao primeiro objetivo, analisando os resultados, ¢ possivel
afirmar que a efici€ncia dos gastos publicos em educacdo esta associada
a melhores resultados no IDEB. A eficiéncia nos gastos publicos impacta
positivamente os resultados educacionais e refor¢a a importancia de uma
gestao eficiente dos recursos. Isso indica que o aumento de gastos, por si
s0, ndo garante melhores resultados educacionais.

O segundo objetivo também foi contemplado, por meio das rela-
¢Oes estatisticas do resultado da eficiéncia dos gastos ptblicos em educa-
¢d0 com os indicadores socioecondmicos.

A eficiéncia ndo se restringe ao valor investido e ¢ fundamental uma
administra¢do eficaz dos recursos. Apenas o incremento nos gastos em
educacdo nao ¢ suficiente para melhorar os indicadores socioecondmicos.

Embora o estudo sugira que municipios com maiores gastos em
educagdo tendem a ter populagdes maiores e salarios médios mais eleva-
dos, isso nao implica que o aumento do gasto resulte automaticamente em
maior eficiéncia ou melhores resultados educacionais.

Dessa forma, a primeira hipotese nao foi confirmada, de que quanto
mais eficiente for um municipio nos gastos publicos com educacdo, me-
lhores serdo os resultados dos indicadores socioecondmicos. A falta de
uma correlacao significativa entre EFI e GASTO sugere isso, corroboran-
do com Pozza, Castro e Porsse (2022).

No que se refere a segunda hipotese do estudo, foi possivel con-
firmar por meio das analises de correlagdo que, quanto maior for o gasto
com educacgao publica, maior sera o tamanho da populacdo e dos salarios
médios mensais dos empregados formais.

Constatou-se que a eficiéncia dos gastos publicos em educagdo nio
esta diretamente relacionada ao montante gasto, mas sim a forma como
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esses recursos sao alocados e geridos. Isso reforca a importancia de politi-
cas publicas focadas na eficiéncia dos gastos, ao invés de apenas aumentar
o orcamento destinado a educacéo.

Conclui-se, dessa forma, que a eficiéncia nao se restringe ao valor
investido e que é fundamental uma administragdo eficaz dos recursos, des-
tacando-se que o mero aumento nos gastos em educagao nao ¢ suficiente
para melhorias nos indicadores socioecondmicos.

Como limitagdes deste estudo, destaca-se que os resultados devem
ser interpretados com cautela quanto a sua generalizacdo, ja que se limi-
tam a amostra investigada, qual seja, a Regido Metropolitana de Fortaleza.
Os achados podem mostrar-se sensiveis as decisdes metodologicas adota-
das para a realizagdo deste trabalho.

Para pesquisas futuras, sugere-se a realizagdo de comparativos mais
recentes, pos-pandemia, com a inclusdo de outros indicadores socioeco-
ndémicos, como o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) e Produto
Interno Bruto (PIB), e a ampliagdo para outros municipios. Podem ser
feitos estudos também com mais de um resultado do IDEB e em diferentes
regides economicas.

Dessa forma, as gestdes municipais poderao agir de forma mais cer-
teira, agindo eficazmente no uso dos recursos publicos e obtendo resulta-
dos satisfatorios no ambito da educacao.
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RESUMO

A evolucdo tecnoldgica tem influenciado profundamente a contabilidade,
impulsionando mudangas significativas na automagao de processos com a
utilizac@o de inteligéncia artificial, analise avangada de dados e blockchain.
Este estudo qualitativo, baseado em revisdo bibliografica, investiga como
essas inovagdes remodelam as praticas contabeis, aprimoram a eficiéncia
operacional, garantem maior precisdo nos registros financeiros e fortalecem
a seguranga da informacao. Além dos beneficios, sdo explorados os desafios
enfrentados pelos profissionais contabeis, como adaptagdo as novas tecnolo-
gias, capacitacdo digital e conformidade com regulamentacgdes de seguranga
de dados. Os resultados evidenciam que a adoc¢do dessas ferramentas nao
apenas otimiza as atividades contabeis, mas também redefine o papel do
contador na era digital ao exigir um novo conjunto de competéncias.
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ABSTRACT

Technological evolution has profoundly influenced accounting, driving
significant changes in process automation through the use of artificial in-
telligence, advanced data analysis, and blockchain. This qualitative study,
based on a literature review, investigates how these innovations reshape
accounting practices, enhance operational efficiency, ensure greater accu-
racy in financial records, and strengthen information security. In addition
to the benefits, it explores the challenges faced by accounting professio-
nals, such as adapting to new technologies, digital training, and complian-
ce with data security regulations. The results highlight that the adoption of
these tools not only optimizes accounting activities but also redefines the
role of the accountant in the digital era by requiring new competencies.

Keywords: process automation; artificial intelligence; blockchain.
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1 INTRODUCAO

A evolugdo tecnologica tem redefinido setores fundamentais da
economia, ¢ a contabilidade ndo é excegdo. Historicamente baseada em
registros manuais e calculos extensivos, a contabilidade passou por uma
digitalizagdo acelerada com o advento de softwares, automacao de proces-
sos ¢ inteligéncia artificial (IA), tornando as operagdes mais eficientes e
menos suscetiveis a erros.

A automagdo contabil, impulsionada por ferramentas como Enter-
prise Resource Planning (ERP) e sistemas de gestdo financeira, tem pos-
sibilitado a realizagdo de tarefas como concilia¢do bancaria, calculos tri-
butarios e geragdo de demonstrativos financeiros de forma agil e precisa.
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Softwares como Systems, Applications, and Products in Data Processing
(SAP), QuickBooks e ContaAzul tornaram-se essenciais para garantir
maior eficiéncia operacional e conformidade com regulamentagdes fiscais.

Além disso, a inteligéncia artificial e o business intelligence (BI)
estao otimizando a analise de dados contabeis, permitindo que profissio-
nais extraiam insights estratégicos, realizem previsdes financeiras e iden-
tifiquem padrdes de comportamento do mercado com maior precisdo. A
integracao dessas ferramentas melhora a gestdo financeira das empresas,
tornando as tomadas de decisdo mais fundamentadas e preditivas.

Por outro lado, o blockchain vem introduzindo registros imutaveis
e descentralizados, promovendo maior transparéncia e seguranga nas tran-
sacgOes financeiras e nos processos de auditoria. Empresas que adotam essa
tecnologia estdo reduzindo custos operacionais e fortalecendo mecanis-
mos de controle interno e rastreamento de ativos financeiros.

Apesar dos beneficios, a literatura académica ainda carece de estu-
dos aprofundados sobre como essas inovagdes estdo impactando a pratica
contabil de maneira concreta, especialmente quanto a adaptagao dos pro-
fissionais e a integracdo de novos sistemas.

Diante desse cendrio, o objetivo desta pesquisa ¢ analisar como as
inovagdes tecnoldgicas estdo remodelando a contabilidade moderna, com
foco na automacdo de processos, inteligéncia artificial, analise avancada
de dados e blockchain. Dessa forma, busca-se demonstrar como essas fer-
ramentas otimizam a eficiéncia operacional, aprimoram a precisdo dos re-
gistros financeiros e fortalecem a seguranca da informacao contabil. Além
disso, investigam-se os desafios enfrentados pelos profissionais contabeis,
incluindo a necessidade de adaptacdo as novas tecnologias, capacitagao
digital e conformidade com regulamentac¢des de seguranga de dados.

Adota-se uma abordagem qualitativa baseada em revisao bibliogra-
fica, buscando compreender como a inteligéncia artificial, a automagao de
processos, o business intelligence (Bl) e o blockchain impactam a conta-
bilidade moderna. A pesquisa foi conduzida por meio da analise de artigos
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académicos, relatorios técnicos e publicagdes recentes, priorizando fontes
reconhecidas pelo rigor cientifico e pela relevancia na area contabil.

A selegdo das referéncias seguiu critérios como atualidade, relevan-
cia tedrica e pratica, e adequagdo ao escopo do estudo. Foram incluidas
publicacdes de perioddicos indexados, livros especializados e estudos téc-
nicos de grandes empresas de consultoria, garantindo uma visdo abran-
gente sobre as transformagdes tecnoldgicas na contabilidade. A busca
pelas fontes considerou bases de dados académicas como Scopus, Web
of Science e Google Scholar, permitindo a identificagdo de materiais que
discutem beneficios da automacao, seguranga cibernética, impactos na au-
ditoria e novas metodologias de analise de dados.

2 AUTOMACAO DE PROCESSOS E SOFTWARES CONTABEIS

A automacdo de processos € 0 uso de softwares contabeis referem-
-se a aplicacdo de tecnologias que visam otimizar e agilizar as atividades
na area contabil, reduzindo tarefas manuais, minimizando erros € aumen-
tando a produtividade. A automacao contribui para a padronizacdo dos
procedimentos e a eficiéncia operacional, enquanto os sofiwares conta-
beis oferecem suporte a gestdo contabil, tributéria e fiscal, proporcionan-
do maior controle, organizacdo das informagdes e conformidade com as
exigéncias legais.

No cenario internacional, softwares contabeis como SAP, Qui-
ckBooks e Xero sdo amplamente utilizados pelas organizagdes para auto-
matizar uma variedade de processos contabeis, desde lancamentos de da-
dos até a elaboragdo de relatérios financeiros. Essas ferramentas oferecem
recursos avangados, como conciliagdo bancaria automatica, geragdo de
demonstrativos financeiros e céalculo de impostos, reduzindo significati-
vamente o tempo e os esfor¢os necessarios para concluir essas atividades
(PwC, 2017).
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No Brasil, softwares contabeis como ContaAzul, Nibo ¢ Alterdata
vém se destacando ao oferecer solucdes adaptadas as demandas do merca-
do local. Essas ferramentas desempenham um papel essencial na simpli-
ficacdo do cumprimento das obrigacdes fiscais e contdbeis estabelecidas
pela legislagdo brasileira, além de contribuir para uma gestao financeira
mais agil e precisa. A crescente adogdo desses softwares € impulsionada
pela necessidade de atender as exigéncias das complexas regulamentagoes
fiscais e contabeis do pais.

Além da automagdo de tarefas rotineiras, os softwares contabeis
também oferecem recursos avancados de analise de dados, permitindo que
os profissionais contabeis extraiam insights valiosos dos dados financei-
ros. Dentre essas funcionalidades, ferramentas de relatorios personaliza-
dos, dashboards interativos e analise preditiva estdo se tornando cada vez
mais comuns, capacitando os contadores a fornecer analises mais abran-
gentes e preditivas para seus clientes ou para a propria empresa (Nespeca;
Chiucchi, 2018).

No ambiente empresarial global, a automagao de processos conta-
beis ¢ vista como uma estratégia fundamental para otimizar a produtivi-
dade e a eficiéncia operacional. Softwares contdbeis integrados, como o
SAP S/4AHANA, tém se destacado por sua capacidade de unificar diversas
fungdes financeiras em uma unica plataforma, facilitando a integracao de
dados e o fluxo de trabalho entre diferentes departamentos (Femia, 2019).
Isso reduz a redundancia de informagdes e agiliza o processo de geragao
de relatorios financeiros, fornecendo uma visao holistica e em tempo real
da satde financeira da empresa.

A evolugao dos softwares contabeis continua a moldar o cenario da
contabilidade, oferecendo solugdes cada vez mais sofisticadas e integra-
das para atender as necessidades das organiza¢des modernas.

Portanto, os sofiwares contdbeis sao fundamentais para a automa-
¢do de processos e a integragdo com analise avangada de dados e seguran-
ca cibernética. Eles agilizam tarefas como langcamentos contdbeis, con-
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ciliagdes bancarias e geracdo de relatorios financeiros, reduzindo erros
humanos e otimizando tempo. Além disso, ao coletar e organizar grandes
volumes de informagdes, esses sistemas facilitam a aplicacao de business
intelligence (Bl), permitindo que empresas obtenham insights estratégicos
e fagam previsdes financeiras mais precisas.

2.1 Analise avancada de dados e business intelligence

A analise avancada de dados e o BI tornaram-se componentes es-
senciais na contabilidade moderna, permitindo aos profissionais contabeis
extrair insights valiosos dos dados financeiros para tomar decisdes estra-
tégicas (Nespeca; Chiucchi, 2018).

Essas tecnologias permitem que os contadores explorem grandes
conjuntos de dados de forma mais detalhada, até recentemente nao experi-
mentados. Eles podem identificar padrdes, tendéncias e correlagdes ocul-
tas nos dados que podem nao ser imediatamente 6bvias em uma analise
superficial. Isso fornece uma compreensao mais profunda do desempenho
financeiro de uma empresa e também permite aos contadores identificar
areas de oportunidade e potenciais ameagas para o negocio (Aziz, 2023).

Ferramentas de BI, como Tableau, Power BI e Qlik Sense, propor-
cionam aos profissionais contabeis a capacidade de criar visualiza¢des de
dados interativas e personalizadas, facilitando a interpretagdo e comunica-
¢do das informagdes financeiras (Mishra, 2020).

A capacidade de realizar analises preditivas ¢ uma das caracteristi-
cas mais poderosas da analise avancada de dados e BI. Ao utilizar modelos
estatisticos e algoritmos de machine learning, os contadores podem fazer
previsdes sobre eventos futuros com base em dados histéricos e em tempo
real. Isso permite que as empresas antecipem mudangas no mercado, iden-
tifiquem padrdes de comportamento do cliente e tomem decisdes estraté-
gicas com maior confianga, conforme afirma Adebiyi (2023).
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Chu e Yong (2021) também abordam que a analise preditiva ¢ uma
area importante da analise avancada de dados que permite aos contadores
fazer previsoes sobre o comportamento futuro com base em padroes his-
toricos e dados em tempo real.

Além disso, a integracdo de dados de diversas fontes, como con-
tabilidade, vendas e operagdes, em um unico sistema de BI possibilita
uma visdo holistica e integrada do desempenho financeiro ¢ operacional
da empresa.

A analise avangada de dados e o BI capacitam os profissionais conta-
beis a desempenhar um papel mais estratégico dentro das organizacdes. Eles
ndo estdo mais limitados a simplesmente relatar nimeros, mas sdo capazes
de fornecer insights acionaveis que ajudam a orientar o curso futuro do ne-
gocio. Isso os coloca no centro das operagdes comerciais € 0s tornam par-
ceiros valiosos para a tomada de decisOes estratégicas em toda a empresa.

Ao utilizar técnicas avancadas de analise, como mineracdo de da-
dos, machine learning e modelagem estatistica, os contadores podem
identificar padrdes ¢ informagdes valiosas ocultos nos dados que podem
nao ser perceptiveis em uma analise tradicional (Adebiyi, 2023).

Chu e Yong (2020) destacam que a analise de dados em tempo real
permite que os contadores monitorem o desempenho financeiro da empre-
sa em tempo real, facilitando a detec¢do precoce de problemas e a tomada
de decisdes proativas. Portanto, ela ¢ uma ferramenta poderosa que ofe-
rece aos contadores a capacidade de monitorar o desempenho financeiro
de uma empresa instantaneamente. Ao contrario da analise tradicional,
que muitas vezes envolve o processamento de dados historicos, a analise
em tempo real permite que os contadores tenham uma visdo atualizada e
continua das financas da empresa.

Essa capacidade de monitoramento em tempo real oferece varias
vantagens significativas para os contadores e para a organizagdo como
um todo, porque permite a deteccdo precoce de problemas financeiros ou
irregularidades. Ao receberem alertas imediatos sobre variagdes nos dados
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financeiros, os contadores podem investigar rapidamente e tomar medidas
corretivas antes que esses problemas se tornem mais graves ou afetem
negativamente a saude financeira da empresa.

Além disso, a andlise em tempo real possibilita uma tomada de de-
cisdo mais proativa e fundamentada. Os contadores podem responder rapi-
damente a mudancas nas condi¢des do mercado, flutuagdes nas receitas ou
despesas e outras variaveis financeiras em constante mudanca. Isso significa
que a empresa pode ajustar suas estratégias e operagcdes com base em in-
formacgdes atualizadas, maximizando oportunidades € minimizando riscos.

Outra vantagem da analise em tempo real ¢ sua capacidade de for-
necer insights imediatos durante periodos criticos, como crises econdmi-
cas ou eventos inesperados. Os contadores podem avaliar rapidamente o
impacto financeiro de eventos externos e internos e tomar medidas para
mitigar quaisquer consequéncias negativas.

No entanto, ¢ importante ressaltar que a analise em tempo real so é
eficaz se os dados forem precisos, confiaveis e atualizados. Assim, as organi-
zagOes precisam investir em sistemas de coleta, armazenamento ¢ processa-
mento de dados robustos e confiaveis. Além disso, os contadores devem ter as
habilidades e o conhecimento necessarios para interpretar adequadamente os
dados em tempo real e tomar decisdes com base nessas informagoes.

Alonge, Dudu e Alao (2019) afirmam que ao se fornecerem infor-
mag0es financeiras mais precisas e oportunas, a analise avangada de dados
¢ o BI ajudam as empresas a melhorar a eficiéncia operacional, a reduzir
os custos e a aumentar a lucratividade.

No contexto brasileiro, o uso de ferramentas de BI tem crescido
entre as empresas, especialmente com a adocdo de sistemas de gestdo
empresarial (ERP) integrados, que facilitam a coleta e analise de dados
financeiros. As empresas brasileiras que adotam ferramentas de BI rela-
tam beneficios significativos, como melhorias na precisao das previsdes
financeiras, redugdo de erros contabeis e maior agilidade na tomada de
decisdes estratégicas.
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A analise avancada de dados ¢ o BI sdo particularmente relevantes
para as empresas brasileiras devido a complexidade das regulamentagdes
fiscais e contabeis do pais, exigindo uma abordagem mais sofisticada para
lidar com grandes volumes de dados financeiros. No entanto, apesar dos be-
neficios evidentes, muitas empresas enfrentam desafios na implementagao
eficaz de sistemas de BI, como a integragdo de dados de diferentes fontes
e a capacitagdo dos funcionarios para interpretar ¢ utilizar as informagdes.

Ademais, a falta de recursos financeiros e tecnolégicos também
pode representar um obstaculo a adogdo de sistemas de BI para pequenas
e médias empresas, que podem nao ter o orcamento ou a infraestrutura
necessaria para implementar essas solugoes (Tsiu et al., 2025). Para ma-
ximizar o valor da analise avangada de dados e do BI, as empresas devem
investir em tecnologia, como também em treinamento e desenvolvimento
de pessoal para garantir que os funcionarios tenham as habilidades neces-
sarias para interpretar e utilizar efetivamente as informagdes fornecidas.

Chu e Yong (2021) retratam que a seguranca dos dados ¢ também
uma preocupacao importante ao lidar com informagdes financeiras sensi-
veis, e que as empresas devem implementar medidas robustas para prote-
ger os dados de acesso ndo autorizado e ataques cibernéticos.

Outra vertente importante ¢ a essencialidade da colaboragdo entre
profissionais de contabilidade, tecnologia da informagao e areas de negd-
cio para o sucesso da implementacdo de sistemas de BI, garantindo que
os requisitos de negocio sejam atendidos e que as informagdes fornecidas
sejam relevantes e uteis para as tomadas de decisdo estratégicas.

Desse modo, em um mundo empresarial cada vez mais orientado
por dados, a analise avangada de dados e o BI tornaram-se ferramentas
essenciais para empresas que buscam uma vantagem competitiva susten-
tavel, permitindo-lhes tomar decisdes informadas e estratégicas com base
em insights precisos e oportunos (Ramadan et al., 2020).
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Logo, ao adotar uma abordagem centrada em dados para a contabi-
lidade e gestao financeira, as empresas podem melhorar sua eficiéncia ope-
racional, impulsionar o crescimento e alcangar o sucesso em um ambiente
de negdcios cada vez mais complexo e dinamico (Kornberger et al., 2020).

2.2 Seguranca cibernética e protecio de dados

A seguranca cibernética e a prote¢do de dados desempenham um pa-
pel crucial na contabilidade moderna, especialmente considerando a quanti-
dade crescente de informagdes financeiras sensiveis, que sao armazenadas e
processadas digitalmente. A contabilidade lida com uma grande quantidade
de dados confidenciais, incluindo informagdes financeiras de empresas e da-
dos pessoais dos clientes. Portanto, ¢ fundamental garantir que esses dados
estejam protegidos contra ameacas cibernéticas e violagdes de seguranca.

Segundo a PwC (2017), a seguranca cibernética tornou-se uma
prioridade critica para as empresas, pois as ameagas cibernéticas estdo em
constante evolugdo e se tornaram mais sofisticadas ao longo do tempo.

As empresas contabeis sdo frequentemente alvos de hackers e cri-
minosos cibernéticos, devido a natureza sensivel dos dados que mantém.
Portanto, ¢ essencial implementar medidas robustas de seguranca ciberné-
tica para proteger os sistemas de contabilidade contra ameacas externas.

Ha casos de ransomware, nos quais sistemas sao sequestrados até
que um resgate seja pago, que t€m se tornado cada vez mais comuns, repre-
sentando uma ameaga significativa para os dados financeiros das empresas.
Um exemplo marcante foi o ataque de ransomware a empresa de servigos
contabeis Wolters Kluwer Tax & Accounting em 2019. O incidente inter-
rompeu temporariamente o acesso a sistemas cruciais, afetando milhares de
empresas que dependiam de seus servigos para cumprir obrigacdes fiscais e
contabeis. Embora tenha sido inicialmente tratado como um possivel ran-
somware, a empresa nao confirmou que houve sequestro de dados, contudo,
esse incidente destacou a vulnerabilidade das empresas contabeis a ataques
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cibernéticos e ressaltou a importancia da seguranga cibernética.

Outro exemplo notavel de falta de seguranca de dados na conta-
bilidade é o caso do ataque cibernético a empresa Equifax em 2017. A
Equifax, uma agéncia de crédito dos EUA, sofreu uma violacao de da-
dos massiva que expds informagdes pessoais e financeiras de mais de 147
milhdes de pessoas. O ataque explorou uma vulnerabilidade no software
Apache Struts. Esse incidente destacou as consequéncias devastadoras de
uma violacao de dados e a importancia critica da seguranga cibernética na
protecdo de informagdes confidenciais.

Ocorreu também o incidente envolvendo a empresa de contabilida-
de Deloitte em 2017, na qual hackers conseguiram acesso nao autorizado
aos sistemas da empresa, expondo informacdes confidenciais de clientes,
incluindo e-mails e documentos privados.

No contexto brasileiro, casos de vazamento de dados e de violagdes
de seguranga também tém sido relatados. Em 2020, o Brasil sofreu um
dos maiores vazamentos de dados da historia, com informagdes pessoais
de milhdes de brasileiros sendo expostas online. Esse incidente demonstra
que as empresas contabeis no Brasil também enfrentam ameacas signifi-
cativas a seguranca cibernética e a protecao de dados.

Esses exemplos ressaltam a vulnerabilidade das empresas de conta-
bilidade a ataques cibernéticos e destacam a necessidade urgente de medi-
das de seguranca cibernética mais robustas.

Diante disso, a prote¢ao dos dados pessoais dos clientes ¢ um dos
principais desafios enfrentados pelas empresas contabeis, especialmente
com a implementagdo de regulamentagdes como a Lei Geral de Prote-
¢do de Dados (LGPD) no Brasil. A LGPD impde obrigagdes rigorosas as
empresas em relacdo a coleta, armazenamento e processamento de dados
pessoais, incluindo penalidades severas por violagdes de seguranca.

Para garantir a conformidade com as regulamentacdes, como a
LGPD, e proteger os dados financeiros confidenciais, as empresas conta-
beis devem adotar uma abordagem abrangente de seguranca cibernética,
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incluindo a implementagao de firewalls e sistemas de deteccao de intrusdes
para proteger a rede contra acesso nao autorizado, o uso de criptografia para
proteger dados sensiveis durante a transmissdo ¢ armazenamento ¢ a imple-
mentacao de politicas de seguranga cibernética que promovam a conscienti-
zacdo e a educagdo dos funcionarios sobre praticas seguras de computagao.

Além disso, ¢ importante realizar auditorias regulares de seguranca
cibernética e testes de penetragdo para identificar vulnerabilidades poten-
ciais nos sistemas de contabilidade e corrigi-las antes que sejam explora-
das por hackers.

A seguranga cibernética ndo € uma preocupagdo inica, mas sim um
esforgo continuo que requer vigilancia e adaptacdo constantes as ameagas
emergentes.

A automagao de processos e os softwares contabeis podem ser di-
retamente relacionados a analise avancada de dados, ao BI e a seguranca
cibernética e protecdo de dados, criando um ecossistema digital integrado
para gestdo contabil eficiente e segura.

3 TENDENCIAS ATUAIS: INTELIGENCIA ARTIFICIAL E
BLOCKCHAIN

A contabilidade estd testemunhando uma revolugdo tecnoldgica
impulsionada pelas tendéncias emergentes de 1A e blockchain. Essas tec-
nologias estdo redefinindo a maneira como os dados financeiros sdo regis-
trados, auditados e analisados, oferecendo novas oportunidades e desafios
para os profissionais contdbeis.

3.1 A inteligéncia artificial na contabilidade
A TA estd se consolidando como um recurso indispensavel na conta-

bilidade, viabilizando a automacgao de tarefas repetitivas e a analise avan-
cada de dados. Conforme destacado por Eziefule et al. (2024), seu poten-
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cial para transformar a forma como os contadores processam informacdes
financeiras resulta em ganhos significativos de eficiéncia e precisao nas
operagdes contabeis.

As aplicagoes da IA nesse contexto sdo abrangentes e diversifica-
das, englobando desde a automacdo de processos contabeis ¢ a analise
preditiva para deteccao de fraudes até a classificagdo automatica de tran-
sagOes ¢ o suporte contabil via chatbots. Essas tecnologias estdo redefinin-
do a abordagem dos profissionais contabeis na interpretacdo e no geren-
ciamento de dados, tornando os processos mais eficientes, estratégicos e
orientados a tomada de decisoes.

Um exemplo é o uso de algoritmos de aprendizado de maquina para
categorizar automaticamente transacgoes financeiras, reduzindo o tempo gas-
to em tarefas manuais e propensas a erros, tais como: entrada de dados,
reconciliacdo de contas e classifica¢do de transacgdes. Sistemas de [A podem
ser treinados para reconhecer e classificar automaticamente despesas em
categorias especificas, reduzindo assim o tempo gasto em tarefas manuais.

A TA é capaz de analisar grandes volumes de dados financeiros de
forma rapida e eficiente, identificando padrdes, tendéncias e anomalias
que podem ndo ser imediatamente aparentes para os seres humanos. Isso
permite uma analise mais aprofundada e uma compreensdo mais abran-
gente do desempenho financeiro de uma empresa.

Odonkor et al. (2024) cita o uso de IA para auditoria financeira na
KPMG (empresa mundial que presta servigos em auditoria, impostos e
consultoria), em que algoritmos analisam grandes volumes de dados para
detectar inconsisténcias em balancos contabeis, e Panwar (2023) desta-
ca a aplicagdo de softwares contabeis baseados em A, como SAP, Qui-
ckBooks e Xero, para automatizar langamentos contabeis e categorizagao
de despesas.

Os algoritmos de A podem ser usados ainda para detectar padrdes
suspeitos ou atividades incomuns nos dados financeiros, ajudando a iden-
tificar possiveis casos de fraude. Por exemplo, a IA pode analisar padroes
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de gastos e identificar transagcdes andmalas que podem indicar atividades
fraudulentas, como desvio de fundos ou manipulagao de balangos.

Também uma institui¢do bancaria pode utilizar algoritmos de 1A
para analisar padrdes de transacdes e identificar potenciais casos de fraude
entre seus clientes. O sistema de A consegue detectar atividades suspei-
tas, como transagdes nao autorizadas ou incomuns, permitindo uma inter-
vengdo rapida e a prevengao de perdas financeiras significativas.

Segundo Castillo (2024), a instituicdo JPMorgan Chase implemen-
tou a plataforma Contract Intelligence (COIN), que usa IA para revisar
documentos legais e detectar padrdes de risco. Além disso, ela utiliza mo-
delos de detecgdo de anomalias para identificar transagdes fraudulentas em
tempo real, reduzindo perdas e aumentando a precisao das investigagoes.

Doshi (2025) afirma que o Citibank aplica A para reduzir falsos
positivos e identificar fraudes complexas em tempo real. A tecnologia ¢
usada para analisar grandes volumes de transagdes e detectar comporta-
mentos atipicos com mais eficiéncia do que os métodos tradicionais.

Bade-Ajidahun (2025) cita em seu trabalho que institui¢des de
e-commerce e seguros utilizam analise de anomalias com IA para detectar
fraudes em tempo real, combinando algoritmos de aprendizado supervi-
sionado e ndo supervisionado com consultas SQL e mineragido de dados.

A TA pode ser utilizada na contabilidade ainda para prever o desem-
penho financeiro futuro com base em dados historicos e em tempo real e
analisar tendéncias passadas de vendas e prever receitas futuras, auxilian-
do na elaboragdo de or¢amentos e planos financeiros mais precisos.

Embora mais conhecida pelo uso de IA em recomendacgdes, a Ne-
tflix também aplica modelos preditivos para projecdes de receita e contro-
le de churn, o que influencia diretamente os relatorios contabeis e decisdes
de investimento (Feldman, 2024).

A Siemens utiliza IA para manutencao preditiva e analise de desem-
penho financeiro em suas fabricas. Algoritmos de machine learning ana-
lisam dados operacionais e contabeis para prever falhas e otimizar custos
de produgio e investimento (Digitaldefynd, 2025).
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Digitaldefynd (2025) também traz que a Amazon, uma gigante do
varejo, aplica IA para prever demanda e ajustar estoques com base em
dados historicos, comportamento do consumidor e sazonalidade. Isso im-
pacta diretamente os relatérios financeiros e a contabilidade gerencial, re-
duzindo perdas e otimizando margens.

Sistemas de IA, como assistentes virtuais e chatbots, podem forne-
cer suporte e orientacdo aos usuarios em questdes contabeis, merecendo
destaque um chatbot que responda a perguntas comuns sobre contabili-
dade, forneca instrugdes passo a passo para realizar determinadas tarefas
e até mesmo auxiliar na resolugdo de problemas técnicos em tempo real.

A TA pode gerar relatorios personalizados e analises sob medida
para atender as necessidades especificas de uma empresa ou cliente, apre-
sentando os pontos fortes e fracos e as possiveis melhorias a serem imple-
mentadas.

Dessa forma, uma empresa de contabilidade pode reduzir signifi-
cativamente o tempo gasto em tarefas de entrada de dados e permitir que
os contadores se concentrem em analises mais estratégicas ao introduzir
um sistema de [A para classificar automaticamente as despesas de seus
clientes em categorias especificas, como despesas de viagem, alimentagao
e entretenimento.

Esses exemplos ilustram como a IA estd sendo aplicada de forma
eficaz na contabilidade para melhorar processos, aumentar a precisdo e
fornecer insights valiosos para as empresas e seus contadores.

3.2 Blockchain na contabilidade

O blockchain, uma tecnologia de registro distribuido e imutavel,
estd causando um impacto significativo na contabilidade, oferecendo
maior transparéncia, seguranca e eficiéncia nas transagdes financeiras.

Uma das principais caracteristicas do blockchain é seu livro-razio
imutavel, onde as transagdes sdo registradas em blocos criptograficamente
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seguros ¢ encadeados. [sso garante que uma vez registrada, uma transagao
ndo pode ser alterada ou excluida, proporcionando um historico confiavel
de todas as transag0Oes contabeis.

Segundo Chen (2022), a tecnologia blockchain pode fortalecer os
mecanismos de prevengdo a fraude contabil ao garantir registros imutaveis
e descentralizados. No caso da Luckin Coffee, o estudo de Chen demons-
tra como contratos inteligentes e auditorias automatizadas podem aumen-
tar a transparéncia e reduzir oportunidades de manipulagao financeira.

Segundo Alkafji, Dashtbayaz e Salehi (2023), a implementacdo da
tecnologia blockchain tem um impacto significativo na qualidade das in-
formagdes contabeis, proporcionando maior seguranga, transparéncia e
redugdo de custos. O estudo evidencia que empresas que adotam o blo-
ckchain obtém registros financeiros mais confiaveis ¢ menos suscetiveis
a manipulagao.

Bellucci, Cesa Bianchi e Manetti (2022) exploram diversas aplica-
¢oes do blockchain na contabilidade e auditoria, incluindo o triple-entry
bookkeeping, que melhora a transparéncia das transagdes, € o uso de con-
tratos inteligentes para automatizar tarefas repetitivas sem necessidade de
interven¢ao humana. Além disso, o artigo destaca como o blockchain pode
ser aplicado na gestdo da cadeia de valor, auditoria social e ambiental, e
inovacao de modelos de negocios, evidenciando sua crescente relevancia
para a transformacdo digital da area contabil.

O blockchain elimina a necessidade de intermediarios em tran-
sagoes financeiras, reduzindo custos e tempo associados a processos de
reconciliacdo e liquidagao. Com o blockchain, as transa¢des podem ser
executadas de forma direta e eficiente entre as partes envolvidas.

Empresas de contabilidade estdo explorando o uso dessa tecnologia
para facilitar auditorias mais transparentes e eficientes. Por exemplo, a
PwC realizou um projeto piloto usando o blockchain para auditar transa-
¢oOes entre empresas, criando uma trilha de auditoria imutavel e transpa-
rente que pode ser acessada por todas as partes interessadas.
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Além disso, o blockchain permite rastrear a origem ¢ o historico de
ativos e transagdes, proporcionando uma maior transparéncia e garantindo
a autenticidade e integridade dos dados contébeis. Isso € especialmente
relevante em setores como cadeias de suprimentos e setor de alimentos,
em que a rastreabilidade ¢ essencial.

Atecnologia blockchain tem sido cada vez mais adotada pelas empre-
sas para aprimorar processos contabeis e financeiros. Costa e Abdala (2025)
analisaram reportagens extraidas de revistas de negdcios e identificaram ca-
tegorias-chave que refletem os impactos do blockchain nas organizagoes,
como agilidade, eficiéncia, seguranca, confiabilidade e descentralizagao.

Os resultados mostram que a tecnologia minimiza processos buro-
craticos, reduzindo tempo e custos operacionais, além de viabilizar tran-
sacOes financeiras mais seguras, garantindo validagdo e rastreabilidade
sem necessidade de intermedidrios. Essa evolugdo representa um avango
significativo na contabilidade organizacional, tornando os registros mais
transparentes e acessiveis.

A tecnologia blockchain tem sido cada vez mais explorada na con-
tabilidade devido a sua capacidade de aprimorar a transparéncia, segu-
ranca e confiabilidade dos registros financeiros. Silva e Papandréa (2025)
apresentam um estudo de caso baseado em uma analise on-chain, no qual
investigam a viabilidade do blockchain como ferramenta para registros
contabeis descentralizados. Os autores realizam uma analise pratica utili-
zando dados de transac¢des na rede Ethereum, acessados por meio de um
block explorer, demonstrando como os registros podem ser armazenados
de forma imutavel e acessiveis a todos os participantes da rede.

Ademais, o blockchain suporta a execucdo de contratos inteligen-
tes, que sdo autoexecutaveis com termos e condi¢des predefinidos. Isso
simplifica e automatiza processos contratuais, eliminando a necessidade
de intermediarios e reduzindo o risco de erro ou fraude.

Empresas estido explorando o uso de contratos inteligentes para au-
tomatizar processos contabeis, como pagamento de contas e faturamento,
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como pode ser visto na empresa de contabilidade Deloitte, a qual desen-
volveu um prototipo de contrato inteligente para automatizar o processo
de auditoria, melhorando a eficiéncia e a transparéncia.

O blockchain é uma tecnologia que permite a tokenizagao de ativos,
transformando ativos fisicos ou digitais em tokens digitais que podem ser
facilmente negociados e transferidos na blockchain. Isso cria novas opor-
tunidades de investimento e financiamento, além de simplificar processos
de liquidacao e registro de ativos.

Esses exemplos ilustram como o blockchain esta sendo aplicado de
maneira inovadora na contabilidade, proporcionando maior transparéncia,
eficiéncia e seguranca nas transacdes financeiras e processos contabeis.

4 DESAFIOS E OPORTUNIDADES

Apesar dos inimeros beneficios que a tecnologia trouxe para a con-
tabilidade, também apresenta desafios significativos. Isso porque a rapida
evolugdo tecnoldgica requer que os profissionais contabeis estejam cons-
tantemente atualizados e adquiram novas habilidades para acompanhar as
mudangas no ambiente digital.

Além disso, preocupacdes com seguranga cibernética e protecao de
dados continuam sendo areas criticas a serem abordadas. No entanto, ao
enfrentar esses desafios, a tecnologia também oferece oportunidades sem
precedentes para melhorar a eficiéncia, precisdo e tomada de decisdes na
contabilidade.

Explorar os desafios e oportunidades da tecnologia na contabilida-
de ¢ crucial para entender como essa disciplina esta sendo moldada pelo
avango tecnologico.
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4.1 Desafios da tecnologia na contabilidade

A introdugdo da tecnologia na contabilidade trouxe uma série de
desafios que os profissionais contabeis precisam enfrentar. Alguns desses
desafios incluem:

* seguranca de dados: com a adogdo de tecnologias como nuvem, [A
e blockchain, a seguranga dos dados tornou-se uma preocupagao primordial.
A protecdo contra violagdes de dados e ataques cibernéticos € essencial para
garantir a integridade e confidencialidade das informagdes financeiras;

* privacidade e conformidade: a crescente quantidade de dados fi-
nanceiros armazenados digitalmente levanta questdes sobre a privacidade e
conformidade com regulamentos, como o Regulamento Geral de Protegao
de Dados (GDPR) na Unido Europeia e a LGPD no Brasil. Os profissionais
contabeis enfrentam o desafio de garantir que os dados sejam coletados,
armazenados e utilizados de acordo com as leis e regulamentos aplicaveis;

* integracdo de sistemas: a integragdo de sistemas contabeis com
outras plataformas e tecnologias pode ser complexa e desafiadora. Ga-
rantir a interoperabilidade entre diferentes sistemas ¢ fundamental para
garantir a eficiéncia e precisdo das operagdes contabeis;

* adocdo e aceitagdo: a adogdo de novas tecnologias pode encontrar
resisténcia por parte dos profissionais contdbeis, especialmente aqueles
que ndo estdo familiarizados com as ferramentas e processos tecnologicos.
A mudanga cultural e o treinamento adequado sdo essenciais para garantir
uma transi¢ao suave para novas tecnologias;

* custo e acesso: para muitas empresas, o custo de implementar e
manter tecnologias avangadas pode ser proibitivo. Além disso, o acesso a
recursos tecnoldgicos pode ser limitado para organizagdes menores ou em
paises em desenvolvimento, criando disparidades digitais na contabilidade.

Enfrentar esses desafios requer uma abordagem proativa e colabora-
tiva por parte dos profissionais contabeis, gestores de empresas e desenvol-
vedores de tecnologia. A superagao desses obstaculos pode levar a uma con-
tabilidade mais eficiente, precisa e adaptavel as demandas do mundo digital.
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4.2 Oportunidades da tecnologia na contabilidade

Atecnologia na contabilidade apresenta uma série de oportunidades
que podem beneficiar tanto os profissionais contabeis quanto as empresas
em geral. Algumas das principais oportunidades incluem:

* automatizagdo de processos: a tecnologia oferece a oportunidade
de automatizar tarefas contabeis rotineiras, como entrada de dados, conci-
liagao de contas e preparagao de relatorios. Isso permite que os profissio-
nais contabeis se concentrem em analises mais estratégicas e consultivas;

* analise avancada de dados: com o uso de 1A e big data, os conta-
dores podem extrair insights valiosos dos dados financeiros, identificando
padrdes, tendéncias e oportunidades de melhoria. Isso permite uma toma-
da de decisdo mais informada e estratégica;

* transparéncia e precisdo: o blockchain oferece a oportunidade de
criar um livro-razao distribuido e imutavel, que aumenta a transparéncia e
confiancga nas transa¢des contabeis. Isso pode reduzir o risco de erros e frau-
des, aumentando a precisao e confiabilidade das informagdes financeiras;

« eficiéncia e reducdo de custos: a tecnologia pode ajudar a melho-
rar a eficiéncia dos processos contabeis, reduzindo a necessidade de traba-
lho manual e aumentando a produtividade. Isso pode levar a uma redugao
de custos operacionais e maior rentabilidade para as empresas;

* inovagdo e competitividade: as empresas que adotam tecnologias
inovadoras na contabilidade podem ganhar uma vantagem competitiva
no mercado. A capacidade de fornecer servigos contabeis mais eficientes,
precisos e transparentes pode atrair clientes e impulsionar o crescimento
dos negocios.

Essas oportunidades destacam o potencial transformador da tecnologia
na contabilidade, oferecendo beneficios significativos em termos de eficién-
cia, precisdo, tomada de decisdes e experiéncia do cliente. Ao abragar essas
oportunidades, os profissionais contabeis podem se posicionar para o sucesso
em um ambiente de negdcios cada vez mais digitalizado e competitivo.
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5 CONCLUSAO

Os impactos da tecnologia na contabilidade sdo amplos e transfor-
madores, abrangendo desde a automacao de processos até a inteligéncia
artificial e o blockchain. As inovacdes analisadas nesta pesquisa demons-
tram como essas ferramentas otimizaram a eficiéncia operacional, aprimo-
raram a precisdo dos registros financeiros e fortaleceram a seguranca da
informacao contabil.

A automacdo de processos contdbeis permitiu maior agilidade na
execucdo de tarefas repetitivas, reduzindo erros humanos e garantindo
conformidade com normas regulatérias. Além disso, o avango da segu-
ranga cibernética e das técnicas de machine learning tém fortalecido a
integridade dos registros contabeis, identificando fraudes em tempo real e
protegendo informagdes sensiveis.

A inteligéncia artificial tem remodelado a pratica contabil ao au-
tomatizar langamentos, auditorias e analises preditivas. Com algoritmos
avangados ¢ assistentes virtuais, os profissionais podem interpretar nor-
mas fiscais com mais precisdo e tomar decisdes estratégicas fundamenta-
das em dados.

O blockchain, por sua vez, introduziu um novo paradigma de segu-
ranga e transparéncia nos registros financeiros, tornando os processos de
auditoria mais confiaveis e menos sujeitos a manipulagdo. A integragdo
dessa tecnologia com business intelligence e big data possibilitou analises
aprofundadas, impulsionando decisdes empresariais mais assertivas.

Contudo, apesar dos avangos, a adaptacdo dos profissionais con-
tabeis continua sendo um desafio central. A necessidade de capacitagdo
digital e de conformidade com regulamentacdes de seguranca de dados
exige que contadores desenvolvam novas habilidades para acompanhar
as exigéncias do mercado. As empresas estao cada vez mais valorizando
especialistas capazes de manusear tecnologias avangadas e aplicar inova-
¢oes na contabilidade.
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Esta pesquisa, baseada em revisdo bibliografica de artigos acadé-
micos, relatérios técnicos e publicagdes especializadas, evidenciou os be-
neficios e desafios da transformacdo digital na contabilidade. As evidén-
cias indicam que, para garantir uma contabilidade eficaz e sustentavel no
futuro, € essencial que profissionais invistam em aprendizado continuo e
adaptacao tecnoldgica.

Dessa forma, conclui-se que, embora a evolugdo tecnologica traga
desafios, também oferece oportunidades sem precedentes para aumentar
a eficiéncia e a seguranga no setor contabil. A adogdo dessas inovagdes
aprimora praticas contabeis tradicionais, além de também redefinir o papel
do contador na era digital.
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RESUMO

A democracia ¢ fortalecida quando a transparéncia esta presente, auxilian-
do os cidadaos na compreensdo das a¢des governamentais e promovendo
o controle social. Os beneficios da transparéncia vao além da fiscalizacao,
ao estimular a participag@o social, oferecer subsidios para a tomada de de-
cisdo e ampliar possibilidades de atuacdo em prol do bem comum. Nesse
contexto, mecanismos de democracia digital t€ém sido utilizados para am-

1 Doutoranda em Politicas Publicas pela Universidade Estadual do Ceara (UECE), mestra em Planejamento
e Politicas Publicas pela UECE, especialista em Controladoria Governamental pela Universidade Federal do Ceara
(UFC), graduada em Direito pela Unichristus e em Gestdo Publica pela Universidade de Fortaleza (Unifor). Advogada,
com experiéncia na Administragao Publica, atuou como assessora juridica na Assembleia Legislativa do Ceara, na Ca-
mara Municipal de Fortaleza, no Gabinete do Governador do Estado do Ceara e na Secretaria da Justiga e Cidadania do
Ceara. Exerceu as fungdes de Chefe de Gabinete e Tesoureira no Municipio de Ubajara/CE. Atualmente ¢ assistente de
gestdo na Secretaria do Desenvolvimento Econdémico do Ceara, professora na Escola Superior do Parlamento Cearense
(Unipace) e professora formadora na UECE, bolsista da CAPES. E-mail: taise.almeida@uece.br

2 Doutora em Democracia no Século XXI pela Universidade de Coimbra e graduada em Direito pela Uni-
versidade Federal do Ceara. Foi coordenadora do Or¢gamento Participativo da Prefeitura de Fortaleza, atuou como
coordenadora ou consultora em diversos projetos sobre politicas publicas e participagdo social e foi pesquisadora do
Centro de Exceléncia em Politicas Educacionais da FGV. Atua como professora do Programa de P6s-Graduagao Pro-
fissional em Politicas Publicas da UECE e pesquisadora do Programa Cientista Chefe do Enfrentamento a Violéncia
contra a Mulher (Funcap). E-mail: neiara.morais@gmail

3 Graduagdo em Ciéncias Contabeis e Mestrado em Administragdo de Empresas pela Universidade de
Fortaleza (2002). Diploma de Estudos Avangados em Planejamento Territorial e Desenvolvimento Sustentavel pela
Universidade de Barcelona (2006). Doutorado em Gestdo de Empresas pela Universidade de Coimbra (2021) e Pos-
-Doutorado em Ciéncias Contabeis pela Universidade Federal da Paraiba (UFPB). Atualmente, analista de controle
externo do TCE/CE, professor adjunto do Curso de Ciéncias Contabeis da Universidade Estadual do Ceara (UECE)
e académico da Academia de Ciéncias Contabeis do Estado do Ceara. E-mail: samuel.castelo@uece.br

Rev. Controle, Fortaleza, v. 24, n.1, p. 172-199, jan./jun. 2026.



VASCONCELOS; BEZERRA; CASTELO — Transformacao digital e transparéncia publica:
um estudo de caso da plataforma “Assembleia + Transparente” da Assembleia Legislativa do Ceara

pliar o alcance e a efetividade de iniciativas voltadas a promocao da trans-
paréncia, pois seu nivel cresce a medida que a instituigdo facilita e amplia
a comunicac¢ao com os cidaddos; sob essa perspectiva, no final de 2021, a
Assembleia Legislativa do Estado do Ceara (Alece) langou a plataforma
“Assembleia + Transparente”, que disponibiliza o acesso a informagéo por
meio do Portal da Transparéncia e da Ouvidoria. Este estudo de caso foca
no Poder Legislativo e tem como objetivo analisar as especificidades da
transformagdo digital no servigo de transparéncia a partir dessa nova pla-
taforma. A coleta de dados envolveu pesquisa bibliografica e documental,
além da observacdo do site oficial da Alece. Para a analise, adota-se como
referéncia o indicador “Transformagédo Digital” do Indice de Transparén-
cia e Governanga Publica (ITGP), instrumento criado para avaliar o Poder
Legislativo. Os resultados indicam que, embora a Alece tenha avangado na
digitaliza¢do de seus servigos e no fortalecimento da transparéncia, ainda
enfrenta desafios para consolidar plenamente os recursos tecnoldgicos dis-
poniveis. Assim, ¢ necessario ampliar o uso de solugdes inovadoras para
garantir um modelo legislativo mais acessivel, interativo e alinhado as de-
mandas da sociedade digital.

Palavras-chave: transformacéo digital; transparéncia; Poder Legislativo.

ABSTRACT

Democracy is strengthened when transparency is present, helping citizens
understand government actions and providing social control. The benefits
of transparency go beyond the oversight bias, by promoting social participa-
tion, better basis for decision-making, and expanding possibilities of action
with a view to guaranteeing the common good and public integrity. In turn,
different digital democracy mechanisms have been used to multiply the rea-
ch and efficiency of initiatives that aim to promote transparency. This paper
focuses on the Legislative Branch and, as a case study, adopts the Legisla-
tive Assembly of the State of Ceara (ALECE). The level of transparency
increases as the institution facilitates and expands communication between
governors and governed; in this perspective, at the end of 2021, ALECE
launched the “Assembleia + Transparente” platform, which offers access to
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information through the Transparency Portal and the Ombudsman’s Office.
The objective of the article is to analyze the specificities of the digital trans-
formation in the transparency service, based on this new digital platform.
For data collection, bibliographic and documentary research was used, in
addition to observation of the official ALECE website. For data analysis, the
“Platforms”, “Communication” and “Digital Transformation” indicators of
the Transparency and Public Governance Index (ITGP), an instrument cre-
ated for the observation of the Legislative Branch, were taken as reference.
Finally, it isconcluded that ALECE corresponds to the influences of digital
transformation in promoting public transparency.

Keywords: digital transformation; transparency; The Legislative Branch.
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1 INTRODUCAO

Este estudo dedica-se a observar as especificidades da transforma-
¢do digital no servi¢o de transparéncia do Poder Legislativo, a partir do
caso da Assembleia Legislativa do Ceara (Alece). A escolha desse tema e
o recorte para o objeto de pesquisa sdo particularmente relevantes, uma
vez que o Poder Legislativo tem como fung@o precipua legislar e fiscalizar
as acoes do Poder Executivo. Ou seja, sua atuacdo ¢ fundamental para o
controle do Executivo e para a transformacao das demandas da socieda-
de em politicas publicas que atendam ao interesse comum, refor¢ando a
democracia. Nesse contexto, ¢ imperativo que o Legislativo, assim como
o Executivo, se empenhe em praticas de transparéncia, garantindo o exer-
cicio de um controle efetivo e a promogao de um ambiente democratico.

Assim, este artigo tem como objetivo central analisar as especifici-
dades da transformacao digital no servigo de transparéncia publica, a par-

Rev. Controle, Fortaleza, v. 24, n.1, p. 172-199, jan./jun. 2026.



VASCONCELOS; BEZERRA; CASTELO — Transformacao digital e transparéncia publica:
um estudo de caso da plataforma “Assembleia + Transparente” da Assembleia Legislativa do Ceara

tir da nova plataforma digital da Alece. Trata-se, portanto, de um estudo
de caso que, sem pretensdes generalizantes, busca langar luzes sobre uma
experiéncia concreta de uso de mecanismos digitais para o fortalecimento
da democracia e da transparéncia publica.

O nivel de transparéncia aumenta a medida que a instituicao facilita
e amplia a comunicacdo entre representantes e representados. Nessa pers-
pectiva, no final do ano de 2021, a Alece langou a plataforma “Assembleia
+ Transparente”, que oferece o acesso a informagdo por meio do Portal da
Transparéncia reestruturado e da Ouvidoria Parlamentar.

O artigo possui natureza exploratoria, uma vez que busca investigar as
especificidades da transformagao digital no servigo de transparéncia publica,
com foco na plataforma digital “Assembleia + Transparente”. O carater ex-
ploratorio se justifica pela necessidade de aprofundar o entendimento acerca
dos efeitos e desafios dessa transformagao, utilizando pesquisa bibliografica e
documental, além da observacédo do sitio eletronico oficial da Alece.

Esse tipo de estudo visa identificar padrdes com o intuito de pro-
porcionar uma compreensao inicial sobre o fendmeno em questdo. Para a
coleta de dados, foram utilizadas a pesquisa bibliografica, a pesquisa do-
cumental, a observacao do sitio eletronico oficial da Alece e da plataforma
“Assembleia + Transparente”. Para a analise dos dados, toma-se como
referencial os indicadores da categoria “Transformacdo Digital” do Indice
de Transparéncia e Governanga Publica (ITGP), instrumental criado pela
Transparéncia Internacional Brasil, especificamente, para a observagao
das agoes do Poder Legislativo.

Em sua estrutura, o presente artigo esta dividido em quatro segoes,
sendo a primeira esta introducdo. A sec¢do a seguir faz uma abordagem
tedrica sobre democracia digital no servico de transparéncia publica. A
terceira se¢do discorre sobre o percurso metodologico do estudo e, para
tanto, apresenta também o ITGP, com a categoria transformacao digital,
utilizada na pesquisa. Por fim, tem-se a se¢@o de analise e discussdo dos
dados obtidos e as consideracdes finais.
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2 TRANSFORMACAO DIGITAL NA TRANSPARENCIA PU-
BLICA

Segundo Silva, Bragatto e Sampaio (2016, p. 17), a “democracia
digital pode ser entendida como uma complexa relacdo entre tecnologias
digitais de comunicag¢do e praticas democraticas”. Porém, os proprios
autores advertem sobre a heterogeneidade de visdes e perspectivas exis-
tentes no campo da democracia digital, uma vez que seu proprio nicleo
conceitual envolve temas de concepgdes diversas:

Para identificar este centro conceitual, ¢ preciso lembrar que
estamos falando sobre duas dimensdes paralelas que se acopla-
ram: (a) a tradi¢do da concepgdo de democracia ¢ todo o seu
debate historico, normativo e pratico enquanto sistema politico;
(b) as inovagdes interativas das tecnologias digitais e toda sua
expansao para a vida cotidiana, aplicada para solucionar pro-
blemas comunicativos e informativos modernos (Silva; Bragat-
to; Sampaio, 2016, p. 21).

Para além das diferentes visdes, ¢ importante destacar que, como
ensina Pierre Rosanvallon (2010), a democracia ¢ a exploragdo de um
problema a resolver, e ndo a confrontagdo com um modelo ideal, de forma
que sua defini¢do permanece, e permanecera, incompleta:

Longe de corresponder a uma simples incerteza pratica sobre os
meios de seu estabelecimento, o carater vacilante da democracia
participa mais profundamente de sua propria esséncia. Ela sugere
um tipo de regime que jamais deixa de resistir a uma categoriza-
¢o livre de discussdes. E dai, alids, que provém a particularidade
do mal-estar subjacente a sua historia. O cortejo de decepgdes e
a sensagdo de traicdo que sempre a acompanham tém sido tao
intensos justamente pelo fato de que sua definicdo permanece
incompleta. Tal vacilagdo constitui o impulso de uma busca e
de uma insatisfagdo que se esforgam simultaneamente por se ex-
plicitar. E necessario partir dai para compreender a democracia:
nela se entrelagam a historia de um desencantamento e a historia
de uma indeterminagao (Rosanvallon, 2010, p. 74).
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Diante dos progressos tecnologicos, a democratizagao das informagoes
acarreta avangos significativos para a politica de transparéncia, uma vez que
existem aspectos que influenciam diretamente a forma de transmissdo dos
dados governamentais. Castells (2013) pondera que a propagagdo e o uso de
Tecnologias de Informagao e Comunicagdo fortalecem a democracia.

No ambito da administragao publica, a politica das Tecnologias de In-
formacdo e Comunicagao (TICs) visou, inicialmente, a eficiéncia, a reforma
e a moderniza¢do do Estado, além do desenvolvimento da economia, mas,
como efeito colateral, as TICs podem proporcionar o aumento da partici-
pacdo social e o fortalecimento da e-cidadania (Barbalho; Moreira, 2021).

Em esfor¢o de sistematizagdo sobre as potencialidades e ressalvas
acerca dos efeitos das TICs no sistema democratico, Paula Amorim (2012)
afirma: a) a comunicagdo politica entre o Estado e os cidaddos ¢ facilitada
pelos meios de comunicagdo e pelo ambiente digital, mas, além disso, a
autora reconhece que € preciso existirem “condi¢des materiais e cogniti-
vas, uma cultura politica e motivagao por parte dos cidaddos”; b) embora a
internet seja uma grande promessa para a democracia ¢ a politica, ela tam-
bém pode ser utilizada em outras esferas, com diversos fins, inclusive para
fins ndo democraticos; c) as tecnologias de informa¢do e comunicagdo
nao substituem, mas complementam os meios tradicionais ao incorporar
mudancas significativas nos processos de comunicagao; isso implica que,
em alguns casos, pode-se ter apenas uma repeti¢do do que ja existia, com
uma nova roupagem; d) embora a internet tenha o potencial de promover
uma comunicacgdo horizontalizada, isso depende ndo apenas do uso das
ferramentas, mas também da concepcdo de democracia adotada; alguns
usos podem transformar essa comunicag@o em vertical, replicando a 16-
gica dos meios de massa; e) apesar de se dar maior énfase ao potencial
participativo e deliberativo das tecnologias de informagdo e comunicagao,
¢ fundamental tornar o Estado mais visivel, compreensivel e responsivo
ao cidadao, o que depende da maneira como a internet é estruturada e
construida pelo Estado.
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Assim, o papel dos recursos tecnologicos encontra destaque na pro-
mogao da transparéncia, ao ponto em que os conceitos de democracia e de
transparéncia estejam acompanhados do termo “digital”’, conforme se observa
nas palavras de Almada (2017, p. 77): “passamos a falar aqui ndo mais de
democracia, mas democracia digital, e ndo mais de transparéncia, mas trans-
paréncia online, transparéncia digital”. Em produgao mais recente, a autora se
remete diretamente aos portais e sua relacdo com o acesso a dados publicos,
afirmando que, com o avango da internet, os ambientes e ferramentas digitais
passaram a proporcionar novas possibilidades para promover a transparéncia
nas atividades publicas. Nesse contexto, a transparéncia digital ¢ entendida
como o uso das tecnologias da informagao e comunicagao e dos espagos digi-
tais para melhorar a disponibilizagdo e o acesso as informagdes publicas. Por
meio das redes digitais, as informagdes passaram a ser acessadas mais rapida-
mente, por meio de diversos sifes e portais governamentais, o que contribuiu
para o aumento consideravel do volume de bases de dados publicas, além de
facilitar a visualiza¢do desses dados de maneira mais acessivel e compreensi-
vel (Aggio; Almada; Pinho; Santos, 2021).

Em outras palavras, as TICs exercem influéncia nas relagdes entre
governo e cidadaos, pois, ao ampliar a transparéncia, proporcionam tam-
bém novas possibilidades de participagdo cidada e conectam representan-
tes e representados (Araujo; Penteado; Santos, 2015).

No caso brasileiro, a legislagdo infraconstitucional surge para re-
gulamentar normas com foco na responsabilidade da gestdo fiscal, tendo
o planejamento e a transparéncia como fundamentos para a prevencdo de
desvios e de desequilibrio das contas governamentais, com destaque para
a obrigatoriedade de divulgag@o dos instrumentos de gestdo fiscal, inclu-
sive por meios eletronicos, conforme se verifica no texto da Lei Comple-
mentar n.° 101/2000, Lei de Responsabilidade Fiscal:
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Art. 48. Sdo instrumentos de transparéncia da gestao fiscal, aos
quais sera dada ampla divulgagdo, inclusive em meios eletroni-
cos de acesso ao publico: os planos, orcamentos e leis de dire-
trizes orgamentarias; as prestagdes de contas e o respectivo pa-
recer prévio; o Relatério Resumido da Execu¢do Orgamentaria
e o Relatorio de Gestao Fiscal; e as versdes simplificadas desses
documentos (Brasil, 2000).

Ademais, a Lei Complementar n.° 131/2009, conhecida como Lei da
Transparéncia, acrescenta dispositivos a Lei Complementar n.° 101/2000,
a fim de determinar a disponibilizacdo, em tempo real, de informagdes
sobre a execucdo or¢amentaria e financeira dos entes federados, para asse-
gurar a transparéncia, como se observa:

Art. 1o O art. 48 da Lei Complementar no 101, de 4 de maio
de 2000, passa a vigorar com a seguinte redag@o: ‘Art. 48. [...]
Paragrafo unico. A transparéncia sera assegurada também
mediante: I — incentivo a participacdo popular e realizacdo de
audiéncias publicas, durante os processos de elaboragao e dis-
cussdo dos planos, lei de diretrizes orgamentdrias e or¢gamen-
tos; II — liberagdo ao pleno conhecimento e acompanhamento
da sociedade, em tempo real, de informac¢des pormenorizadas
sobre a execugdo or¢amentaria e financeira, em meios eletroni-
cos de acesso publico; III — adogdo de sistema integrado de ad-
ministragao financeira e controle, que atenda a padrdo minimo
de qualidade estabelecido pelo Poder Executivo da Unido e ao
disposto no art. 48-A’ (NR) (Brasil, 2009).

Por sua vez, a Lei de Acesso a Informagdo (LAI), de 2011, visa a
assegurar o direito fundamental a informacao, ao estabelecer que o Estado
deve garantir o direito de acesso a informagao, que sera franqueada, me-
diante procedimentos objetivos e ageis, de forma transparente, clara e em
linguagem de facil compreensdo, desde ja prevendo a utilizagdo de meios
de comunicagao viabilizados pela tecnologia da informagao, o fomento ao
desenvolvimento da cultura de transparéncia na administracao publica e o
seu controle social.
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Tais diretrizes e procedimentos sdo essenciais para que o poder publi-
co cumpra as exigéncias para a garantia da gestdo transparente, assegurando
amplo acesso e divulgagdo das informagdes, em tempo real. Para tanto, a le-
gislagdo aborda conceitos acerca da informagao, bem como as restricdes de
acesso, a classificacdo da informagao quanto ao grau e aos prazos de sigilo e
as condutas ilicitas que ensejam responsabilidades do gestor.

Para a Controladoria-Geral da Unido (CGU) (Brasil, 2013), o Portal
da Transparéncia, além de ser uma ferramenta que possibilita o monito-
ramento dos recursos publicos, deve também propiciar a participagdao da
sociedade na discussdo das politicas publicas. Em seu Manual sobre o
tema, a CGU apresenta as formas de transparéncia, ativa ¢ passiva. Na
transparéncia ativa, o orgdo ou entidade disponibiliza a informacao por
meio da internet, sem que seja necessaria qualquer solicitagdo dos usua-
rios, enquanto na transparéncia passiva deverad haver o requerimento do
cidaddo, via Servigo de Informagdes ao Cidaddo (SIC). O e-SIC é um
mecanismo digital para que o cidaddo solicite informagdes e acompanhe
0s prazos, os encaminhamentos ¢ as respostas, além da possibilidade de
apresentacao de recurso. Para Neves (2013), o e-SIC ¢ o principal canal de
comunicacdo para a obten¢do de informagdes, tratando-se de transparén-
cia passiva. O poder publico direciona esse pedido para a area responsavel
e, apos o levantamento nos arquivos ou sistemas, procede-se o envio da
resposta ao solicitante.

Ja o portal da transparéncia ¢ um meio digital, para acesso on-line,
que se consolidou como importante instrumento de disponibilizagdo de
dados e informagdes. Um portal governamental consegue materializar o
principio da publicidade quando disponibiliza a sociedade informacdes
administrativas, financeiras e politicas, relevantes e claras, em diversas
linguagens (Silva, 2011).

Portanto, a politica publica da transparéncia, além de ter previsao
legal, deve estar presente de forma transversal, permeando os segmen-
tos da educagdo, da saude, do meio ambiente, entre outros, uma vez que
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perpassa os aspectos exclusivos a cada politica. E, exatamente por essa
caracteristica da transversalidade, espera-se que os governos efetivamente
concretizem a transparéncia e fortalecam o sistema democratico.

3METODOLOGIA

A metodologia adotada neste estudo caracteriza-se como uma pes-
quisa de estudo de caso tnico, focado na plataforma “Assembleia + Trans-
parente” da Alece. A escolha deste estudo de caso se justifica pelo interesse
em analisar em profundidade as praticas e iniciativas da Alece em relacao a
transformacao digital e a promogdo da transparéncia publica. A abordagem
da pesquisa ¢ qualitativa, uma vez que busca compreender as particulari-
dades da transformac@o digital na transparéncia publica, investigando os
processos internos que envolvem a disponibilizagao de informagdes para a
sociedade, em vez de quantificar fendmenos ou medir varidveis numéricas.

Quanto aos procedimentos técnicos, a pesquisa se apoia na analise
documental, que inclui o levantamento da legislagdo pertinente ¢ a revisado
das boas praticas relacionadas ao atendimento ao cidadao e a transparéncia
publica, conforme apresentadas no portal eletronico da Alece. A analise do-
cumental permite contextualizar e fundamentar as a¢des da Alece no con-
texto das leis e diretrizes estabelecidas para o acesso a informagao publica.

O estudo tomou como base o indice ITGP, que foi aplicado pela
Transparéncia Internacional para avaliar a transparéncia das Casas Legis-
lativas, considerando oito categorias, a saber: Legal; Plataformas; Gover-
nanga; Transparéncia Legislativa; Transparéncia Administrativa; Comuni-
cagdo; Participacdo e Engajamento; Transformacao Digital. Cada categoria
do ITGP contém indicadores que recebem uma pontuagdo, variando entre
zero e um, dependendo da presenca ou auséncia de praticas de transparén-
cia. Além disso, cada indicador possui um peso especifico que reflete sua
importancia (dois pontos para praticas essenciais € um ponto para praticas
recomendaveis). A soma das pontuacdes ¢ dos pesos resulta em uma classi-
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ficagdo que pode ser comparada com o desempenho de outras Assembleias
Legislativas. A analise do ranking foi utilizada para situar a Alece no con-
texto nacional, em que obteve a pontuacgao de 60,8 pontos, posicionando-se
em 4° lugar entre as Assembleias Legislativas do Brasil, o que indica um
desempenho “Bom” em termos de transparéncia publica.

Assim, este estudo volta seu olhar para a analise a partir da catego-
ria “Transformagdo Digital”, uma escolha que se justifica pelo fato de essa
categoria ter obtido a menor nota na aplicagcdo do indice pela Transparén-
cia Internacional Brasil. Além da observacdo dos resultados encontrados
na aplica¢ao do indice no ano de 2023 pela Transparéncia Internacional
Brasil, esta pesquisa empreendeu esfor¢os no sentido de coletar os dados
na Plataforma da Alece, a partir dos indicadores da categoria, apresentan-
do os resultados encontrados, em abril de 2025. Por meio da coleta dos
dados, realizou-se a analise dos achados.

A combinacdo da analise documental e da categoria “Transforma-
¢do Digital” do ITGP como ferramenta de avaliagdo possibilitou uma
compreensdo detalhada da transformacdo digital na Alece, permitindo a
analise das praticas adotadas, a identificagdo de pontos fortes e a reco-
mendacgdo de melhorias, com base nos aspectos da transparéncia publica.

4 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

A Assembleia Legislativa do Estado do Ceara, composta por 46 (qua-
renta e seis) deputados, tem como principais fungdes legislar e fiscalizar as
acdes do Poder Executivo. Além disso, esse Poder tem o dever primordial
de promover a transparéncia em seus proprios atos e funcionamento, e é
com base neste segundo aspecto que a pesquisa se desenvolvera.

Para tanto, diante das suas atribui¢cdes e competéncias, € necessaria
a adocdo de medidas que sejam capazes de otimizar a gestdo publica, com
o uso adequado das TICs, com a observancia as diretrizes para assegurar
a transparéncia, a prevengao ¢ o combate a corrup¢ao, visando a melhoria
continua da gestdo publica e a garantia do interesse publico.
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Dessa forma, verifica-se que a Casa Legislativa implantou meca-
nismos de controle para a conducao das politicas publicas de interesse
da sociedade, ao estabelecer principios da boa governanga para que os
gestores possam “contribuir para aumentar a confianga na forma como sao
geridos os recursos colocados a sua disposi¢ao, reduzindo a incerteza dos
membros da sociedade sobre a forma como sdo geridos os recursos e as
organizagdes publicas” (Ceara, 2018).

Tais principios versam sobre lideranga, integridade, compromisso,
responsabilidade e, destacadamente, sobre a transparéncia:

Art. 19 Sao principios da boa governanga, devendo ser seguidos
pelos orgdos da Assembleia Legislativa: V — transparéncia: ca-
racterizada pela possibilidade de acesso a todas as informagoes
relativas a organizag@o publica, sendo um dos requisitos de con-
trole do Estado pela sociedade civil. As informagdes devem ser
completas, precisas e claras para a adequada tomada de decisdo
das partes interessadas na gestéo das atividades (Ceara, 2018).

Nesse mesmo sentido, a Assembleia Legislativa instituiu o Comité
de Gestao Estratégica (COGE), por meio da Resolugdo n.° 698/2019, para
que as praticas da boa governanga, os controles internos e a integridade da
gestdo sejam institucionalizados, ou seja, implementados e mantidos pela
gestdao. Entre as competéncias do Comité, a transparéncia aparece desta-
cada nas seguintes atribuigoes:

II — implantar medidas para assegurar a transparéncia e 0 acesso
a informagao;

[...] VII — promover a adogdo de praticas que institucionalizem
a responsabilidade dos agentes publicos na prestagdo de contas,
na transparéncia e na efetividade das informagoes (Ceara, 2019).

Em consonancia com essas atribui¢des, sobre as medidas para as-
segurar a transparéncia e quanto a institucionaliza¢dao de suas praticas, a
Casa Legislativa estabeleceu os meios de acesso a informagao, conforme
se verifica na Resolugdo n.° 732, de 15 de dezembro de 2021:
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Art. 2.° A Assembleia Legislativa do Estado do Ceara garantira
0 acesso as informagdes publicas, nos termos da Lei Comple-
mentar Federal n.° 101/2000 e da Lei Federal n.° 12.527/2011,
mediante: | — Portal da Transparéncia, na pagina oficial da As-
sembleia Legislativa do Estado do Ceara na internet; II — Ou-
vidoria Parlamentar da Assembleia Legislativa do Estado do
Ceara; 11l — participagdo em audiéncias publicas; IV — acesso
as reunides plenarias ¢ de comissdes; V — TV Assembleia; VI —
Radio Assembleia; VII — outros meios e instrumentos legitimos
de divulgacdo de informagdes publicas (Ceard, 2021).

Como se vé, a Resolugdo n.° 732/2021 regulamenta os meios de
acesso, os principios e as diretrizes, disciplina a transparéncia ativa e a
transparéncia passiva, além de estabelecer as respectivas competéncias
para o cumprimento das obrigagdes.

Com o objetivo de melhor atender aos ditames relacionados a trans-
paréncia publica, em dezembro de 2021, a Assembleia Legislativa do Ce-
ara langou a plataforma “Assembleia + Transparente” (Ceara, 2025), que
oferece o acesso a informacdo por meio da Ouvidoria Parlamentar e do
Portal da Transparéncia, onde sdo disponibilizadas as informagdes a partir
do ano de 2021. As informagdes de exercicios anteriores ao ano de 2021
estdo disponiveis no Portal da Transparéncia na versdo antiga, portanto,
em endereco eletronico distinto (Ceara, 2020).

O portal atua na forma de transparéncia ativa, uma vez que dispo-
nibiliza dados e informagdes de interesse coletivo, tais como gestao fiscal,
despesas, licitacdes, folha de pagamento ¢ verba de desempenho parla-
mentar, independentemente de solicitacdo do cidaddo. O Portal da Trans-
paréncia esta vinculado a Controladoria e o contetido nele disponibilizado
passa pelo crivo do COGE, conforme previsdo na Resolucdo n.° 698/2019,
bem como na Resolugdo n.° 732/2021, que trata do acesso a informagao no
ambito do Poder Legislativo do estado do Ceara.

Para que se reconhecam os avangos proporcionados pela transfor-
macao digital, faz-se necessaria uma breve comparagao de alguns aspectos
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das duas versdes do portal. Um exemplo emblematico é o canal “Fale co-
nosco”, em que, na versao antiga, era disponibilizada apenas uma relagao
com contatos telefonicos dos setores da Assembleia, impossibilitando ao
cidadio o acesso direto via internet. Ja no Novo Portal, consta a indicacao
de local e instru¢des que permitam ao interessado comunicar-se por via
eletronica ou telefonica com o 6rgao. Essa mudanga no campo “Fale co-
nosco” torna possivel o envio de manifestacao acerca da plataforma “As-
sembleia + Transparente” e, nos casos de manifestacdo para Ouvidoria ou
pedido de acesso a informagao, foi disponibilizado um /ink “clique aqui”.

E importante registrar que durante a pesquisa foi identificada, no
site da Alece, uma “Célula de Atendimento Digital”, com as informagoes
referentes ao horario de funcionamento e enderego: “dias: segunda a sex-
ta. Horario: 8h as 17h. Local: hall de entrada do prédio principal da As-
sembleia Legislativa, com acesso pela Avenida Desembargador Moreira,
n.° 2807”. Informa, ainda, que a célula em questdo dispde, em sua estru-
tura, de doze computadores, de uma impressora e de um corpo técnico de
servidores para auxilio ao usudrio no acesso a informagdo de modo geral.

Portanto, identificou-se que a Casa Legislativa esta atenta as impli-
cacgdes da transformacao digital, quando se observa que a Casa implantou
mecanismos de controle e estabeleceu principios da boa governanga, com
destaque para a transparéncia; instituiu o Comité de Gestdo Estratégica,
por meio da Resolugdo n.° 698/2019; estabeleceu os meios de acesso a in-
formacdo, conforme se verifica na Resolugdo n.° 732, de 15 de dezembro
de 2021; e langou, no final de 2021, a plataforma “Assembleia + Transpa-
rente”, que passa a ser analisada a seguir, a partir do indicador da categoria
“Transformacgao Digital” do ITGP.

Para promover a interacao e o didlogo com a sociedade, a Alece tem
diferentes meios de comunicagao disponibilizados, como redes sociais di-
gitais (Facebook, Twitter, Instagram e YouTube), além de canais de mensa-
geiros instantaneos (Telegram/WhatsApp) e da divulgacao de informagdes
por meio de radio e TV, canais de comunicagao tradicionais que nao foram
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substituidos pelas midias sociais. A analise da comunicagdo envolve a aces-
sibilidade das informagdes, a forma como sdo apresentadas ao publico e a
eficacia dos canais disponiveis para facilitar a participagdo cidada.

A presenca ativa da Assembleia Legislativa nas principais redes so-
ciais digitais é uma pratica positiva para a promog¢ao da transparéncia e da
interatividade com os cidadaos. As redes sociais sdo canais dindmicos, aces-
siveis e de facil uso, permitindo a disseminagao de informagdes e o engaja-
mento direto com a populag@o. Além disso, o uso de plataformas como Tele-
gram e WhatsApp para a divulgacdo de informagdes reforga a possibilidade
de comunicagdo direta e em tempo real com os cidaddos, especialmente
considerando que essas ferramentas sao populares e de facil acesso.

No entanto, ¢ importante refletir sobre o alcance e a efetividade des-
sas ferramentas. O publico-alvo das redes sociais pode ser segmentado, com
algumas faixas etdrias ou grupos sociais ndo utilizando essas plataformas
com a mesma intensidade. A Assembleia Legislativa poderia explorar alter-
nativas de comunicagdo que envolvam uma maior diversidade de publicos,
como campanhas de comunicagdo voltadas para a inclusao digital.

Verificou-se que a divulgagdo dos enderegos, e-mails € nimeros de
telefone dos gabinetes parlamentares ¢ uma pratica positiva, pois garante
que os cidaddos possam se comunicar diretamente com seus representan-
tes. Essa transparéncia nas informagdes facilita a responsabilizacdo dos
parlamentares e fortalece o vinculo entre os representantes € os repre-
sentados. Contudo, a auséncia de um mecanismo claro para divulgagao
da agenda dos parlamentares limita o potencial de engajamento e acom-
panhamento das atividades legislativas pelos cidaddos. A publicagdo da
agenda dos parlamentares, seja por meio de redes sociais ou por outros
canais institucionais, permitiria uma participagdo mais ativa da populagao
nas discussdes e deliberagoes da Assembleia.

Em geral, a Assembleia Legislativa do Estado do Ceard oferece
uma gama de mecanismos de comunicagdo publica, como redes sociais,
radio, televisdo e internet. Esses canais sdo essenciais para garantir que

Rev. Controle, Fortaleza, v. 24, n.1, p. 172-199, jan./jun. 2026.



VASCONCELOS; BEZERRA; CASTELO — Transformacao digital e transparéncia publica:
um estudo de caso da plataforma “Assembleia + Transparente” da Assembleia Legislativa do Ceara

as informagdes de interesse publico cheguem de maneira acessivel a dife-
rentes segmentos da populagdo. No entanto, para que esses canais sejam
ainda mais eficazes, seria necessario aprimorar a integracdo entre eles,
garantindo que a informacgao circulasse de forma continua e que o cidadao
pudesse interagir de maneira mais eficiente.

A comunicagdo publica efetiva ndo deve se limitar a divulgacao de
informagdes, mas também incluir espagos para o dialogo e a participagdo
ativa. O aprimoramento da transparéncia, por meio de uma comunicagao
mais acessivel e inclusiva, ¢ um passo importante para fortalecer a con-
fianca da populacgdo nas institui¢cdes ptiblicas e promover a cidadania ativa.

4.1 A plataforma “Assembleia + Transparente”

Para analisar as questdes da transformacgao digital, ¢ importante ve-
rificar as ferramentas digitais e os sistemas disponibilizados pela Assem-
bleia Legislativa do Estado do Ceara para promover a transparéncia, o
acesso a informacdo e o engajamento da sociedade. A analise da Alece re-
vela que a Casa adotou plataformas digitais para atender a esses objetivos,
mas ainda ha aspectos que podem ser melhorados para garantir maior efi-
ciéncia, acessibilidade e conformidade com os indicadores estabelecidos.

A plataforma “Assembleia + Transparente” refere-se as ferramen-
tas digitais disponibilizadas pela Alece para promover a transparéncia
e facilitar o acesso a informacgdo. Essa plataforma abrange o Portal da
Transparéncia, que disponibiliza dados publicos, e os canais de Ouvido-
ria Parlamentar, que permitem aos cidadaos solicitar informacdes, realizar
dentincias e realizar sugestoes.

Sobre o Portal da Transparéncia, verificou-se que ¢ acessivel de
forma rapida, com fécil navegacdo a partir do site principal da Casa Le-
gislativa (até dois cliques). No entanto, a segmentacdo das informagdes
por periodos (“Informacdes até 2020” e “Informacdes a partir de 2021”)
apresenta um inconveniente para o usuario, pois a falta de um acesso uni-
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ficado dificulta a consulta continua e a comparagao de dados ao longo dos
anos. Idealmente, as informagdes deveriam estar integradas em um Uni-
co acesso ou apresentadas de maneira mais fluida, permitindo ao cidadao
uma visualizacdo mais agil e intuitiva dos dados, independentemente do
periodo. Além disso, o Portal oferece documentos em formatos abertos,
o que facilita o acesso e a reutilizacdo das informagdes. O uso de icones
ilustrativos para facilitar a visualiza¢do ¢ uma boa pratica de design, que
contribui para a experiéncia do usuario e a acessibilidade da plataforma.

Quanto ao Sistema de Informagdo ao Cidadao (SIC) e a Ouvidoria
Parlamentar: a Alece realiza a fungdo de transparéncia passiva por meio
da Ouvidoria, que ¢é responsavel pelos pedidos de acesso a informagao.
Embora cumpra o papel de canal de transparéncia passiva, o fato de nao
existir um sistema especifico de Sistema Eletronico de Informagdes ao
Cidadao (e-SIC) implica em uma limitacdo no processo de solicitagdo de
acesso a informagdo. O e-SIC, como um sistema digital e padronizado,
facilitaria a formalizagdo e o acompanhamento de pedidos de informagao,
proporcionando maior eficiéncia e controle para o cidadao.

Na observacao da Ouvidoria Parlamentar, verificou-se que € um ca-
nal de facil acesso (até dois cliques) no site principal da Alece, e esse canal
também possibilita a realizacdo de denuncias de corrupgdo. Embora esse
modelo seja adequado para garantir a participagdo ativa da sociedade, a
auséncia de um e-SIC no site limita a experiéncia do usuario, pois o pro-
cesso de solicitagao de informacgdes ndo ¢ tdo automatizado ou simplifica-
do quanto poderia ser em uma plataforma dedicada.

Identificou-se que a Alece publica relatorios anuais da Ouvidoria,
conforme estabelece a Resolu¢do n.° 732/2021 ¢ o Ato Normativo n.°
318/2022, que regulamentam o Acesso a Informagao no ambito da Casa
Legislativa. Os relatorios incluem informagdes sobre a quantidade de so-
licitagdes de acesso a informacao recebidas, atendidas e indeferidas, além
de dados genéricos sobre os solicitantes. No entanto, esses relatorios sao
publicados anualmente, o que poderia representar uma periodicidade lon-
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ga, pois em sendo mais curta estaria mais alinhada com os principios de
transparéncia ativa e agilidade no fornecimento de informacdes.

A plataforma da Alece oferece bons mecanismos de acessibilidade,
com icones visiveis e um “Acesso Rapido” na pagina inicial, que dire-
ciona os usuarios para as se¢oes de “Transparéncia” e “Ouvidoria”. Essa
estrutura de navegacdo facilita o acesso dos cidadaos as informacgdes e
servicos essenciais. Contudo, as informagdes sobre os procedimentos para
solicitagdes de acesso a informagdo, incluindo detalhes sobre os ende-
recos, telefones e horarios de atendimento da unidade responsavel, sdo
descritas como incompletas. Esse ponto pode gerar incertezas para os usu-
arios que buscam realizar uma solicitagdo, o que prejudica a clareza ¢ a
eficiéncia do processo.

Assim, conclui-se que a Alece apresenta avangos significativos na
adogdo de plataformas digitais voltadas a promocao da transparéncia e
do acesso a informagdo. A criagdo da plataforma “Assembleia + Transpa-
rente” ¢ uma iniciativa promissora, mas ainda ha desafios de integracao
sistémica, automacdo de processos ¢ atualiza¢do dinamica das informa-
coes. A transformacao digital, nesse contexto, deve ser entendida como
um processo continuo, que exige ndo apenas a presenca de ferramentas
tecnologicas, mas a reconfiguragdo da cultura institucional em direcao a
um governo digital mais aberto, responsivo e participativo.

4.2 Analise a partir da categoria “Transformacao Digital”

A categoria “Transformacao Digital” refere-se ao processo de ado-
c¢do e integracdo de tecnologias digitais nas praticas e operagoes da Alece,
visando aprimorar a transparéncia, a eficiéncia e a interacdo com a so-
ciedade. Essa categoria envolve a utilizagdo de ferramentas digitais para
facilitar o acesso a informacao, promover a participacao cidada e otimizar
a gestdo publica. A analise abrange aspectos como a transmissao on-line
das sessoes plenarias, a implementagdo de sistemas de inovagao tecnold-
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gica, o uso de plataformas digitais para o acompanhamento legislativo ¢ a
disponibilizagao de servigos e informagdes de forma digitalizada. O foco
esta em avaliar o grau de inovacdo ¢ a efetividade da Alece no uso de tec-
nologias para modernizar a comunicagdo e a gestao publica, promovendo
um governo mais acessivel e transparente.

Quadro 1 — Analise “Transformagao Digital”

Indicadores

TDOI. A Casa Legislativa transmite suas
sessoes do plendrio pela internet, quando ha
sessoes ordinarias e extraordinarias?

TDO02. A Casa Legislativa possui aplicativo
destinado ao uso pelos cidadaos para trans-
paréncia e acesso a informagao, participagao,
controle social e/ou educacdo legislativa, com
(i) transparéncia das permissdes; (ii) politica de
privacidade; e
(iii) nota acima de 3 na PlayStore/Android,
com acesso facil no site?

TDO03. A Casa Legislativa possui um labora-
torio de inovagdo que realize agdes voltadas a
participagdo, transparéncia, controle social e
educacao legislativa?

TDO04. A Casa Legislativa apresenta inovagdes
digitais aplicadas a promogdo da transparéncia,
atendimento ao cidadao, participagdo e/ou com-
bate a corrupgdo? Por exemplo, inteligéncia
artificial (IA), chatbot, blockchain, entre outras.
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Resultado da analise

A Alece adota praticas importantes de trans-
paréncia, como a transmissao ao vivo das
sessoes plenarias e das audiéncias publicas das
comissdes permanentes € temporarias, por meio
de diferentes meios de comunicagdo, como TV
Assembleia, Radio FM Assembleia, pagina web
e redes sociais (Facebook e YouTube).

Auséncia de Aplicativos e Inovagdes Digitais: a
Alece ainda n2o possui um aplicativo dedicado
aos cidaddos para facilitar a transparéncia, o
acesso a informagao, a participagao popular,
o controle social e a educagdo legislativa.

A auséncia desse tipo de aplicativo limita a
integragao das tecnologias digitais no coti-
diano do cidaddo, o que poderia simplificar o
acompanhamento das atividades parlamentares
e facilitar a interagdo com os representantes,
promovendo um canal direto e mais agil.

A Alece nao possui Laboratorio de Inovagao, no
entanto, verificou-se que consta no planejamento
estratégico da Casa um projeto de implemen-
tagdo do Laboratorio de Inovacao, o que indica
que a Casa Legislativa esta ciente da importancia
dessas inovagdes e da necessidade de adaptar-se
as exigéncias da transformagao digital.

Ainda carece de implementa¢des mais robustas
e inovadoras, como aplicativos moveis para
cidadaos e sistemas de gestdo eletronica de

documentos. A inclusdo de novas tecnologias,
como IA, chatbots e blockchain, poderia acelerar

a modernizac¢do da comunicagao e a transparén-

cia publica, além de oferecer novos canais de
interacdo entre os parlamentares e a populagao.
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Quadro 1 — Analise “Transformagao Digital” (continuagao)
Indicadores Resultado da analise

Nao foi identificado o uso de sistemas de gerencia-
mento de documentagao on-line, como o Sistema
Eletronico de Informagdes (SEI), que sdo ampla-

mente utilizados em outras esferas do governo para

garantir a transparéncia, rastreabilidade e eficiéncia
na gestdo de documentos puiblicos.

TDOS. A Casa Legislativa utiliza sistemas de
gerenciamento de documentagdo on-line, como
o Sistema Eletronico de Informagdes (SEI)?

A Alece oferece o acesso a sua “Biblioteca
Virtual Forum” e “Biblioteca Virtual Pearson”,
que disponibilizam milhares de titulos voltados

principalmente para os servidores da Casa e

alunos da Escola do Parlamento. Embora o

acervo digital seja um passo positivo, ele esta
restrito a um publico especifico (servidores
e alunos), limitando o alcance ao cidaddo
comum. Para que a transformacao digital seja
verdadeiramente inclusiva, seria desejavel que
a Alece expandisse 0 acesso ao acervo digital
para a populacdo em geral, proporcionando
mais oportunidades de educacao legislativa e
formagao juridica para todos os cidadaos.

TDO06. A Casa Legislativa possui uma bibliote-
ca digital, com possibilidade de acesso on-line
a parte do acervo?

Fonte: elaborado pelos autores, com base na nota metodoldgica do Indice de Transparéncia e Gover-
nanga Publica (ITGP) do Poder Legislativo e das Assembleias Legislativas dos Estados e Distrito
Federal (2025).

Como se observa, a transformacao digital no setor ptiblico € um pro-
cesso dindmico e progressivo, essencial para fortalecer os pilares da trans-
paréncia, da eficiéncia administrativa e da interagdo entre o poder publico e
a sociedade. No ambito da Alece, observa-se a adocao de praticas relevantes
nesse processo, ainda que limitadas em alguns aspectos fundamentais.

Entre os avangos observados, destaca-se a transmissao ao vivo das
sessoes plenarias e das audiéncias publicas das comissdes permanentes e
tempordarias. Essa pratica, realizada por meio de multiplos canais, como
a TV Assembleia, a Radio FM Assembleia, o portal institucional e as re-
des sociais (Facebook e YouTube), permite o acompanhamento em tempo
real das atividades parlamentares pela populagdo. Complementarmente, a
divulgacao antecipada da pauta das sessdes, conforme determina o Regi-
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mento Interno da Casa, contribui para um debate ptiblico mais qualificado,
promovendo maior previsibilidade e participagao cidada (Brasil, 1988).

Contudo, nota-se que a Alece ainda carece de ferramentas digitais
mais robustas e inovadoras. A auséncia de um aplicativo voltado a popu-
lagdo, por exemplo, limita o acesso facilitado a informagao legislativa, a
participacao popular e ao controle social. Solugdes como essa poderiam
integrar o cidaddo de forma mais direta as rotinas do parlamento estadual,
contribuindo para uma comunicagdo mais agil e eficaz. Além disso, ob-
serva-se a inexisténcia de acdes concretas voltadas a implementacdo de
tecnologias emergentes, como inteligéncia artificial (IA), chatbots ou blo-
ckchain. Essas tecnologias t€ém sido apontadas por estudos recentes como
capazes de aprimorar significativamente a eficiéncia dos servigos publicos
¢ a participacdo cidada (Januzzi, 2020).

Embora haja, no planejamento estratégico da Alece, a previsao de
criacdo de um Laboratério de Inovagdo, a auséncia de medidas efetivas
sinaliza uma distancia entre o planejamento institucional e sua execucdo
pratica. Outro ponto critico ¢ a ndo adogdo de sistemas eletronicos de ges-
tao documental, como o Sistema Eletronico de Informag¢des (SEI), ferra-
menta consolidada em diversas esferas da administragao publica brasileira
por garantir transparéncia, rastreabilidade e eficiéncia na gestao de docu-
mentos (Gongalves, 2019).

No campo da educacio legislativa e do acesso a informacao, a Ale-
ce mantém bibliotecas digitais, como a “Biblioteca Virtual Féorum” e a
“Biblioteca Virtual Pearson”, destinadas aos servidores e aos alunos da
Escola Superior do Parlamento Cearense (Unipace). Ainda que represen-
tem uma iniciativa positiva, o fato de estarem restritas a publicos especifi-
cos limita seu potencial como instrumento de democratizagao do conheci-
mento legislativo e de promocao da cidadania.

Nesse contexto, os resultados obtidos pela Alece na categoria
“Transformagio Digital” do Indice de Transparéncia da Transparéncia
Internacional, referentes ao ano de 2023, permaneceram inalterados até
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a data da coleta dos dados desta pesquisa (maio de 2025), indicando a
auséncia de avancos significativos no periodo. Isso reforca a percepcao de
que, embora a Casa Legislativa tenha implementado praticas iniciais de
digitalizagdo, ainda ndo incorporou de forma abrangente e estratégica os
recursos tecnologicos necessarios para consolidar um modelo legislativo
digital, acessivel e interativo.

Portanto, conclui-se que a Alece apresenta avangos pontuais no pro-
cesso de transformacao digital, mas necessita ampliar e acelerar a adogao
de inovagoes tecnoldgicas para fortalecer a transparéncia, a eficiéncia ins-
titucional e a participagdo social efetiva. A integracdo de solugdes como
aplicativos moveis, 1A, blockchain e sistemas de gestdo documental repre-
senta um caminho promissor para a modernizagao do Legislativo cearense
¢ o aprimoramento da sua relagdo com os cidaddos.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo teve como objetivo contribuir para a producgdo de co-
nhecimento sobre a influéncia das transformagoes digitais na promocao
da transparéncia publica no ambito do Poder Legislativo, adotando como
estudo de caso a plataforma “Assembleia + Transparente”, da Alece. A
pesquisa revelou que a Alece tem demonstrado atencdo as demandas con-
temporaneas de transparéncia e governanga, evidenciada pela criacdo do
COGE, pela regulamentacdo do acesso a informagéo e pelo langamento
da nova plataforma em 2021. Tais iniciativas representam avangos insti-
tucionais importantes para a constru¢do de um ambiente legislativo mais
transparente e responsivo.

A andlise dos resultados mostrou que os efeitos da transformacao
digital se expressam em diversas praticas adotadas pela Alece, como a
transmissao ao vivo das sessdes plenarias e audiéncias publicas, a divulga-
cdo antecipada das pautas legislativas e a oferta de bibliotecas digitais vol-
tadas a capacitagdo interna. Essas acdes contribuem para o fortalecimento
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da transparéncia ativa e da participagdo cidada, alinhando-se a principios
da boa governanca publica.

Entretanto, os achados também revelam limita¢es significativas
que precisam ser enfrentadas. A auséncia de um aplicativo oficial volta-
do ao cidadao restringe o acesso facilitado a informacdo e a participagao
popular. Da mesma forma, a falta de iniciativas que integrem tecnologias
emergentes, como inteligéncia artificial, chatbots € blockchain, evidencia
um uso ainda incipiente da transformacao digital. O Laboratorio de Ino-
vacdo, embora previsto no planejamento estratégico, ainda nao foi efeti-
vado, e o Sistema Eletronico de Informag¢des (SEI), amplamente adotado
em outras esferas do poder publico, ndo foi implementado na instituigdo.
Soma-se a isso a estagnacdo da Alece na categoria “Transformacao Digi-
tal” do Indice de Transparéncia da Transparéncia Internacional entre 2023
e 2025, indicando que, apesar dos esforgos iniciais, ndo houve avangos
mensuraveis no periodo.

A pesquisa também identificou uma limita¢do especifica relacio-
nada ao Portal da Transparéncia. Embora reestruturado e integrado a pla-
taforma em 2021, as informagdes anteriores a esse periodo ainda estdo
disponiveis em um portal separado, dificultando o acesso completo e in-
tegrado as informagdes publicas. Essa duplicidade compromete a experi-
éncia do usuario e representa um ponto de atengdo na politica de acesso a
informagao da Casa Legislativa.

Apesar dessas limitagdes, as implicagdes praticas deste estudo sao
relevantes. Ele oferece a Alece subsidios para o aprimoramento das suas
estratégias digitais e serve como referencial para outros parlamentos esta-
duais e municipais interessados em fortalecer a transparéncia por meio da
transformacgdo digital. Conclui-se, portanto, que a Alece apresenta avan-
¢os pontuais no processo de digitalizacdo, mas ainda necessita consoli-
dar uma abordagem mais abrangente e estratégica. A adogdo de solucdes
como aplicativos moveis, tecnologias emergentes e sistemas integrados
de gestdo documental representa um caminho promissor para a moderni-
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zacdo do Legislativo cearense e o fortalecimento de sua relacdo com os
cidadaos, promovendo um modelo legislativo mais acessivel, eficiente e
interativo.
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RESUMO

Os portais da transparéncia significam nao s6 a publicidade dos documen-
tos financeiros e/ou contabeis dos 6rgaos, mas também a divulgacdo de
dados institucionais que retratem o funcionamento da organizacdo como
um todo, assim como seus resultados. Sob essa 6tica, o estudo analisa o
nivel de transparéncia dos conselhos de fiscalizagdo das atividades profis-
sionais da regido Nordeste brasileira, considerando os sitios eletronicos
dos cinco conselhos com maior nimero de associados nos nove estados
da regido. Com abordagem qualitativa, carater descritivo e natureza do-
cumental, avaliou-se a adequagdo as exigéncias do Acdrddo Plenario do
TCU n.° 96/2016, que regulamenta a aplicacdo da Lei de Acesso a Infor-
magao (LAI) para os conselhos profissionais. Os resultados demonstram
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que nenhum dos conselhos analisados cumpriu integralmente as exigén-
cias legais, destacando-se negativamente os conselhos dos estados do
Maranhdo, Pernambuco e Piaui. Observou-se dificuldade generalizada no
atendimento as normas do TCU, principalmente quanto a divulgagao deta-
lhada e atualizada das informagdes financeiras e organizacionais. O estudo
contribui teoricamente por investigar um objeto empirico pouco explorado
na literatura e, em termos praticos, oferece subsidios para o aperfeicoa-
mento dos processos de transparéncia dessas instituigdes.

Palavras-chave:conselhos de fiscaliza¢do; transparéncia; controle externo.

ABSTRACT

Transparency portals represent not only the disclosure of financial and accou-
nting documents by public bodies but also the dissemination of institutional
data reflecting an organization’s overall functioning and outcomes. From this
point of view, this study examines the level of transparency in professional
oversight councils in Brazil’s Northeast region, focusing on the websites of the
five largest councils (by membership) across the region’s nine states. Using a
qualitative, descriptive, and document-based approach, the research assesses
compliance with the requirements of TCU Plenary Ruling n°. 96/2016, which
regulates the application of the Brazilian Access to Information Act (LAI) for
professional councils. The findings reveal that none of the analyzed councils
fully met legal requirements, with particularly poor performance observed in
the states of Maranhdo, Pernambuco, and Piaui. A widespread difficulty in
adhering to TCU standards was noted, especially concerning the detailed and
up-to-date disclosure of financial and organizational information. The study
contributes theoretically by examining an under-researched empirical subject
and, from a practical standpoint, provides insights for improving transparency
processes within these institutions.

Keywords: supervisory boards; transparency; external control.
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1 INTRODUCAO

No Brasil, um dos papéis atribuidos ao Estado é o de normatizar e
fiscalizar as atividades profissionais exercidas pelos seus cidaddos. Dessa
forma, o Estado se utiliza de seu poder de policia para fiscalizar e con-
trolar as atividades de &mbito econdmico realizadas pelos seus cidadios,
com o intuito de evitar possiveis riscos ou prejuizos que a sociedade possa
incorrer devido a padrdes de conduta ja consolidados que ndo sigam o
contexto ético-profissional de determinada atividade. Para atender essa
necessidade de realizar esse controle eis que surgem os conselhos de fis-
calizagdo das atividades profissionais. Esses conselhos sdo autarquias fe-
derais com autonomia administrativa e financeira que buscam, com base
em uma legislagao especifica, regulamentar o exercicio profissional de
diferentes areas (TCU, 2014).

Para efetivacao das atividades de fiscalizacao, regulagdo e orienta-
¢do das atividades profissionais, os conselhos possuem o poder de impor
pagamentos obrigatdrios que sdo cobrados aos seus associados, de acordo
com sua formagao académica (TCU, 2014). Esses pagamentos podem ser
em forma de anuidades, taxas ou multas. Como forma de adesdo, além
da justificativa per si, para arregimentar associados, os conselhos podem
oferecer servigos e vantagens que sao facultativas através de convénios
com empresas de entretenimento ¢ lazer, saude, transporte, entre outras.

Os conselhos de fiscalizagao das atividades profissionais sdo finan-
ciados por meio da cobranga de tributos criados a partir da lei que institui
tais entidades, j4 que sua natureza autdbnoma ndo permite o custeio por
meio de recursos advindos dos cofres de autoridades politicas. Ante o ex-
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posto, percebe-se a classificagdo dessas contribuigdes como receitas pu-
blicas, as quais possuem prerrogativas especiais de cobranga e necessitam
de maior controle pela sociedade (Sampaio, 2017).

Dessa forma, este estudo suscita o seguinte questionamento: qual
¢ o nivel de transparéncia dos conselhos de fiscalizagdo das atividades
profissionais do Nordeste? Para tanto, o objetivo da pesquisa € analisar o
nivel de transparéncia dos conselhos de fiscalizagdo das atividades profis-
sionais do Nordeste.

O estudo se justifica tanto do ponto de vista teorico quanto prati-
co. Em termos teodricos, percebe-se uma auséncia de investigagdes sobre
transparéncia em conselhos de fiscalizagdo de atividades profissionais.
Além de contribuir de forma geral sobre a tematica, o estudo contribui de
forma particular com a analise de um objeto empirico pouco investigado.
Em termos praticos, amplia o entendimento de como essa tematica vem
sendo abordada pelos conselhos. Podem, também, os conselhos tomarem
tais resultados para aperfeicoamento de seus processos de transparéncia.

Para tanto, além dessa introdugédo, o presente artigo explora, na se-
gunda e na terceira se¢ao, a literatura de transparéncia, controle externo e
controle social e os conselhos e suas atividades. J& a quarta secdo apresen-
ta a metodologia utilizada no estudo, na quinta se¢do sdo apresentadas a
analise e a discussdo dos resultados, por fim, na sexta se¢do sdo apresen-
tadas as consideragdes finais.

2 REFERENCIAL TEORICO
2.1 Transparéncia

A transparéncia administrativa contribui para a reformulagdo da
estrutura e da dindmica das relagdes configuradas entre administracao pua-

blica e os administrados, alterando profundamente os comportamentos de
ambas as partes (Martins Junior, 2004). Pode propiciar a oportunidade
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para a sociedade, sobretudo no que concerne ao direito de fiscalizar os atos
administrativos e posicionar-se contra as inconsisténcias daquilo que foi
planejado no comparativo com o executado. “A relacdo de transparéncia
com os agentes publicos € um fator crucial para a percepcao dos cidadaos
em relagdo aos seus governantes, contribuindo positivamente para a miti-
gacdo da corrupgdo do dinheiro publico” (Oliveira et al., 2024, p. 3).

De acordo com Evangelista (2010), o preceito da transparéncia publi-
ca teve inicio por meio da necessidade de informar a sociedade de que forma
foram alocados os recursos repassados por ela ao Estado. Desta forma, junto
a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), foram inseridas mudancas funda-
mentais para a geragdo ¢ disponibilizacao das informagdes a populagao.

Portanto, funciona como uma forma de controle e observagao dos
feitos do Estado, proporcionando ao cidaddo o acesso as informagdes. As-
sim, tendo acesso a essas informacdes, o cidadao passa a ter a possibilidade
de acompanhar e analisar as acdes de seus governantes ¢ também a forma
como essas informagoes sao disponibilizadas (Paiva; Zuccolotto, 2009).

Qualquer lacuna nas informagdes implica em falta de transparéncia,
dificultando o controle orgamentario pela sociedade e, consequentemente,
as decisoes tomadas (Mesquita; Azevedo, 2024).

Além da transparéncia, que minimiza as possibilidades de corrup-
¢a0, a publicizagdo das informagdes esta entre os principios fundamentais
da ciéncia da administragdo publica, em consonancia com a legalidade,
impessoalidade, moralidade e eficiéncia que contribuem para que a socie-
dade compreenda de forma clara a gestao publica.

No ordenamento juridico brasileiro, o dever de transparéncia esta
presente no artigo 37 da Constituicdo Federal de 1988: “a administragdo
publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos estados, do
Distrito Federal e dos municipios obedecera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (...)”.

Nota-se a importancia que tem o principio da publicidade para o
bom exercicio da democracia. A publicidade ¢ um dever constitucional
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do gestor publico e possibilita, assim, que a sociedade tenha acesso a in-
formagoes a respeito da geréncia da “maquina publica”. O principio da
publicidade surge ndo como meio de promocao do agente publico, mas
como ferramenta de fiscaliza¢do que a sociedade dispde para acompanhar
a gestdo dos recursos publicos e até detectar possiveis descaminhos. Tal
principio “obriga o governo a tornar publicos seus atos e, para operacio-
naliza-los, diversos mecanismos legais foram criados. Assim, é dado ao
cidaddo o direito de se informar sobre os gastos publicos para que ele
possa fiscalizar agdes governamentais” (Franklin, 2024, p. 160).

A popularizagdo dos meios de comunicagdo eletronica e da faci-
litagdo do acesso a internet, tanto a disponibilizagdo quanto o acesso as
informagdes dos entes publicos, oportunizaram maior acesso ao cidadao a
forma como sdo geridos os recursos publicos.

Nesse contexto, surgiu a Lei n.° 12.527/2011, mais conhecida como
Lei de Acesso a Informagao, que regulamenta o direito constitucional de
acesso a informacao publica. Dessa forma, qualquer pessoa, fisica ou ju-
ridica, tem acesso as informagdes publicas sem necessidade de apresentar
motivo. A lei vale para os trés poderes (Executivo, Legislativo e Judicia-
rio) e para as trés esferas de poder (Unido, estados e municipios), inclusive
para Tribunais de Contas e Ministério Publico. Entidades privadas sem
fins lucrativos também sao obrigadas a publicar dados a respeito de recur-
sos publicos por elas recebidos.

Segundo Sampaio (2017), a partir da Lei de Acesso a Informagao,
todo e qualquer 6rgao publico passou, obrigatoriamente, a adotar portais
de transparéncia em seus sitios eletronicos com as informagdes disponi-
veis aos usuarios e mecanismos de consulta através do Sistema Eletronico
do Servico de Informacao ao Cidadao (e-SIC).

Os portais da transparéncia significam nao s6 a publicidade dos do-
cumentos financeiros e/ou contabeis dos 6rgaos, mas também a divulga-
¢do de dados institucionais que retratem o funcionamento da organizagdo
como um todo, assim como seus resultados. Alguns exemplos sdo a defi-
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nicdo de organogramas, projetos, atividades, metas, quadro de pessoal, re-
sultados, perguntas frequentes e carta de servigos oferecidos aos cidadaos.

De acordo com Rausch e Soares (2010), as ferramentas de transpa-
réncia e controle social possibilitam reduzir possiveis desvios nos recursos
publicos ou na conduta dos agentes publicos. Munida dessa informagao,
a sociedade pode cobrar dos gestores publicos maior eficiéncia e eficacia
administrativa.

Porém, para ter sua utilidade preservada e ser de amplo acesso da
sociedade, as informag¢des devem constar de forma ndo burocratica e em
linguagem clara, para que nao se tornem apenas painéis de exposi¢ao de in-
formacdes, e assim, tenham sua finalidade deturpada. Portanto, “problemas
de transparéncia e accountability reduzem as informagdes disponiveis para
a sociedade poder realizar o controle social” (Silva et al., 2024, p. 21).

Nesse contexto, a informagao publica pode ser definida como um
bem publico, tangivel ou intangivel, com forma grafica, sonora e/ou ico-
nografica para o uso comum da sociedade e estando na propriedade dos
entes publicos de todas as esferas. Ela considera a dimens@o publica da
informagao produzida pelo Estado e opde-se ao privado e ao segredo, nos
casos que nao tém status de sigilo (Silva; Monteiro; Reis, 2020). Com
a promulgacdo da Lei Federal n.° 12.527/2011 (LAI), o Brasil passou a
contar com um instrumento para detalhar o acesso a informagao publica.
A LAI trouxe elementos centrais para garantir o direito de acesso, como a
definicao de informacdes para divulgagdo nos portais, a normatizagao de
procedimentos para formular pedidos de informagao, as regras de sigilo,
os prazos de entrega e outros elementos para disciplinar o acesso e divul-
gacdo das informacgdes (Ferreira; Raupp, 2022).

2.2 Controle externo e controle social

“O controle externo da administragdo publica, uma das etapas do ci-
clo da politica publica, desempenha um papel relevante sendo um instru-
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mento de acompanhamento da legalidade e desempenho da gestao publica”
(Ledo, 2023, p. 346). No Brasil, o dever de controle externo esta ligado
principalmente aos poderes legislativo e judiciario. O primeiro tem, cons-
titucionalmente, o dever de fiscalizar e controlar atos do poder Executivo
(exemplos: a autorizagdo para a obteng@o de empréstimos, a realizacao de
operagdes de crédito externo por estados e municipios e a sustagdo de con-
tratos administrativos) ¢ o segundo tem o dever de fiscalizar e controlar os
atos dos poderes legislativo e executivo quanto a sua legalidade juridica e
financeira. Pode-se notar que os poderes exercem atividades de controle en-
tre si, 0 que € uma caracteristica do Estado de Direito e da tripla separagdo
dos poderes defendida pelo artigo 2° da Constituicdo Federal de 1988.

No Brasil, o principal 6rgdo de controle externo ¢ o Tribunal de Con-
tas da Unido, que a partir da promulgagdo da Constituicdo Federal de 1988,
passou a ter independéncia administrativa e financeira (Santana, 2014).
Ainda segundo o autor, a partir desse periodo, os conselhos obtiveram a
competéncia na fiscaliza¢do contabil, financeira, orgamentaria, operacional
e patrimonial da Unido e das entidades da administragdo direta e indireta,
passaram a ter a legalidade, legitimidade, economicidade, na aplicagdo das
subvencdes e renuncia de receitas. Em consonancia, tem-se os Tribunais de
Contas dos Estados (TCEs) e Tribunais de Contas dos Municipios (TCMs),
ambos com atribui¢des parecidas, mudando apenas as jurisdi¢des de sua
atuagdo. A estrutura de controle externo no Brasil conta com o TCU, vinte
e sete Tribunais de Contas dos Estados, incluindo o Tribunal de Contas do
Distrito Federal, e seis Tribunais de Contas dos Municipios, mais os especi-
ficos das cidades do Rio de Janeiro e de Sao Paulo.

Outro importante conceito de controle ¢ o denominado controle
social. Neste, o controle dos atos da gestdo publica pode e deve ser fisca-
lizado e controlado pela sociedade civil. Segundo Carvalho (1995, p. 8),
“controle social é expressdo de uso recente e corresponde a uma moderna
compreensao de relacdo Estado-sociedade, onde a esta cabe estabelecer
praticas de vigilancia e controle sobre aquele”. O controle social ¢ um
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agente direto da democracia, meio por onde os cidaddos tém oportunidade
de exercer seus direitos e deveres de vigilancia e cobrancga, garantindo as-
sim a participacao da sociedade na tomada de decisdo dos gestores publi-
cos. E ainda, pelo consequente acompanhamento e fiscalizagao, impedir
condutas improprias e danosas a maquina publica e a sociedade.

E notério que a fiscalizagdo representada pelo controle externo nao
se configura apenas na busca por erros ¢ irregularidades, com intuito pu-
nitivo. Na verdade, o controle externo e, principalmente, o controle social
representam uma forma de manter a sociedade proxima dos atos adminis-
trativos e, dessa forma, preservar seu papel participativo na gestao publica.
A participagdo da sociedade a priori, concomitante ¢ a posteriori aos atos
administrativos representa uma maior possibilidade de adequacgao e melho-
ria dos atos publicos. “O efetivo exercicio do controle social s6 pode ocorrer
quando ha instrumentos de publicizagdo das informacdes governamentais.
Isso porque a disseminacdo da informagao é condi¢do fundamental para o
éxito da responsabilizagdo” (Boni; Mueller; Raddatz, 2023, p. 6).

2.3 Os Conselhos e suas atividades

E possivel compreender a existéncia dos conselhos de fiscalizagio
das atividades profissionais a partir da Constitui¢do Federal (1988), que
no seu inciso XIII do art. 5° define “¢é livre o exercicio de qualquer tra-
balho, oficio ou profissdo, atendidas as qualificagdes profissionais que a
lei estabelecer”. Tal norma constitucional € classificada conforme Lenza
(2010) como de eficacia contida, pois tem aplicabilidade direta e imediata,
mas nao produz seus efeitos integralmente. A criacao dos conselhos viria a
regular e controlar o exercicio de determinadas profissoes.

Os conselhos possuem a finalidade de zelar pela integridade e pela
disciplina das diversas profissdes, disciplinando e fiscalizando, ndo s6 sob
0 aspecto normativo, mas também punitivo, o exercicio das profissoes re-
gulamentadas, zelando pela ética no exercicio destas (TCU, 2014). Assim,
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cabe aos conselhos defender a sociedade de profissional que ndo segue a
conduta estabelecida quanto de “profissional” que deseje exercer determi-
nada profissdo ilegalmente.

Sao formados por profissionais filiados, de acordo com seu campo
de formagio cientifica e suas diretorias, por representantes democratica-
mente eleitos por seus pares. De acordo com Sampaio (2017), as jurisdi-
¢oes dos conselhos variam do ambito federal, que sdo sediadas geralmente
em Brasilia e &mbito regional, com escritérios em cada estado. Devido a
certas particularidades estruturais, alguns conselhos podem abranger mais
de um estado. Cada conselho ¢ regido por sua lei especifica de criagao, e
também por estatutos internos, que sdo criados e mantidos pelas diretorias
eleitas de cada conselho.

Os conselhos, apesar de serem representantes legais do Estado,
nao recebem recursos publicos para o desempenho de suas atividades re-
gulares. Dessa forma, para seu financiamento, estes sdo autorizados por lei
a criar contribuigdes que sao consideradas obrigatdrias a serem pagas por
seus associados, que em caso de inadimpléncia, poderdo incorrer em mul-
tas e sancdes (TCU, 2014). Caso mantenha-se a situacdo de inadimplén-
cia, o profissional pode ter seu registro cassado e ser impedido de exercer
sua profissdo. Além disso, multas também podem ser aplicadas a qualquer
cidadao que, por exemplo, esteja exercendo ilegalmente a profissao.

Como o Estado delega este poder coercitivo aos conselhos, os va-
lores por eles arrecadados sdo caracterizados como receitas publicas; as-
sim, sendo contabilizados segundo s Normas Brasileiras de Contabilidade
Aplicadas ao Setor Publico (NBCASP), devendo seguir condutas obriga-
torias, entre elas destacamos a transparéncia e a disponibilidade de acesso,
em linguagem compreensivel a publico leigo, caracterizando assim um
instrumento de controle externo.

Legalmente, os conselhos de atividades regulamentadas sao estabe-
lecidos pelo inciso XIII do artigo 5° da Constituigdo Federal, que diz que
“E livre o exercicio de qualquer trabalho, oficio ou profissio, atendidas
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as qualificagdes profissionais que a lei estabelecer”. Esta norma, segundo
Sampaio (2017), ¢ complementada pelas leis de criagao proprias dos dife-
rentes conselhos, que restringem o exercicio das profissdes e estabelecem
0s requisitos para o seu exercicio. Em complemento, também podemos
citar o inciso XXIV do artigo 21 da Constituicdo Federal, que defende que
compete a Unido “organizar, manter e executar a inspe¢ao do trabalho”.

3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

O estudo tem natureza documental, carater descritivo e abordagem
qualitativa. A investigacdo baseia-se no principio de transparéncia que
rege a geréncia da coisa publica e ¢ parte essencial da ciéncia da Adminis-
tragdo Publica. Como norteador da pesquisa, utilizou-se o Acérdao Plena-
rio do Tribunal de Contas da Unido n.® 96/2016, que versa exclusivamente
sobre a adogdo, pelos conselhos, de atividades regulamentadas.

A amostra selecionada compreende os sitios eletronicos dos cinco
conselhos com maior quantidade de associados, em cada um dos nove
estados do Nordeste, no periodo de janeiro a margo de 2023 e 2024, tota-
lizando quarenta e cinco sitios eletronicos, conforme Tabela 1. A escolha
por conselhos com maior quantidade de associados deve-se ao fato de
se pressupor que possuem condigdes (financeiras e técnicas) de apresen-
tar sitios eletronicos mais estruturados. Também em razdo do numero de
associados, espera-se que o contato com o proprio associado seja mais
digital do que presencial. Nesta direcdo, tais conselhos poderao servir de
subsidio para que conselhos de menor “porte” possam desenvolver-se em
termos de transparéncia das informacgdes.
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Tabela 1 — Conselhos Pesquisados

Conselhos Numero de Associados
Coren - Conselho Regional de Enfermagem 2.028.688
Crea - Conselho Regional de Engenharia e Agronomia 1.395.477
OAB — Ordem dos Advogados do Brasil 1.149.716
CRC - Conselho Regional de Contabilidade 523.309
CRC - Conselho Regional de Medicina 453.967

Fonte: dados da pesquisa (2024).

Vale ressaltar que, para garantir um bom desenvolvimento da pes-
quisa e visando preservar a consisténcia dos resultados, considerou-se
apenas os conselhos que, durante a pesquisa, estavam com seus sitios
eletronicos funcionando. Os conselhos que, mesmo que possivelmente
possuissem maior niumero de associados, mas estivessem com seus sitios
inacessiveis, foram descartados. Apds a coleta, foi realizada a analise da
adequacdo dos conselhos de atividades profissionais ao que exige o Acor-
dao Plenario do TCU n.° 96/2016, que regulamenta a aplicacdo da Lei de
Acesso a Informacao aos conselhos de atividades regulamentadas.

O normativo supracitado elenca vinte topicos que devem ser segui-
dos pelos sitios oficiais dos conselhos. Cada tdpico deve constar no sitio
eletronico de cada conselho, cujas informagdes devem estar atualizadas.
Para melhor visualizacdo, estes foram adaptados visando o aperfeigoa-
mento da pesquisa e clareza da exigéncia as entidades investigadas.
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Tabela 2 — Topicos Exigidos pelo TCU nos Sites dos Conselhos Profissionais

TOPICO DESCRICAO
1 Banner com indicagao de acesso a informagao e existéncia de um portal da transparéncia
2 Divulgagdo dos dados institucionais e organizacionais
3 Divulgagdo de Programas e Agdes
4 Relagdo de servigos prestados: como "carta de servigos ao cidadao" ou segéo equivalente
5 Possibilidade de acessar a Ouvidoria por meio do site
6 Informagdes sobre a estrutura, legislacdo, composi¢ao, data, horario, local das
reunides, contatos, deliberagdes, resolugdes e atas de seus orgaos colegiados
7 Informagdes referentes ao resultado de auditorias
8 Informagdes referentes a convénios e transferéncias
9 Receitas com demonstrativos contabeis detalhados
10 Despesas com demonstrativos contabeis detalhados
11 Licitagdes: editais e documentos relacionados
12 Contratos na integra
13 Editais de concursos publicos ou processos seletivos
14 Relagdo nominal de seus empregados e cargos
15 Remuneragao dos empregados
16 Todos os pagamentos, a qualquer titulo, a empregados e conselheiros
17 Pagamentos de diarias e passagens
18 Secdo de perguntas frequentes
19 Existéncia de SIC fisico e no site
20 Secdo para divulgacgdo das informagdes classificadas como sigilosas e o rol das

informagdes desclassificadas nos ultimos doze meses
Fonte: Sampaio (2017, p. 12, adaptado do Acordao n.° 96/2016).

Para melhor compreensao da analise dos dados, foi atribuido para
cada topico atendido o valor 1 (um), ja para cada topico ndo atendido foi
atribuido o valor 0 (zero).
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4 RESULTADOS E DISCUSSOES

Com base nos dados coletados em 45 sitios eletronicos dos 5 con-
selhos descritos na Tabela 1, em cada um dos nove estados da regido Nor-
deste, apresentam-se a seguir, por meio de tabelas, os resultados obtidos
na pesquisa, onde os conselhos estdo elencados na ordem decrescente do
numero de associados.

A Tabela 3 traz resultados coletados dos Conselhos Regionais de
Enfermagem (Corens) dos estados da Regido Nordeste, onde estao lista-
dos na vertical os estados e na horizontal os 20 topicos exigidos pelo TCU,
conforme descrito anteriormente. A ultima coluna ¢ a soma do total de
itens atendidos conforme Acdrddo Plenario do TCU n.° 96/2016.

Tabela 3 — Conselhos Regionais de Enfermagem (Corens)

Estados 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20

AL
BA
CE
MA
PB
PE
PI
RN
SE

1 1 1 1 1
1 1 1 1 1

I 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
1 1 1 1 1 1 1 11 1 1 1 1 1

S O O o o o o <
—_
—
—_
—_
—_
—_
—_
—_
—
—
—
—_
—_
—

1 1 1 1 1 11 1 1 1 1 0 1 1 1 1 1 1 1
1

(11 1 1 1 0 1 1 1 1 1 1
Fonte: dados da pesquisa (2024).

A Tabela 3 apresenta informagdes sobre os Conselhos Regionais de En-
fermagem, que somam, ao todo, 2.028.688 associados. Pelos dados da tabela,
percebe-se que nenhum dos Conselhos Regionais de Enfermagem apresentou
todos os itens exigidos pela legislagdo vigente, sendo que os conselhos dos
estados do Maranhao, Pernambuco e Piaui apresentaram os piores desempe-
nhos. Vale observar que nenhum dos Corens obedeceu ao topico 06, que versa

19
19
18
17
19
17
16
18
19
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sobre as informagdes sobre a estrutura, legislagdo, composicao, data, horario,
local das reunides, contatos, deliberagdes, resolugdes e atas dos 6rgdos cole-
giados dos conselhos. Os Conselhos Regionais de Enfermagem alcangaram
média de 18 pontos por cada 6rgdo, o que significa que estdo aquém do resul-
tado esperado. A pesquisa mostrou que, dos 180 (20 topicos x 9 estados = 180
pontos) pontos possiveis, os Corens alcancaram 162, o que significa uma falta
de inadequacgao na ordem de 10%, o que, mesmo assim, faz deste o conselho
melhor colocado entre os cinco avaliados.

Tabela 4 — Conselhos Regionais de Engenharia e Agronomia (Creas)

Estados 1 2 3 4 5 6 7 & 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20

AL
BA
CE
MA
PB
PE
PI
RN
SE

214

(1 1r 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 11 1 1 1 1 0
! 1r. 060 1 1.0 0 0O 1 1 O O 1 0 0 O 0 1 I 0
1 1.0 1 0 1 0 1 1 1 1 1 11 1 1 1 1 0
! 1r 1.0 1 0 0 0O 0O O 1T O 1 0 O O 0 1 I 0
! 1r 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 11 1 1 1 1 0
1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 11 1 1 1 1 0

—_
—_
—_
—_
—_

—_ = o
—_
—_
—_
—_
—_
—_
—_
—_
—_
—_
—_
—_
—_
—_

1 1 1 1 1

1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 0
Fonte: dados da pesquisa (2024).

Pela Tabela 4, percebe-se que os Conselhos Regionais de Engenha-
ria e Agronomia (com 1.395.477 associados) também apresentaram resul-
tado aquém do exigido pela legislacao vigente, sendo que apenas o Crea
do estado do Piaui alcangou 100% de cumprimento aos itens exigidos pelo
TCU. A pior situagado fica com os Creas dos estados da Bahia e do Mara-
nhdo, que apresentaram apenas 45% e 40% dos itens exigidos, respectiva-
mente. Com uma média de 16 pontos alcangados por 6rgao, os Conselhos
Regionais de Engenharia e Agronomia alcancaram somente 146 pontos
dos 180 possiveis, o que representa um déficit de 19%, o que demonstra
pouco zelo com a publicagdo das informagdes obrigatorias.
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Tabela 5 — Escritorios Regionais da Ordem dos Advogados do Brasil (OABs)

(3]
(=]

1 1. 1 1 1 0

0 0 1 1
1 1. 1 1 0 0 O

0

1

1 1

0

—
—

1
1

—_
—
[
- o O
S O o o o o o
S O o o O

._
—
—
—
o~
o o o o o o o o

0
0
0
I 1 1 1 1 0

11 1 1 1 0
Fonte: dados da pesquisa (2024).
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—_
—_
S O O o o o o o <
—_
—

S O O ©o o o o o <o
S O O O o o o o <o
S O O o o o o o <
S O O o o o o

—_ =
S O O O o o o o <o

0
0
0
0
0

—_
(=]
(=3

Com uma média de apenas 8 pontos por 6rgdo, os escritorios re-
gionais da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), com um total de
1.149.716 associados, foram as institui¢des que tiveram o pior desem-
penho da pesquisa. De acordo com a Tabela 5, dos 180 pontos possiveis,
apenas 73 foram alcangados, o que representa um percentual de 60% no
cumprimento da legislacao vigente. Do ponto de vista contéabil e financei-
ro, € preocupante que os itens do 7 ao 17 (que tratam das informagoes re-
ferentes ao resultado de auditorias, convénios e transferéncias, demonstra-
tivos de receitas e despesas, licitagdes, contratos, remuneragdes € cargos,
pagamentos extraordinarios, diarias e passagens) sejam desrespeitados,
pois sdo justamente esses topicos que tratam das questdes financeiras dos
orgdos, assim como dos atos de seus gestores e servidores. A falta de pu-
blicidade dessas informagdes, além de dificultar a fiscalizagdo e controle
da sociedade, sucinta a suspeita sobre possiveis ingeréncias acerca das
contas dos referidos érgaos.

08
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08
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07
07
09
07
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Tabela 6 — Conselhos Regionais de Contabilidade (CRCs)

Estados 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20

AL
BA
CE
MA
PB
PE
PI
RN
SE

216

1 1 1 1 1 0 1
11 1 1 1 1 1 1 0 0 1 1 1 1 1 0 1 1 1 1
11 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 0 1 1 1 1

0
! 1r 111 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
0

! r 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1

(111 1t 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Fonte: dados da pesquisa (2024).
* Os espacos em branco sdo de topicos que ndo constam no sitio eletrénico do respectivo conselho.

—_
—_
—_
[
—_
—_
—_
—_
—_
—_
S o o o o
—_
—_
—_
—_

Analisando a Tabela 6, percebe-se que nenhum dos conselhos re-
gionais de contabilidade analisados obedeceu a todos os itens exigidos
pelo TCU. Com um total de 129 pontos alcangados, dos 180 possiveis,
os CRCs apresentam um déficit de 28,4% na disponibilizacao das infor-
magdes. O destaque negativo fica para os CRCs dos estados de Alagoas
e Maranhao, que apresentaram comportamentos que impossibilitavam o
acesso a informacdo. O CRC de Alagoas exige o registro do perfil por
meio de criacdo de usuario e senha e, além disso, solicitacdo formal de
inscri¢do e, aguardar por um prazo de até 20 dias para que sejam disponi-
bilizadas as informacgdes solicitadas, ou seja, as informagdes ndo sao de
acesso amplo e irrestrito. Além disso, constatou-se que o 6rgao ndo possui
portal da transparéncia proprio, ha /ink no qual o usudrio ¢ redireciona-
do para o portal da transparéncia do Conselho Federal de Contabilidade
(CFC), com sede em Brasilia-DF. Ressalte-se que os espagos em branco
na Tabela 6 referem-se a topicos que sequer existem no sitio eletronico
do respectivo conselho. E importante ressaltar que esse tipo de conduta
dificulta o amplo acesso as informagdes e entra em conflito com o Acor-
dao Plenario do TCU n.° 96/2016, que em seu texto diz que “(...) a Lei de
Acesso a Informagdo (LAI) enfatiza a publicidade como preceito geral e o
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sigilo como excecao (art. 3° 1), sendo obrigatoria a divulgagdo das infor-
magoes na internet (art. 8°, § 3°).”

Tabela 7 — Conselhos Regionais de Medicina (CRMs)

Estados 1 2 3 4 5 6 7 & 9 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19 20

AL
BA
CE
MA
PB
PE
PI
RN
SE

1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
11 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1

1 1 1 1 0

S O O o o o o <

(11111 o0 1111 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1

1 1 1.1 0 0 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1 1
Fonte: dados da pesquisa (2024).

A Tabela 7 demonstra que nenhum dos Conselhos Regionais de
Medicina (CRMs), com 453.967 associados, obedece satisfatoriamente
as exigéncias da legislacdo vigente. Novamente, o destaque negativo fica
com o estado do Maranhao, que apresentou déficit de 70% de adequagdo
aos topicos do TCU. De maneira geral, os Conselhos Regionais de Medi-
cina alcangaram 154 dos 180 pontos possiveis, 0 que representa um deficit
de 14,5% as normas exigidas pelo TCU. Uma observacao que se faz ne-
cessaria para a analise da Tabela 7 é: o topico 6, que versa sobre as infor-
magcdes sobre a estrutura, legislacdo, composicao, data, horario, local das
reunides, contatos, deliberagdes, resolugdes e atas dos orgios colegiados,
que ndo foi cumprido por nenhum dos CRMs. O ndo cumprimento deste
item dificulta a participagd@o da sociedade no andamento das atividades
internas do orgao.
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Tabela 8 — Total de Topicos do TCU atendidos pelos Sitios Eletronicos
CONSELHOS AL BA CE MA PB PE PI RN SE TOTAL

CORENSs 19 19 18 17 19 17 16 18 19 162
CREAs 19 09 16 08 19 18 20 18 19 146
OABs 08 09 08 10 08 07 07 09 07 73
CRCs - 17 19 - 18 19 18 19 19 129
CRMs 18 19 18 06 19 19 18 19 18 154
TOTAL 64 73 79 41 8 80 79 83 82 664

Fonte: dados da pesquisa (2024).

Na Tabela 8, pode-se ter uma visao ampla do desempenho geral dos
orgaos pesquisados. Constatou-se que, dos 900 pontos possiveis, 0 mon-
tante alcancado foi de somente 664 pontos, o que representa apenas 2/3
de adequacdo as normas exigidas pelo TCU, sendo que a pontuagao média
foi de 132 pontos, o que representa um déficit de 48 pontos em relacao
aos 180 pontos exigidos pelo Acérdao Plendrio do TCU n.° 96/2016. Em
média, os conselhos atenderam a cerca de 73% das normas exigidas pelo
TCU, representando assim um déficit médio de 27%. Além disso, dos 45
conselhos avaliados, 44 ndo obedeceram satisfatoriamente as exigéncias
da legislagao vigente, a excecao fica para o CREA do estado do Piaui, o
unico a atender a 100% dos itens exigidos pelo TCU.

Durante o desenvolvimento da pesquisa, verificou-se que os con-
selhos das atividades profissionais ndo adotam um padrao, nem visual e
nem estrutural, em seus sitios eletronicos, sendo que cada um desenha o
sitio eletronico da forma como acha conveniente. Em alguns casos, os
conselhos de atividades da mesma categoria possuem sites completamente
diferentes de estado para estado.

Outros problemas comuns encontrados: i) a existéncia de /inks ina-
tivos, onde existe o /ink para o documento/informagdo, porém a pagina
acessada estd em branco ou vazia; ii) dificuldade para se localizar deter-
minadas informagdes (pois, como foi dito antes, os conselhos ndo adotam
nenhum padrdo visual/estrutural em seus sitios eletrdnicos, o que faz com
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que algumas informagdes, mesmo existentes, sejam de dificil localizago);
iii) alguns conselhos se utilizam demasiadamente de filtros de pesquisa,
que ndo podem ser desligados, e dificultam o livre acesso as informagodes,
onde estas deveriam estar listadas por ordem cronoldgica ou nominal, para
ter seu acesso facilitado.

Um dos problemas mais recorrentes durante a pesquisa e que po-
deria influenciar no seu resultado é que alguns tdpicos, principalmente
o topico 4 (Relagdo de servigos prestados: como "carta de servigos ao
cidaddo" ou secdo equivalente), sdo atendidos apenas de forma parcial.
Nos topicos 14 e 15 (Relagdo nominal de seus empregados e cargos e
remuneracdo dos empregados), por exemplo, as informagdes sdo dispos-
tas de forma geral, e ndo de forma nominal e detalhada, como regem as
normas legais referentes. Esse tipo de comportamento torna a mensuragao
da qualidade da informagao dubia e, principalmente, prejudica o acesso do
cidaddo a tais informacdes.

Outra falha recorrente verificada durante a pesquisa ¢ a desatualiza-
¢do das informagoes disponiveis. Muitas vezes, o link para o documento
e o proprio documento até existem, mas estavam completamente desatu-
alizados. Essa situacdo atende ao que preconiza o TCU, entretanto ndo
obedece satisfatoriamente ao principio da transparéncia e, ainda, dificulta
o controle por parte da sociedade e gera duvidas a respeito da idoneidade
das informagoes ali dispostas.

Ainda, alguns sitios eletronicos oficiais apresentam certas informa-
¢oes, como a divulgacdao dos dados institucionais e organizacionais ou a
divulgacdo de programas e acdes, exigidas em suas paginas, mas nao no
portal de acesso a informagao, e vice-versa. Outro problema grave ¢ o re-
direcionamento. Alguns sitios ndo possuiam as informagdes disponiveis, e
ao clicar no /ink de acesso a informacao, o usudrio ¢ redirecionado para o
Portal da Transparéncia do 6rgdo sede, em Brasilia.

Deve-se chamar a atencéo para o estado do Maranhdo, que foi o pior
classificado em 4 dos 5 conselhos avaliados. Com excec¢do do Coren, todos
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os outros conselhos pesquisados, revelaram que o total de topicos que aten-
diam as normas do TCU nao passava de 50%. Conforme estudo de Campos
(2013), para 923 municipios brasileiros, em 56,93% ha uma tendéncia a alta
corrupgdo, sendo os estados do Maranhao, Bahia e Alagoas os que apre-
sentaram o maior nimero de municipios tipificados nessa categoria (alta
tendéncia a corrupcao). Esta pesquisa também identifica os estados do Ma-
ranhdo e Alagoas como os que menos atenderam aos topicos do TCU.

Por outro lado, alguns conselhos possuem sites que estavam bem
estruturados, de facil visualizagdo e padronizados. Os destaques ficam
para portais dos Conselhos Regionais de Contabilidade (exceto os dos es-
tados de Alagoas e Maranhdo), Conselhos Regionais de Enfermagem e
Conselhos Regionais de Medicina (exceto o do estado do Maranhao).

Tabela 9 — Percentual de informagdes nao disponibilizadas pelos sitios dos conselhos avaliados

Conselhos Percentuais
OABs 60,0 %
CRCs 28,4%

CREAs 19,0 %
CRMs 14,5 %
CORENs 10,0 %

Fonte: dados da pesquisa (2024).

Pela Tabela 9, visualiza-se melhor a situagdo dos percentuais de in-
formagdes ndo prestadas pelos sitios oficiais de cada conselho. Como dito
anteriormente, com o menor percentual tém-se os Conselhos Regionais
de Enfermagem, ou seja, o conselho que mais atendeu aos topicos exigi-
dos pelo TCU. Apesar de ndo obedecerem satisfatoriamente a legislacao
vigente, possuem percentual de 10%, foi o menor percentual entre os 05
conselhos pesquisados.

Por outro lado, tém-se os escritorios regionais da Ordem dos Advo-
gados do Brasil, que apresentaram percentual de 60% de informagdes nao
prestadas conforme topicos exigidos pelo TCU. Essa situagdo demonstra um
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paradoxo, pois justamente a OAB, 6rgdo que deveria prezar pela obediéncia
as normas juridicas que regem o pais, principalmente quando se trata da ges-
tao da coisa publica, ndo segue os deveres exigidos pela legislacio vigente.

Na dimensao Dados Abertos do modelo conceitual, Klein (2018)
observa a necessidade de existir o Plano de Dados Abertos (Decreto n.°
8.777/2016) nos sites e a possibilidade de gravacao/extracdo em formato
aberto quando da sua consulta pelo cidaddo em qualquer extensdo, prefe-
rencialmente, livre da exigéncia de licencas e de facil processamento.

Amadurecendo ainda a discussao, foi realizado um segundo mo-
mento no campo da Transparéncia Passiva (TP), com a busca de informa-
¢oes geradas pelos pesquisadores. O cenario era compreender se (¢ como)
as respectivas gestdes lidam com os dispositivos obrigatorios constantes
na Lei n.° 12.527/2011 e no Decreto n.° 7.724/2012, no ambito do Siste-
ma de Informacdo ao Cidadao (SIC) na otica da virtualidade, especial-
mente quando ha uma dificuldade de presencialidade perante a Pande-
mia da covid-19, época de coleta da pesquisa. Restou confirmado que ha
intempestividade, na maioria dos conselhos, em responder as demandas
da transparéncia passiva, o que pode ser decorrente de diversos fatores,
inclusive administrativos e burocraticos, ou falta de aderéncia a cultura de
transparéncia em suas praticas.

Os dados ainda permitem observar a ndo conformidade verificada
nos estudos de Lucena ef al. (2014) quanto a for¢a da LAI em proporcio-
nar novas praticas de gestdo da informacao e interface com a sociedade,
pois foi verificada a limitagdo na efetiva¢ao da Transparéncia Publica pe-
los conselhos estudados, estando num cenario ainda embrionario de efe-
tivacao da cultura da participagdo como parte das praticas de gestdo dos
conselhos profissionais estudados, em especial no conjunto de dados que
seria necessario para fomentar interlocugdo com a sociedade da informa-
¢a0 (Michener; Contreras; Niskier, 2018; Raupp; Abreu; Abreu, 2015).

Analisando o nivel de transparéncia por grupo, observou-se que as
institui¢des com nivel de Transparéncia Ativa (TA) mais elevado sdo do
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CRC de Alagoas, Pernambuco e Rio Grande do Norte, com 44,75 pontos.
As com piores niveis sdo da OAB Sergipe, com 10,5, seguido da OAB Ala-
goas e Corecon Alagoas, ambos com 13,5 pontos. Ainda analisando o TA
por conselho, obtiveram-se os seguintes resultados, em ordem decrescente
de nivel de transparéncia: CRC, com 44,9 pontos, CRA, com 25 pontos,
Corecon com 22 pontos e OAB com 22 pontos. Ressalta-se que a pontuagao
maxima — para essa parte do modelo — é de 60 pontos e, com excegdo do
CRC, as demais institui¢oes ndo obtiveram nem 50% da pontuagao total.
A analise do Nivel da Transparéncia Passiva (TP) dos conselhos
nordestinos apresentou que as instituigdes com maiores notas sao todos os
CRC’s com 20 pontos (pontuacdo maxima no item no modelo de Klein).
As com menores notas sdo: o CRA Paraiba, Piaui e o Corecon Alagoas,
com pontuagdo zerada, ou seja, no caso desses ultimos conselhos nao fo-
ram identificadas opg¢des de efetivacao de demandas de informagdes pela
sociedade. Em ordem decrescente, quando analisado por conselho, tem-
-se: CRC (20,3%), Corecon (9,3%), OAB (9%) ¢ CRA (7,4%), tendo esses
trés ultimos uma transparéncia passiva aproximada de 50% do exigivel.
Quando analisadas as Boas Praticas de Transparéncia, percebeu-se
que nenhum dos conselhos tirou nota maxima, tendo as maiores notas atri-
buidas aos CRCs da Bahia, Ceara, Maranhao, Piaui, Rio Grande do Norte
e Sergipe, todos com 7,5 pontos. Dos conselhos, 12 ndo tiveram pontuagao
nesse item (8 unidades da OAB, 2 unidades do CRA e 2 do Corecon). A
média desse item entre os conselhos foi de 3,1 pontos, e apenas o Corecon e
a CRC encontram-se com seus indicadores acima da média. De certa forma,
os conselhos ndo geram possibilidades factiveis de disponibilidade de dados
como meio para o aprimoramento do exercicio qualificado da participacao
popular, como lembra Logarezzi (2016), contribuindo para uma baixa ca-
pacidade de controle por parte dos cidadaos, ja evidenciada por Mendieta
(2012) e Cavalcanti (2013). “Uma baixa transparéncia nesse processo pode
dificultar a participagdo dos cidaddos, ja que tais informagdes podem nao
estar visiveis ou serem intempestivas” (Mesquita; Azevedo, 2024, p. 154).
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Corrobora com esta pesquisa estudo semelhante realizado por Sam-
paio (2017), no qual se verificou que os conselhos de fiscaliza¢ao das ati-
vidades profissionais do estado do Ceara possuem baixo nivel de trans-
paréncia. Dessa forma, optou-se por ampliar o campo de pesquisa para
os nove estados do Nordeste do Brasil, tomando como amostra os cinco
conselhos com maior nimero de associados.

Mesmo com a existéncia de varios mecanismos tecnoldgicos e in-
formacionais, ainda se percebe a falta de transparéncia dos atos de alguns
gestores publicos e a nebulosidade das informagdes prestadas. Esse tipo
de comportamento, infelizmente percebido comumente na administragao
publica brasileira, pode suscitar dividas sobre a legitimidade e licitude
dos atos dos gestores publicos (Teixeira; Rodrigues, 2021). Para desenvol-
ver a transparéncia, ¢ necessario implantar mecanismos que proporcionem
a sociedade o conhecimento oportuno e satisfatorio das a¢des escolhidas
pelos governantes, das politicas implementadas e dos recursos que foram
mobilizados neste sentido (Raupp; Pinho, 2023).

5 CONSIDERACOES FINAIS

Esta pesquisa teve como objetivo analisar o nivel de transparéncia
dos conselhos de fiscalizagdo das atividades profissionais do Nordeste.
Com base nos aspectos estratégicos do estudo e na analise dos resulta-
dos encontrados, evidenciou-se a dificuldade dos conselhos em cumprir
as determinacdes do orgdo de controle externo com relagdo ao nivel de
adequacdo dos sitios eletronicos dos érgaos pesquisados ao principio da
transparéncia, tanto ativa quanto passiva. Esta dificuldade ficou eviden-
ciada quando se mensurou a quantidade de pontos totais que deveria ter
sido alcangada por todos os conselhos, sendo somente 664 pontos dos 900
pontos possiveis, representando um percentual de aderéncia de 73,7%.

A pontuacdo média de topicos atendidos por cada conselho foi de 132
dos 180 tdpicos possiveis, o que representa uma adequagao de 73,3%. Tal per-

Reyv. Controle, Fortaleza, v. 24, n.1, p. 200-228, jan./jun. 2026.

223



CAMURCA; LIMA; SANTOS; SOUSA - Transparéncia em conselhos de fiscalizagiio
de atividades profissionais no Nordeste brasileiro

centual expde as deficiéncias nas informagdes disponibilizadas nos portais e
que dificultam a construg@o do exercicio da transparéncia. Ainda foi possivel
identificar que todos os conselhos apresentam alguma deficiéncia na disponi-
biliza¢do das informagdes, cujo percentual variou de 10 a 60%. A constatagcao
de que apenas 1, dos 45 conselhos avaliados, atendeu de forma satisfatoria
a legislagdo vigente, porém, os resultados mostram que o Brasil precisa de
maior adequacdo quanto a transparéncia de dados, especificamente em rela-
¢do ao objeto estudado. Contudo, entende-se que as inovagdes tecnologicas
vém contribuindo para distintas mudancgas nesses processos.

No que concernem as contribui¢des no contexto tedrico e pratico.
Notoriamente, investigou-se um objeto empirico pouco explorado, aliado
aum instrumento de avaliacdo ainda pouco pesquisado. Na pratica, enten-
de-se que os conselhos poderdo utilizar-se dos resultados obtidos para que
possam aperfeigoar seus processos de transparéncia ativa e passiva.

Para estudos posteriores, indica-se a coleta de dados com os presi-
dentes dos conselhos para que sejam feitas analises de cunho qualitativo
e quantitativo. Sugere-se a investiga¢do em outros estados e regioes, de
forma que comparativos possam ser realizados. Em relacdo as limitagdes
da pesquisa, destaca-se que um certo grau de subjetividade pode estar
intrinseco ao processo de coleta de dados, ou seja, as informagdes podem
estar presentes, mas o pesquisador ndo as encontrou. Por outro lado, o
fato de a informagao existir, mas sua localizagdo ndo ¢ identificada, isso ja
pode ser considerado um “problema” de transparéncia.

REFERENCIAS

ARAUJO, R. M.; LOPES, A. B. DE O; DIAS, T. E. Transparéncia Publi-
ca: Analise de Portais de Conselhos de Fiscalizagdo Profissional no Nor-
deste brasileiro. Desenvolvimento em Questao, v. 20, n. 58, p. €12040,

2022. DOL: https://doi.org/10.21527/2237-6453.2022.58.12040.

224 Rev. Controle, Fortaleza, v. 24, n.1, p. 200-228, jan./jun. 2026.



CAMURCA; LIMA; SANTOS; SOUSA - Transparéncia em conselhos de fiscalizagio
de atividades profissionais no Nordeste brasileiro

CAVALCANTIL J. M. M.; DAMASCENQO, L. M. da S.; SOUZA NETO,
M. V. Observancia da Lei de Acesso a Informacao pelas autarquias
federais do Brasil. Perspectivas em Ciéncia da Informacio, v. 18, n. 4,
p-112-126, 2013.

DA CRUZ, N. F. Measuring local government transparency. Public Ma-
nagement Review, v. 18, n. 6, p. 866-893, 2016.

DI MARCO, C. A. F. Transparéncia municipal e controle social: a visao
dos observatorios sociais sobre os portais de transparéncia e acesso a
informacao. Interacées, v. 23, n. 2, 2022. DOI: https://doi.org/10.20435/
inter.v23i2.2885.

EVANGELISTA, L. Controle social versus Transparéncia publica:
uma questao de cidadania. Brasilia, 2010. Disponivel em: http://www.
cge.pr.gov//Transparencia. Acesso: 10 jan. 2025.

FERREIRA, G.; RAUPP, F. M. Proposta de aperfeicoamento do Portal
da Transparéncia do Poder Executivo de Santa Catarina. Revista Ca-
tarinense da Ciéncia Contabil, v. 21, 3247, 2022. DOI: https://doi.
org/10.16930/2237-766220223247.

FRANKLIN, L. A. S. Fatores politicos e nivel de transparéncia governa-
mental nos municipios tocantinenses. Revista Eletronica de Adminis-
tracao e Turismo, v. 18, n. 1, 2024.

LEAO, P. A. S. Controle externo da administracio ptiblica: proposta de
aplicagcdo de mineracgao de textos para subsidiar a auditoria de conformi-
dade em contratos. Revista Controle: Doutrina e Artigos, v. 21, n. 2, p.
346-370, 2023.

Reyv. Controle, Fortaleza, v. 24, n.1, p. 200-228, jan./jun. 2026.

225



CAMURCA; LIMA; SANTOS; SOUSA - Transparéncia em conselhos de fiscalizagiio

de atividades profissionais no Nordeste brasileiro

HUSEN, L. O.; QAMAR, N. R.; NAWI, S. The nature of the implemen-
tation of public procurement of goods and services in the province of
South Sulawesi. Journal of Law and Sustainable Development, v. 12,
n. 2, p. 2967, 2024. DOI: https://doi.org/10.55908/sdgs.v12i2.2967.

KLITIGAARD, R. A corrupc¢ao sob controle. Rio de Janeiro: Jorge
Zahar, 2008.

KLEIN, C. R. Transparéncia da gestao publica das Autarquias Fede-
rais de Ensino vinculadas ao Ministério da Educacio. Dissertacdo de
Mestrado. Universidade de Brasilia, 1994.

LOGAREZZI, L. Guia pratico da lei de acesso a informacao. Sdo
Paulo: artigo 19. Brasil, 2016. 2 Mb. Recuperado em 01 de Maio, 2024.
Disponivel em: https://artigo19.org/wp-content/blogs.dir/24/Guia-1tico-
-da-Lei-de-Acesso-.pdf, 2016. Acesso: 18 fev. 2025.

LUCENA, D. S. Lei de Acesso a Informacao: uma leitura da implemen-
tagdo. Instituto Federal do Rio Grande do Norte. Pensamento & Reali-
dade, v. 29, n. 1, p. 99-120, 2014.

MARTINS JUNIOR, W. P. Transparéncia administrativa: publicidade,
motivacdo e participacdo popular. Sao Paulo: Saraiva, 2004.

MESQUITA, T. S.; AZEVEDO, R. R. Nivel de transparéncia sobre as
audiéncias publicas orcamentarias em grandes municipios. Advances in
Scientific and Applied Accounting, v. 17, n. 2, p. 153-166, 2024.

MICHENER, G., CONTRERAS, E. & NISKIER, I. Da opacidade a
transparéncia? Avaliando a Lei de Acesso a Informagao no Brasil cinco
anos depois. Revista de Administracio Publica, v. 52, (4), p. 610-629,
2018.

226 Rev. Controle, Fortaleza, v. 24, n.1, p. 200-228, jan./jun. 2026.



CAMURCA; LIMA; SANTOS; SOUSA - Transparéncia em conselhos de fiscalizagio
de atividades profissionais no Nordeste brasileiro

OLIVEIRA, A. R. V.; CHAGAS, M. J. R.; SILVA, L. G.; SILVA, M. V.
A.; ALENCAR, M. S. Governanga colaborativa: Analise da transparén-
cia ativa nos consorcios publicos de satide no estado do Ceara / Bra-
sil. Desenvolvimento em Questao, v. 22, n. 60, 2024.

PAIVA RIBEIRO, C. P.; ZUCCOLOTTO. R. Fatores determinan-
tes da transparéncia na gestio publica dos municipios brasileiros.
EnAPG/ANPAD - Encontro de Administra¢do Publica e Governo,
Salvador, BA, Brasil, 2009. http://www.anpad.org.br/diversos/EnAPG/
enapg 2012?2012 _EnAPGS82.PDF.

RAUPP, F. M.; ABREU, E. de; ABREU, M. B. Disponibilizagao de
informagdes a sociedade em meios eletronicos: um estudo nas pre-
feituras dos maiores municipios brasileiros. Revista Catarinense da
Ciéncia Contabil, v. 14, n. 42, p. 41-54, 2015. DOI: http://dx.doi.
org/10.16930/2237-7662/rccc, v.14, n.42, p. 41-54.

RAUPP, F. M.; PINHO, J. A. G. Accountability em camaras municipais:
(re)visitando portais eletronicos do estado de Santa Catarina. Revista

Contemporinea de Contabilidade, v. 20, n. 54, 2023. DOI: https://doi.

org/10.5007/2175-8069.2023.e82887.

SAMPAIO, T. C. Q. Analise dos conselhos de fiscalizaciao das ativi-
dades profissionais do Ceara a luz da transparéncia e da prestacio
de contas. Instituto de Ensino Superior de Fortaleza (IESF)/ Associago
Cearense de Estudos e Pesquisas (ACEP), p. 2-18, 2017.

SAMPIERI, R. H. COLLADQO, C. F.; LUCIO, M. P. B. Metodologia de
pesquisa. Porto Alegre: McGraw Hill, 2013.

Reyv. Controle, Fortaleza, v. 24, n.1, p. 200-228, jan./jun. 2026.

227



228

CAMURCA; LIMA; SANTOS; SOUSA - Transparéncia em conselhos de fiscalizagiio
de atividades profissionais no Nordeste brasileiro

SANTANA, H. S. O controle externo da administracdo publica no Brasil.
Revista Jus Navigandi, v. 19, n. 3894, 2014.

SILVA, A. A. P. S., MONTEIRO, D. A. A.; REIS, A.O. Qualidade da in-
formagao dos dados governamentais abertos: analise do portal de dados
abertos brasileiro. Revista Gestao em Analise, v. 9, n. 1, p. 31-47, 2020.

SILVA, T. J. P.; OLIVEIRA, C. T. F.; GOUVEIA, T. M. O. A. Trans-
paréncia e accountability das rentncias de receita: uma analise sobre o
beneficio do programa de apoio a alunos no municipio do Rio de Janeiro.
Revista de Contabilidade do Mestrado em Ciéncias Contabeis da
UERJ (Online), v. 29, n. 2, 2024.

TEIXEIRA, T. C.; RODRIGUES, J. de A. Integrity programs in the fight
against corruption and their relevance to the professional supervisory
councils. Journal of Law and Sustainable Development, v. 9, n. 2, p.
¢0730. 2021. DOI: https://doi.org/10.37497/sdgs.v9i2.30.

Rev. Controle, Fortaleza, v. 24, n.1, p. 200-228, jan./jun. 2026.



ISSN 1980-086X e-ISSN 2525-3387
www.revistacontrole.tce.ce.gov.br

Composicao das receitas e descumprimento do teto
de gastos com pessoal: evidéncias dos municipios
cearenses (2015-2023)

Revenue composition and non-compliance with the personnel spending
cap: evidence from municipalities in Ceara (2015-2023)

https://doi.org/10.32586/rcda.v24i1.1055
George Henrique de Moura Cunha'
Mauricio Benegas?
Nirleide Saraiva Coelho?
Raimir Holanda Filho*
RESUMO

Este trabalho tem como objetivo investigar a hipotese de que as frustragdes
de receita sdo a principal causa para que municipios do estado do Ceara des-
cumpram o teto constitucional de gastos com pessoal. Para encontrar uma
resposta a esta questdo, foram empregados dados do Siconfi no periodo com-
preendido entre 2015 e 2023. Em seguida, foram construidos dois subgrupos
de municipios do Ceara, representando realidades distintas: um que apresenta
descumprimento do teto como uma pratica recorrente € 0 outro que esta sem-
pre respeitando as regras. Com base em uma analise comparativa empregando
as médias das receitas obtidas com a cota parte do Fundo de Participagdo dos
Municipios (FPM), com a cota parte do Imposto sobre Circulagdo de Bens e
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Servicos (ICMS) e com a arrecadagdo do Imposto Sobre Servigos (ISS), os
dados foram submetidos a um teste de hipotese em que os resultados sugerem
que ndo existem evidéncias que suportem a afirmacao de que as receitas com
ICMS sao diferentes nos dois grupos.

Palavras-chave: financas publicas municipais; LRF; ICMS.
ABSTRACT

This study aims to investigate the hypothesis that revenue shortfalls are
the primary reason municipalities in the Ceara state fail to comply with
the constitutional personnel spending cap. To answer this question, data
from the state health system (Siconfi) covering 2015-2023 were analyzed.
Two subgroups of Ceard municipalities were then constructed, represen-
ting distinct realities: one with recurring noncompliance with the cap and
another with consistent compliance. Based on a comparative analysis of
average revenues from the Municipal Participation Fund (FPM), the Tax
on Circulation of Goods and Services (ICMS), and the Tax on Services
(ISS), the data were subjected to a hypothesis testing. The results suggest
there is no evidence to support the claim that ICMS revenues differ betwe-
en the two groups.

Keywords: municipal public finances; LRF; ICMS.
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1 INTRODUCAO
A promulgacdo da Lein® 101 de 04 de maio de 2000, conhecida como

Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), foi um importante marco institucio-
nal na historia recente do Brasil. Essa legislagdo define parametros para a
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gestdo das finangas publicas no pais, visando a sustentabilidade fiscal dos
entes federativos. Entre os parametros definidos, incluem-se os limites para
despesas com pessoal, que ndo devem exceder determinados percentuais
da receita corrente liquida (RCL) da Unido, dos estados e dos municipios.

No caso dos municipios, objeto deste estudo, os limites estabeleci-
dos para a despesa com pessoal especificam um teto de 60% da RCL, dos
quais 54% cabem ao poder executivo e 6% ao poder legislativo. Respeitar
esses limites € crucial para que a administragdo publica municipal ndo es-
teja sujeita as penalidades previstas na LRF em caso de descumprimento,
como a redu¢@o das transferéncias do Fundo de Participagdo dos Munici-
pios (FPM). Nao obstante, muitas vezes a gestdo do municipio, por razdes
diversas, pode descumprir esses limites.

Uma das justificativas mais comuns dos gestores para explicar o
descumprimento da LRF quanto aos gastos com pessoal ¢ a frustracdo de
receitas. Especificamente, o argumento € que, no exercicio em que houve
o descumprimento, a receita de algumas componentes da RCL foi redu-
zida ou aumentou menos do que o aumento dos gastos com pessoal. Tal
justificativa quase sempre recai sobre a receita tributaria.

Neste trabalho, nos testamos a relevancia estatistica do argumento
de que o descumprimento do teto de gastos com pessoal esta, de fato, re-
lacionado a frustragdo de receitas. Para tanto, nés nos concentramos em
analisar os itens de receita mais importantes, quais sejam: a cota parte do
FPM, a cota parte do Imposto sobre Circulagao de Mercadorias e Servigos
(ICMS) e o Imposto Sobre Servigos (ISS).

O periodo analisado nesta pesquisa compreende os anos de 2015 a
2023. E importante destacar que a ndo inclusdo dos dados de 2024 se deve
ao fato de que algumas informagdes da base utilizada nesta pesquisa ndo
estao disponiveis. A importancia de uma analise mais detida sobre esses
itens de receita se deve ao fato de que, no periodo sob consideragao, houve
trés acontecimentos que tiveram impactos profundos na economia de todo
0 pais, sobretudo sobre as finangas publicas dos entes subnacionais.
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O primeiro evento importante foi a pandemia do covid-19. Nao se-
rao abordadas aqui as consequéncias sanitarias e economicas da pande-
mia, mas apenas o impacto nos itens de receita mencionados anteriormen-
te. Em relagdo ao FPM, a Medida Provisoria n® 938 de 2020 estabeleceu
apoio financeiro aos estados e municipios em decorréncia da emergéncia
sanitaria. De modo geral, a MP determina que a Unido ¢ responsavel por
compensar a variagdo nominal negativa registrada entre margo e junho de
2020 em comparagdo ao mesmo periodo de 2019.

O segundo evento relevante desse periodo refere-se as altera-
¢oes nas aliquotas do ICMS aplicadas a combustiveis e energia elétrica.
Tais mudangas decorreram das Leis Complementares n® 192/2022 e n°
194/2022. A primeira determinou a uniformizagao das aliquotas do ICMS
sobre combustiveis em todo o territério nacional, enquanto a segunda
classificou como essenciais os bens e servigos vinculados a combustiveis
e energia elétrica. Na pratica, essas medidas resultaram, para o estado do
Ceara, em uma redugado da aliquota do ICMS nesses setores de 27% para
18%. Essa diminui¢do esteve vigente entre junho e dezembro de 2022.

Por fim, o terceiro evento que impactou significativamente as finan-
cas publicas nacionais comecou com a crise fiscal de 2015. Como resul-
tado, a deterioragdo das contas publicas representava parte de uma crise
econdmica nacional a partir desse ano. O ambiente econdOmico tornou-se
mais instavel em decorréncia da crise politica associada ao processo de
impeachment da ex-presidente Dilma Rousseft.

A despeito dessa sequéncia de acontecimentos, os resultados deste
trabalho apontam para uma dire¢do diferente daquela em que normalmen-
te os gestores dos municipios se baseiam para justificar os eventuais des-
cumprimentos do teto de gastos. De fato, como sera visto adiante, entre
outros resultados, os testes estatisticos conduzidos mostram que, no caso
da cota do ICMS, nao existem evidéncias de que a média da receita entre
os municipios que descumpriram o teto foi menor em comparagdo com
municipios que mantiveram a relacao gasto com pessoal e receita corrente
liquida abaixo dos limites constitucionais.
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Além desta introdugao, o trabalho esta distribuido da seguinte for-
ma: a se¢do 2 faz uma breve apresentagdo sobre o aparato legal que norteia
a cota parte do ICMS no estado do Ceara; a se¢do 3 apresenta os dados
utilizados no trabalho, bem como uma andlise preliminar dos mesmos; a
secdo 4 apresenta a metodologia adotada e traz os principais resultados do
trabalho; as conclusoes do trabalho sdo mostradas na se¢ao 5.

2 COTA PARTE DO ICMS NO CEARA

De acordo com o Codigo Tributario Nacional (CTN), o sistema bra-
sileiro é composto dos tributos instituidos no pais, bem como dos princi-
pios e das normas que regulam tais tributos. Em seu artigo 3°, o tributo ¢
conceituado como toda prestagdo pecuniaria compulséria, em moeda ou
cujo valor nela se possa exprimir, que ndo constitua sanc¢ao de ato ilicito,
instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente
vinculada (Brasil, 1966).

O tributo ¢ definido como um valor monetario que o cidadao deve
pagar, sempre representando valor econdmico e sendo estabelecido em lei.
Nao possui carater punitivo, € sua cobranca segue regras legais automati-
cas e controladas. De acordo com o artigo 145 da Constitui¢ao Federal e
o artigo 5° do CTN, os tributos classificam-se em impostos, taxas e contri-
buicao de melhoria, esta ltima relacionada a realiza¢ao de obra publica.

O ICMS ¢é um imposto cuja competéncia pertence aos Estados e ao
Distrito Federal, sendo responsabilidade desses entes federativos estabele-
cer leis, arrecadar e fiscalizar esse tributo em seus territorios. Conforme o
inciso II do artigo 155 da Constituicao Federal (CF), o ICMS ¢ classifica-
do como um imposto fiscal, destinado principalmente ao suprimento dos
cofres publicos. Assim, representa uma das principais fontes de receita
para os Estados e o Distrito Federal, possuindo relevancia econdmica para
esses entes. (Brasil, 1988)
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Cabe destacar que, além dos principios constitucionais do sistema
tributério, ele é regido por dois principios especificos: o da ndo cumula-
tividade e o da seletividade. A nao cumulatividade permite, no caso do
ICMS, que o imposto pago nas operacdes de entrada seja compensado nas
operagdes de saida. Ja a seletividade estabelece que as aliquotas do ICMS
variem de acordo com a essencialidade da mercadoria ou servico. Dessa
forma, os produtos basicos que a populagao necessita terdo aliquotas mais
baixas e aqueles que ndo sdo de necessidade, como o cigarro, terdo aliquo-
tas mais onerosas.

Além da lei instituida em cada estado, o ICMS também possui ou-
tros normativos que regulamentam seu funcionamento. Por exemplo: o
art. 155, inciso I, da Constituicao Federal de 1988, da a competéncia aos
Estados e ao Distrito Federal a institui¢do de impostos sobre as operagdes
relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigos de
transporte interestadual, intermunicipal ¢ de comunicagdo, ainda que as
operagdes e as prestacdes se iniciem no exterior. Um ponto relevante do
texto constitucional é a previsdo de que o imposto incide mesmo que a
operagao ou a prestacao tenha inicio no exterior, reforcando a ideia de que
0 ICMS também alcanga as importagdes’.

Adicionalmente, o ICMS ¢ regulado pela Lei Complementar n°
87/1996 (conhecida como “Lei Kandir”) e suas respectivas alteracdes.
Essa legislacao institui a isengdo do ICMS sobre exportagdes de produtos,
anteriormente tributados pelos estados e pelo Distrito Federal. O meca-
nismo de funcionamento por tras da Lei Kandir era simples: devia de-
sonerar as exportagdes da carga tributaria para torna-las mais baratas e,
consequentemente, mais atrativas no comércio internacional. Tratava-se,
portanto, de seguir uma das premissas basicas do comércio exterior: a de
ndo exportar impostos.

5 Em 2024, os governos estaduais comegaram a aplicar uma aliquota de ICMS para as importagdes nas
plataformas comerciais.
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Todavia, a implementacao da lei gerou um efeito colateral negati-
vo para os estados, especialmente aqueles com forte vocacao para a ex-
portacdo de commodities. Neste caso, a isengdo do ICMS proporcionou
uma perda direta de receita, impactando a capacidade de investimento e
o equilibrio fiscal desses entes federativos (Avelar, 2008; Leitdo, 2009;
Albuquerque, 2009). Para mitigar esse problema, a versdo inicial da Lei
Kandir previa compensagdes financeiras da Unido aos estados.

A partir de 2003, os repasses do Governo Federal deixaram de ser
automaticos e passaram a ser negociados anualmente com os estados. Essa
mudanga gerou um cenario de incerteza e instabilidade, com os valores
transferidos frequentemente sendo alvo de disputas e considerados insu-
ficientes pelos governadores. Apos anos de negociagdes e embates judi-
ciais, a questdo encontrou uma solugdo mais robusta com a promulgagdo
da Lei Complementar n° 176, em 2020. Esta legislacdo estabeleceu um
acordo para o repasse de um montante total de R$ 58 bilhdes da Unido
para os estados e o Distrito Federal, a ser pago em parcelas anuais até o
ano de 2037. A medida visou encerrar as disputas ¢ garantir uma previsi-
bilidade maior para as finangas estaduais.

Todavia, estas agcdes ndo deram continuidade. A partir de 2003, es-
ses repasses passaram a ser negociados anualmente, o que resultou em
incertezas quanto ao valor a ser transferido. Em 2020, a Lei Complemen-
tar n° 176 estabeleceu o repasse de R$ 58 bilhdes até 2037. A reforma
tributaria promulgada em 2023 extingue o ICMS e mantém a isencdo para
produtos destinados a exportacdo (Comsefaz, 2020).

Outro marco importante na regulamentacao do ICMS ¢ a Emenda
Constitucional n® 87/2015, que alterou a sistematica de incidéncia deste
imposto nas vendas de mercadorias e nas prestagdes de servigos a consu-
midores finais, ndo contribuintes, localizados em outros estados. Antes
dessa emenda, se um produtor vendesse algo para um consumidor final em
outro estado, todo o ICMS ficaria para o estado de origem da mercadoria.
Isso gerava uma concentracdo de arrecadacdo nos estados que possuem
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uma maior concentracao industrial. Neste cenario, os estados da Regido
Sudeste apresentam grandes vantagens e prejudicava os estados de desti-
no, especialmente os do Norte ¢ Nordeste.

Com essa emenda, a partilha do imposto e a responsabilidade do
recolhimento foram alteradas, a fim de equilibrar a desigualdade da arre-
cadag@o do imposto. Dessa forma, para colocar em pratica as mudangas
trazidas pela Emenda Constitucional n® 87/2015, o Conselho Nacional
de Politica Fazendaria (Confaz), publicou o Convénio ICMS n° 93/2015.
Esse convénio detalha os procedimentos que as empresas devem seguir
para calcular e recolher esse ICMS partilhado. Com a nova regra, o ICMS
passou a ser partilhado: o estado de origem ficava com a arrecadacdo cor-
respondente a aliquota interestadual (7% ou 12%, dependendo da regido),
enquanto que o estado de destino tinha direito ao diferencial de aliquotas
(Difal), que ¢ a diferenca entre a aliquota interna do estado de destino e a
aliquota interestadual (Brasil, 2015).

A proposta de regulamentag@o mais recente em relagdo ao ICMS
esta contida na Reforma Tributaria, embasada pela Emenda Constitucio-
nal n® 132/2025. O principal ponto dessa proposta com relagao ao ICMS
esta na substitui¢do do ICMS e do Imposto Sobre Servigos de Qualquer
Natureza (ISSQN) pelo Imposto sobre Bens e Servigos (IBS) (Brasil,
2023). Além disso, ¢ possivel constatar mudangas acerca da regulamen-
tagdo do IBS, como a harmonizacao das regras do IBS com as da Contri-
buicao sobre Bens e Servigos (CBS). O esperado que ocorra ¢ que uma lei
complementar Unica estabeleca, para ambos os tributos, os mesmos fatos
geradores, bases de calculo, hipoteses de ndo incidéncia e outros aspectos
relacionados aos impostos.
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3 DADOS

A base de dados utilizada nessa pesquisa foi construida a partir de
informagdes coletadas no Sistema de Informagdes Contabeis e Fiscais do
Setor Publico Brasileiro (Siconfi), que ¢ subordinado ao Tesouro Nacional
(TN)S. Os Relatorios de Gestao Fiscal (RGF) e os Relatorios Resumidos
da Execugdo Or¢camentaria (RREO) sdo obrigatoriamente enviados ao TN
e disponibilizados ao publico através do Siconfi.

Os dados referentes a Receita Corrente Liquida e ao Gasto com
Pessoal dos 184 municipios cearenses foram extraidos do Relatorio de
Gestao Fiscal (RGF). Considerando que alguns municipios possuem da-
dos bimestrais e outros quadrimestrais, foi adotada a padronizagdo em
séries anuais para a analise’.

Os dados referentes as componentes da RCL, incluindo Fundo de
Participagdo dos Municipios (FPM), cota parte do ICMS (ICMS), arreca-
dacgdo do ISS (ISS) e outras receitas, foram coletados nos RREOs. Apesar
de estarem disponiveis em frequéncia bimestral, esses dados também foram
anualizados. Todas as informagoes utilizadas neste trabalho estio apresen-
tadas em valores reais, corrigidos para precos de 2023, sendo utilizado o
fndice de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA) como fator de deflagéo.

3.1 Estatisticas descritivas e analises preliminares

Nesta se¢do ¢ apresentada uma analise mais detalhada da Receita
Corrente Liquida (RCL) dos municipios. Especificamente, o estudo con-
centrou seu foco em analisar os itens de receita mais importantes: a) cota
parte do FPM; b) cota parte do ICMS; e ¢) o ISS. A importancia de uma
analise mais detida sobre esses itens de receita estd no fato de que, no
periodo sob consideragdo, como descrito anteriormente, houve trés acon-

6 Disponivel em: https:/siconfi.tesouro.gov.br/siconfi/index.jsf.
7 A envio de dados bimestrais ¢ obrigatorio apenas para municipios com mais de 50.000 habitantes. Para
os demais, a bimestralidade ¢ facultativa, sendo obrigatério o envio dos dados semestralmente.
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tecimentos que tiveram impactos profundos na economia de todo o pais,
sobretudo sobre as finangas publicas dos entes subnacionais: a) pandemia
do covid-19; b) alteragdes nas aliquotas do ICMS aplicadas a combusti-
veis e energia elétrica; c) a crise fiscal de 2015.

3.1.1 FPM

A Tabela 1 traz o sumario estatistico dos dados do FPM entre 2015 e
2023. O maior valor do FPM no periodo analisado ¢ sempre ocupado pelo
municipio de Fortaleza. Os valores mais baixos sao ocupados por munici-
pios com menor populagdo e atividade econdmica. A média e a mediana
sdo relativamente proximas, sugerindo certa simetria na distribuicdo dos
valores. No entanto, observa-se grande dispersdao evidenciada pelo alto
valor do desvio padrao: em média, 2,3 vezes o valor da média.

Tabela 1 — Sumario estatistico do FPM dos municipios do Ceara de 2015 a 2023 — R$ milhdes

Estatistica 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

Maximo F12.72 832.21 732.43 87%.45 947.44 91291 121602 154616 1622.81
Média 24.20 30.56 2743 27.05 29.35 27.58 37.72 48,52 50.22
Minimo 722 2,08 7.8 836 1.7 3.44 6.38 15.85 3.07
Desvio Padrio 58.93 76.96 64.85 64.63 69.93 67.62 89.95 115.01 120.63
12 Quartil 10.63 1256 14.18 13.34 15.16 12.59 19.41 26.43 27.26
22 Quartil 15.25 20.55 1821 18.20 18.76 18.89 25.21 LN 32.73
32 Quartil 2287 23.02 26.02 278 28,59 27.16 36.38 47.57 43.06
Numero de Municipios 150 122 160 184 184 134 184 184 184

Municipios com RCL acima da Média [%) 19% 17% 20% 20% 19% 15% 21% 20% 21%

Fonte: elaborada pelos autores com base em dados do Siconfi (2025).

Os graficos 1 e 2 apresentam, respectivamente, os valores médios
do FPM entre os municipios no periodo analisado e a taxa de crescimento
bienal do FPM nesse mesmo intervalo. As informagdes disponiveis no
Grafico 1 sinalizam uma certa estabilidade nos valores do FPM entre 2015
¢ 2020. Entretanto, essa impressao ocorre devido ao aumento significativo
dos valores em 2021, 2022 e 2023 em relag@o aos anos anteriores. O pe-
riodo considerado inclui trés diferentes fases de instabilidade econdmica,
politica e social.
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Estes dados corroboram com as informagdes disponiveis no Grafico
2. Nota-se o comportamento erratico da taxa média de crescimento bienal
da FPM no periodo. Se comprarmos os biénios 2015/2016 e 2016/2017,
pode-se observar que a taxa de crescimento despenca de 26,3% para
-10,2%. Muito possivelmente essa mudanga se deve a crise econdomica
que se sucedeu apos as eleicdes de 2014 e que motivou o impeachment da
ex-presidente Dilma Rousseff em 2016.

Posteriormente, em 2018/2019, o FPM apresenta uma recuperacao
moderada associada a lenta retomada da atividade econdmica no Brasil
apos a recessdo. No biénio 2019/2020, ha uma queda (-6,0%) na arreca-
dagdo do FPM, refletindo o impacto inicial da pandemia de covid-19 na
atividade produtiva. No biénio 2020/2021, ¢ registrado um pico histdrico
nos dados disponiveis no grafico. Alguns fatores podem ter corroborado
para este resultado, tais como: a reabertura das atividades durante a pande-
mia; o efeito rebote apds a grande queda de 2020 na atividade econdmica;
inflagdo elevada pode ter proporcionado um aumento nominal da arreca-
dagdo; os gastos com auxilios governamentais mantiveram o consumo da
sociedade aquecido, mantendo a arrecadagdo e/ou atenuando sua queda.

No biénio 2021/2022, o crescimento da arrecadagdo permanece
elevado. Porém, no biénio 2022/2023, a taxa de crescimento do FPM cai
abruptamente, porém ainda permanecendo positiva. Entre os motivos que
podem sustentar este resultado estdo: a) o aumento das taxas de juros (Se-
lic) para conter o crescimento da inflagdo e seu efeito colateral negativo
sobre a atividade econdmica; b) as desoneragdes fiscais implementadas
com a finalidade de reduzir os precos dos combustiveis e a energia elétri-
ca, por meio de cort Grafico | — Média do FPM dos municipios — 2015
a2023
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Grafico 1 — Média do FPM dos municipios — 2015 a 2023
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Fonte: elaborado pelos autores com base em dados do Siconfi (2025).
Grafico 2 — Taxa média de crescimento bienal do FPM — 2015 a 2023

40,0%
36,8%

30,0%

20,0%

10,0%

3,5%

0,0%
21/22

22/23

15/16 20/21

-10,0% -10,2%

-20,0%

Fonte: elaborado pelos autores com base em dados do Siconfi (2025).
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3.1.2 Cota parte do ICMS

A Tabela 2 a seguir traz o sumario estatistico dos dados da cota parte
do ICMS dos municipios do Ceara entre 2015 e 2023. O maior valor do
ICMS no periodo também ¢ sempre ocupado pela capital, Fortaleza. Os
menores valores sdo ocupados por varios municipios diferentes. A média e
a mediana mostram diferencas significativas em que a primeira ¢ mais de
duas vezes a segunda em todo o periodo. A dispersao novamente mostrou
valores altos, variando entre 3,8 a mais de 5 vezes o valor da média no pe-
riodo.

Tabela 2 — Sumario estatistico do ICMS dos municipios do Ceara de 2015 a 2023 — R$ milhdes

Estatistica 2015 7016 2017 7018 7019 2020 702 2022 7023
Maamo BIT a5 B/B05 03681 00060 106560 105111 127703 110841 107755
Média 1468 1841  17.04 1543 1682 1678 2100 2262 2273
Minimo 242 035 215 173 159 107 166 502 187
Desvie Padrio 7421 8343 To76 7570 8063 797 0741 8741 8356
1° Quartil 318 356 374 414 440 4 563 201 8.45
2° Quartil 418 483 512 523 596 571 747 983 1022
3 Quartil 6.10 857 7.80 714 3.08 793 142 1359 1330
Mimera de Municipios 148 116 145 184 184 183 123 181 181
Municipios com ICMS acima da Média (%) | 10% 1% 1% 12% 12% 12% 12% 13% 14%

Fonte: elaborada pelos autores com base em dados do Siconfi (2025).

Os graficos 3 e 4 mostram, respectivamente, a média dos valores
do ICMS e da taxa média de crescimento do mesmo entre os municipios
cearenses no periodo de 2015 a 2023. Comparando os graficos 3 ¢ 4, ve-
mos um comportamento semelhante. Visualmente, parece haver uma certa
estabilidade entre 2015 e 2020. No entanto, tal como ocorreu com o FPM,
o ICMS sofreu grande variabilidade no periodo em funcéo dos trés acon-
tecimentos ja citados acima.

O Grafico 4 mostra a evolugao da taxa média de crescimento nos
biénios entre 2015 e 2023. Neste caso, fica mais evidente a grande varia-
bilidade sofrida por esse item de receita no periodo. Certamente, o fato
mais marcante mostrado no grafico ¢ a queda na taxa de crescimento entre
o biénio 2015/2016 e o biénio 2017/2018. Neste intervalo, a cota parte
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do ICMS sai de um crescimento de 25,5% no biénio 2015/2016 para uma
reducdo de 9,1% em 2017/2018. Trata-se de uma queda de 136% pro-
vavelmente motivada pela crise fiscal de 2015 em diante. Note que nem
mesmo o advento da pandemia em 2020 promoveu tamanha queda na
taxa de crescimento. Por fim, comparando-se os biénios de 2020/2021 ¢
0 biénio 2022/2023, também observamos uma queda significativa na taxa
de crescimento, saindo de um crescimento de 25,1% para um crescimento
de 0,5%, quase uma estabilidade do ICMS. Esse movimento representou
uma queda de aproximadamente 98% na taxa média de crescimento do
ICMS. Podemos inferir que essa queda foi uma consequéncia das LCs 192
e 194 de 2022, que tratam da reducéo das aliquotas do ICMS.

Grafico 3 — Média da cota-parte do ICMS dos municipios — 2015 a 2023
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Fonte: elaborado pelos autores (2025).
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Grafico 4 — Taxa média de crescimento bienal da cota-parte do ICMS dos municipios — 2015 a 2023
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Fonte: elaborado pelos autores (2025).

3.1.3 ISS

Na Tabela 3, repetimos para a arrecadacao do ISS a andlise estatis-
tica descritiva feita com os outros itens de receita. O maior valor do ISS
no periodo também ¢ sempre ocupado pela capital, Fortaleza. Os menores
valores sdo ocupados por varios municipios diferentes. A média e a me-
diana permanecem com valores altamente dispares ¢ a dispersdo também
resultou em valores altos.

Tabela 3 — Sumario estatistico do ISS dos municipios do Ceara de 2015 a 2023 — R$ milhdes

Estatistica 2015 2015 21T 2018 2019 2020 2021 2022 2023
Maximo 641.51 678,85 742.73 839.42 902.19 85322 102991 120765 151535
Média 722 9.56 8.06 7.55 2.04 7.78 9.45 11.56 13.90
Minimo 005 0.0 0.06 0.07 0.03 0.06 0.08 017 0.15
Desvie Padrio 532.81 63.47 61.92 62.11 66.79 63.41 76.59 90.22 113.04
1° Quartil L] 0.31 0.38 0.45 0.43 0.40 0.43 068 074
2° Quartil 065 0.86 078 0.85 0.82 0.81 1.04 1.46 1.41
3° Quartil 235 3.05 236 213 229 203 227 324 365
MNimero de Municipios 145 116 145 184 134 183 123 181 121
Municipios com 1SS acima da Média (%) 8% 8% 8% 7% T% T% 7% 0% 9%

Fonte: elaborada pelos autores com base em dados do Siconfi (2025).
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Nos graficos 5 e 6 sdo mostradas as séries da arrecadagdo média
do ISS e taxa média de crescimento, respectivamente. Muito do que foi
discutido nos casos do FPM e do ICMS pode ser replicado no caso do
ISS, exceto pelo comportamento da taxa média de crescimento que neste
caso ¢ praticamente estavel entre os bi€nios 2020/2021 ¢ 2022/2023. Ou
seja, nesse periodo, a arrecadagdo do ISS cresceu a uma taxa praticamente
constante em torno de 21%. De fato, o ISS pode ter servido como compen-
sacdo para a queda do ICMS no periodo para alguns municipios.

Grafico 5 — Média da arrecadag@o de ISS dos municipios — 2015 a 2023
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Fonte: elaborado pelos autores (2025).
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Grafico 6 — Taxa média de crescimento bienal da arrecadagdo do ISS dos municipios — 2015 a 2023
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Fonte: elaborado pelos autores (2025).

3.1.4 Analise conjunta

A essa altura, o leitor deve ter percebido certa semelhanga entre as
curvas mostradas nos graficos 2, 4 e 6. Essa semelhanga sugere que os
trés itens de receita analisados responderam da mesma forma as crises
manifestadas no periodo. Para verificar se este ¢ de fato o caso, o Grafico
7 a seguir coloca os trés graficos citados na mesma plotagem. No entanto,
como ja haviamos observado, enquanto o FPM e o ICMS tiveram queda
na taxa média de crescimento entre os biénios 2020/2021 e 2022/2023, o
ISS manteve-se estavel no mesmo periodo.
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Grafico 7 — Taxas médias de crescimento bienal do FPM, ICMS e ISS dos municipios —2015 a 2023
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Fonte: elaborado pelos autores (2025).

4 COMPARACAO DAS RECEITAS ENTRE OS MUNICIPIOS

Nesta secdo, comparamos as fontes de receitas entre dois grupos
de municipios. Um grupo ¢ formado pelos municipios que mantiveram
os gastos com pessoal abaixo do limite constitucional e o outro grupo ¢
composto pelos municipios que descumpriram o teto.

A comparagao ¢ feita ano a ano, uma vez que esses grupos mudam
de composi¢cdo de um ano para o outro. No entanto, a fim de evitar uma
variabilidade muito grande na composi¢ao desses grupos, impomos um
critério adicional para caracteriza-los. Assim, descrevemos a seguir como
esses grupos foram construidos.

Em cada ano t, seja M(t) o conjunto balanceado de municipios®.
Para comparar o comportamento das receitas entre os municipios que
cumpriram o teto dos gastos e os que ndo cumpriram, nds consideramos
dois subconjuntos de M(t) definidos a seguir.

8 O conjunto balanceado de municipios exclui aqueles em que ao menos uma variavel ndo ¢ reportada.
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M(t), = {j € M(¢); GP;/RCL;, = 0,54 e #T; = 3}

em que’

T; = {t; GP;+/RCL;, = 0,514}

M(t)_ = {j € M; GP;,/RCL;, < 0,54}

Todas as variaveis com subscrito J, t referem-se ao municipio j no
ano . Assim, o conjunto M(t), é formado pelos municipios que ultrapas-
saram o teto de gastos em € e que ultrapassaram o limite prudencial pelo
menos trés vezes no periodo analisado'®. Por outro lado, M(t)- € o con-
junto dos municipios que respeitaram o teto em t. E importante notar que
M()/[M(t)y UM(t)_] # @, pois pode haver municipios que descumpriram
0 teto maximo, mas ultrapassaram o limite prudencial por menos do que
trés vezes. No periodo analisado poucos municipios se enquadram nessa
situacdo (4 em 2017, 4 em 2018, 1 em 2019 e 2020 ¢ nenhum em 2021,
2022 ¢ 2023).

As tabelas 4 e 5 a seguir apresentam as estatisticas descritivas para
FPM/RCL, ICMS/RCL e ISS/RCL para os municipios em cada um dos
conjuntos definidos anteriormente. Como ja dito, os conjuntos M(t); e
M(t)_ podem mudar no tempo, por isso as tabelas apresentam um sumario
estatistico para cada ano.

9 A notagdo #A indica a cardinalidade do conjunto A.
10 O limite prudencial, também instituido pela LRF, estabelece um teto de 51,4% da RCL para o poder
executivo.
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Tabela 4 — Sumario estatistico referente aos municipios no conjunto M(¢)_: 2017 a 2023

2017 2018 2015 2020 2021 2022 2022
Receita FPIM/RCL [CMS/RCL_1SS/RCL FPM/RCL ICMS/RCL ISS/RCL  FPMJRCL ICMS/RCL [SS/RCLFPM/RCL ICMS/ROL ISS/RCL_FPM/RCL ICMS/RCL ISS/RCL FPM/RCL IChWISRCL ISS/RCL_FPM/RCL ICMS/RCL 1S/RCL
Média D736 0088 0D85 03020 0098 D015 03090 0091 004D  0.268/ D009 004 03619 01052 00133 040DL 01182 00156  0.381Z 01262 0019
DesvioPadrdo | 0.0494 0.0366 00124 00455 00318 00139 0060 003% 00113 00612 00423 00161 00682 00479 00112 00673 00513 00117  0.0752 00540 00166
Miximo 03412 01744 00601 03633 01882 00382 04111 01983 00762 03650 02427 00911 05456 02384 00686 05552 02859 00635  0.5285 02801 00879
Minimo 01553 00334 00033 01911 00381 DOD28 01734 00370 00006 0.0590 00085 00027 01562 00290 004 02402 D043 D042 01812 00452 0007
12 Quartil 02257 00603 00061 02791 00707 ©0O0D73 02662 00643 0.0078 02334 00668 0071 03227 0085 OOD78 03556 0078 00076  0.3239 00871 0.0090
22 Quartil 02771 00792 00107 03083 00863 00131 03217 00874 00108 02752 0082 0014 0369 01023 00107 03911 01088 00124 03833 0115 0012
3¢ Quartil 0319 01033 00172 03372 01012 0018 03482 01238 00175 03124 01085 00154 0409 01353 00158 04372 01353 D010 04334 01485 00253

Fonte: elaborada pelos autores com base em dados do Siconfi (2025).

Tabela 5 — Sumario estatistico referente aos municipios no conjunto M(t),: 2017 a 2023

017 208 7018 5020 3071 2022 7078

[FPR/RCL ICMS/RCL_ISS/RCL . FPV/RCL ICMS/RCL ISS/RCL . FPM/RCL ICMS/RCL ISS/RCL . FPM/RCL ICMS/ROL ISS/RCL . FPM/RCL ICMS/RCL ISSFRCL . FPM/RCL ICMS/RCL ISS/RCL . FPM/RCL ICMS/RCL ISSFRCL.

Wedia | 02397 GO0SA 00198 | 02581 00922 D021 0.2648  O.0%5 00181 | 0.2412 0091 DO/ | 03204 01194 00220 03382 01274 D038 03445  0AZeD 00261
DesvioPadric| 00670 ©OM7 00305 00632 0045 00261 00662 OO479 00166 00728 00485 0026 0008 005 0026 00783 00563 0020 00863 0OSS  0.0302
Méximo 03666 02457 02287 03217 02431 02311 04082 02511 01023 0338 0337 01991 0S99 03397 01951 04213 03FL 02130 05438 04123 02080
Minimo 00524 00238 00013 00847 0029 O00IS 005 0030 00006 00719 0027 00014 01015 0027 00014 01207 0044 DOMA 00738 0071 00038
12 Quartil 02015 0053 00071 02083 00553 ©000% 02176 00632 00090 0.1923 0057 0009 02555 0057 00030 02939 0087 0OLI3 02975 00867 00108
22 Quartil 02529 0073 00112 02671 00787 0013  0.751 00826 00130 02587 0073 00134 0349 0079 00134 03468 0118 DO 03600 0109 00168
30 quartil 02871 01207 00201 03030 01165 0025 03072 019 0019 02932 01156 0015 03578 0115 0019 0399 01639 00261  04M3 01545 00264

Fonte: elaborada pelos autores com base em dados do Siconfi (2025).

A analise das estatisticas acima mostra diferengas muito sutis entre
as médias dos trés itens de receita nos dois grupos de municipios. Além
disso, existe pouca dispersdo, evidenciado pelo baixo desvio padrdo. Por
fim, em ambos os grupos, a distribuicdo dos itens de receita aponta para
alguma simetria, ja que a diferenga entre média e mediana é muito baixa.

Como mencionado acima, as diferencas entre as médias dos itens de
receita analisados sdo muito sutis. Essa observagao parece rejeitar a hipo-
tese de que o descumprimento do teto de gastos deve-se a reducao de re-
ceita. No entanto, para ter uma comprovagao mais robusta sobre este fato,
foram conduzidos testes de diferencas entre médias entre os dois grupos.

Para avaliar se existem diferengas significativas entre as receitas
dos municipios nos conjuntos M(t); e M(t)_, nés conduzimos um teste
de igualdade de médias' para cada um dos trés principais itens de receita,
FPM, ICMS e ISS. O resultado completo dos testes consta na tabela Al
do anexo A, no entanto, a Tabela 6 abaixo traz um sumario desses resulta-
dos. Nesse sumario, a variavel A representa a diferenca de médias a favor
dos municipios no conjunto . Em cada ano foi realizado um teste em que
a hipotese nula é A = 0 contra as hipoteses alternativas A > 0 (a média ¢é
maior no conjunto M(¢),) ou A <0 (a média € maior no conjunto M(t)_).

11 Detalhes sobre o procedimento do teste aplicado podem ser encontrados em Bussab ¢ Morettin (2010).
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Tabela 6 — Teste de igualdade de Média para ICMS, FPM e ISS — 2017 a 2023

Aceita eI Nivel de
Fonte de i3 e ol
Ano E g Significancia
Receita A0 A<D
ICIAS X -
2017 FPM X 1%
155 X 5%
ICIS X 2
218 FPM X 1%
155 X 10%
ICIAS X &
219 FPM X 1%
155 X 10%
ICIAS X -
2020 FPM X -
155 X g
ICIAS X 5
2021 FPM X 1%
1S5 X 2%
ICMS X -
2022 FPM X 1%
155 X 3%
ICMS X -
2023 FPM X 1%
155 X 10%

Fonte: elaborada pelos autores (2025).

Em todos os anos analisados, a hipotese nula foi aceita para o ICMS,
indicando que nao foram encontradas evidéncias de que, em média, a cota
parte do ICMS em relagdo a RCL seja menor entre os municipios que des-
cumpriram o teto de gastos em comparagao aos que respeitaram esse limite.

Com relagdo ao FPM, a hipdtese nula s6 ndo foi rejeitada em 2020,
em todos os demais exercicios acontece um resultado totalmente distinto:
a hipotese nula € rejeitada com significancia de 1%. A hipdtese alternativa
nestes casos foi de que A < 0. Em outras palavras, exceto em 2020, exis-
tem fortes evidéncias que sustentam que, em média, o FPM em relagao
a RCL foi maior entre os municipios que descumpriram o teto de gastos.
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Esse resultado refor¢a o argumento de alguns autores de que municipios
em que a importancia relativa do FPM na RCL é maior tendem a ter maio-
res chances de descumprir o teto de gastos!'2.

Por fim, considerando o ISS em relacdo a RCL, temos um resultado
similar ao FPM. Excetuando-se o ano de 2020, nos demais a hipotese nula
¢ rejeitada com niveis de significancia de 5% e 10%. No entanto, diferente
do que ocorreu com o FPM, no caso do ISS, em todos os anos a hipotese
alternativa foi de que A > 0, ou seja, as evidéncias desta vez sustentam que
a receita obtida com a arrecadagdo do ISS foi maior para os municipios
que cumpriram o teto de gastos.

5 CONCLUSOES

A compreensdo de como os gestores municipais se comportam em
relacdo aos gastos com pessoal (GP) tem sido tema recorrente no debate
sobre finangas publicas. Existem inimeras razoes para toda essa atengao
ao tema e sem duvida a Lei de Responsabilidade Fiscal esta entre as mais
importantes'®. Isso se deve em grande parte as regras que norteiam a des-
pesa com pessoal relativamente a Receita Corrente Liquida (RCL). Neste
caso, as informagdes contidas nesta pesquisa contribuem para a discussao
do tema do gasto publico municipal, importante para a condugao das boas
praticas na gestdo publica.

O trabalho faz uma investigacdo sobre a razao Gasto com Pesso-
al e Receita Corrente Liquida (GP/RCL), comparando o subconjunto de
municipios que ultrapassam o limite de 54% estabelecido pela LRF com
o subconjunto de municipios que respeitam o teto. As informagdes en-
contradas possibilitam fundamentar a ideia de que existe uma possivel
distingao comportamental quanto a gestao dessa razao nesses dois grupos.

Entre os municipios que ndo cumprem o limite maximo estabele-

12 Veja, por exemplo, Benegas, Holanda Filho e Lima (2024).
13 Uma pesquisa no Google Académico com os termos “Finangas Publicas Municipais” e “LRF” retornou
aproximadamente 15.900 resultados.
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cido, observa-se significativa diversidade na razdo GP/RCL. No periodo
analisado, a variacdo média dessa razao foi de 19 pontos percentuais, atin-
gindo quase 26 pontos em 2018. Em média, 52 municipios excederam o
teto. Considerando um niimero equivalente de municipios com razao GP/
RCL abaixo do limite, a amplitude média da razdo nesse grupo foi de
aproximadamente 3 pontos percentuais durante o mesmo intervalo. In-
ferem-se, portanto, exigéncias substanciais de redugido da razdo GP/RCL
por parte dos gestores que descumprem o teto, para evitar as sangdes pre-
vistas na LRF. Por sua vez, os municipios em conformidade com a le-
gislacdo nao necessitam promover contingenciamentos significativos nas
despesas com pessoal.

Em relacdo a RCL, especialmente as receitas da cota parte do FPM, a
cota parte do ICMS e da arrecadag@o do ISS, o estudo analisou a justificati-
va frequentemente apresentada de que frustragdes de receita seriam a prin-
cipal causa para o descumprimento do teto de gastos com pessoal. Os dados
nao indicam evidéncias estatisticas que sustentem essa hipdtese no caso da
cota parte do ICMS. Em média, a receita do ICMS em relagdo a RCL entre
municipios que descumpriram o teto de gastos ndo apresentou diferenca
estatisticamente significativa em comparagdo aos que respeitaram o limite.
Para a cota parte do FPM, constatou-se que, em média, a receita deste item
em relagdo a RCL foi superior entre os municipios que descumpriram o teto.

Os resultados possibilitam inferir que o descumprimento do teto
de gastos esta relacionado a outras dimensdes da gestdo municipal. Isso
significa que municipios com receitas semelhantes podem cumprir ou nao
o teto, sendo influenciados por variaveis distintas de eventuais frustragcdes
de receita. Dessa forma, cabe aos 6rgdos de controle investigarem as pos-
siveis causas do descumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal pelos
municipios cearenses.
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ANEXO - Resultados dos testes de igualdade de Médias

Tabela A1l
Etetinn Valor p Desvio
Ano Fonte.de ade Padrio
Receita teste A=0 A<0

IChS 0.1603 - - 0.0035

2007 FPM -3.0797 - 00012 0.0053
IS5 1.1467 - - 0.0021

IChIS 0.2067 - - 0.0031

2018 FPM -4.8525 - 0.0000 0.0047
1S5 1.3750 0.0854 - 0.0017

IChAS 0.4207 = e 0.0034

2019 FPMm -3.9687 - 0.0001 0.0045
155 1.3609 0.0875 & 0.0014

ICMS 0D.0178 - - 0.0043

2020 FPM 0.0000 - - 0.0045
155 D./9989 - - 0.0015

IChAS 1.1887 - - 0.0040

2021 FPM -3.1269 i 00010 0.0063
1SS 2.2651 0.0123 - 0.0017

1ChAS 0.8503 = & 0.0041

2022 FPM -4.1321 - 0.0000 0.0053
1S5 1.7431 0.0415 - 0.0018

1ChIS -0.0267 - - 0.0043

2023 FPM -2.3580 - 0.0097 0.0063
IS5 1.2714 0.1026 - 0.0021

Fonte: elaborada pelos autores (2025).
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RESUMO

A aposentadoria, direito constitucional, assegura prote¢do contra incapaci-
dade laboral e idade avangada. No ambito da Universidade Federal do Ce-
ara, que em 2024 possuia 3.445 aposentados em folha, 277 servidores pas-
saram para a inatividade voluntariamente no periodo de 2022 a 2025. Este
estudo busca analisar o perfil desses servidores. A pesquisa, de abordagem
qualitativa e carater descritivo, utilizou questiondrio eletronico aplicado a
todos esses 277 servidores, abrangendo técnico-administrativos e docen-
tes. Participaram 30 respondentes, dos quais 22 possuiam mais de 30 anos
de servigo publico, ¢ apenas um, menos de 20 anos, evidenciando a saida
de profissionais experientes e a consequente perda de capital humano es-
tratégico. Metade dos participantes tinha doutorado, refor¢ando o impacto
do desligamento sobre a capacidade técnica e cientifica da institui¢do. A
maioria relatou dispor de estabilidade financeira para se aposentar ¢ apon-
tou motivos associados a busca de melhor qualidade de vida e bem-estar,
mesmo expressando satisfacdo com a atuagdo profissional e com as con-
di¢des de trabalho. Apds a aposentadoria, mais de dois tergos passaram
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a se dedicar principalmente ao lazer, a convivéncia familiar ¢ social ou
a continuidade de projetos académicos e de pesquisa. O estudo destaca
a importancia de compreender o perfil e as motivagdes desses servidores
diante do cenario de envelhecimento populacional, de modo a subsidiar
politicas institucionais que considerem ndo apenas a substitui¢do da forca
de trabalho, mas também as necessidades e expectativas de quem encerra
sua vida funcional, contribuindo para reflexdes sobre gestdo de pessoas e
planejamento institucional.

Palavras-chave: aposentadoria voluntaria; universidade; servigo publico.

ABSTRACT

Retirement, a constitutional right, ensures protection against work incapaci-
ty and advanced age. Within the Federal University of Ceara, which in 2024
had 3,445 retirees on its payroll, 277 employees retired voluntarily between
2022 and 2025. This study seeks to analyze the profile of these employe-
es. The research, qualitative in approach and descriptive in nature, used an
electronic questionnaire applied to all 277 retirees, including both techni-
cal-administrative staff and faculty members. Thirty individuals responded,
of whom 22 had more than 30 years of public service, and only one had
fewer than 20 years, highlighting the departure of experienced professionals
and the consequent loss of strategic human capital. Half of the participants
held a doctoral degree, reinforcing the impact of their departure on the ins-
titution’s technical and scientific capacity. Most reported having financial
stability to retire and cited reasons related to the pursuit of better quality of
life and well-being, while still expressing satisfaction with their professional
activities and working conditions. After retirement, more than two-thirds
devoted themselves primarily to leisure, family and social interactions, or
the continuation of academic and research projects. The study underscores
the importance of understanding the profile and motivations of these em-
ployees in the context of an aging population, in order to inform institutional
policies that consider not only the replacement of the workforce but also the
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needs and expectations of those ending their professional careers, thereby
contributing to reflections on people management and institutional planning.

Keywords: voluntary retirement; university; public service.
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1 INTRODUCAO

A aposentadoria ¢ um direito constitucionalmente garantido. Da
leitura do artigo 201 da Constituicdo Federal, depreende-se que esse be-
neficio visa a cobertura dos eventos de incapacidade temporaria ou per-
manente para o trabalho e idade avangada. No caso do regime préoprio de
previdéncia dos servidores titulares de cargos efetivos, ela se d4, no domi-
nio da Unido, aos 62 anos de idade, se mulher, € aos 65 anos, se homem
— tem-se, assim, a aposentadoria voluntaria, ou seja, a que nao ocorre em
funcdo de incapacidade ou de limite de idade (Brasil, 1988, art. 40).

No seu quadro de pessoal, a Universidade Federal do Ceara (UFC)
conta com 3.445 servidores aposentados na sua folha de pagamento, confor-
me o Relatorio de Gestao relativo ao exercicio financeiro de 2024 (Maia et al.,
2025). Somente no periodo de estudo, compreendido entre os anos de 2022 ¢
2025, 277 servidores foram aposentados voluntariamente na Instituicdo. Nes-
se cenario, suscitou-se a seguinte questdo: qual ¢ o perfil dos servidores da
UFC que se aposentaram voluntariamente nos anos de 2022 a 2025?

Dessa forma, o objetivo desta pesquisa € analisar o perfil dos servi-
dores da UFC que se aposentaram voluntariamente entre os anos de 2022
e 2025. Para atingir esse objetivo, desenvolveu-se um trabalho qualitativo,
descritivo, com coleta de dados por meio de questionario, aplicado a todos os
servidores da Universidade que se aposentaram voluntariamente no periodo.
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O tema tem relevancia, uma vez que o cenario de envelhecimento
da populacdo dé origem a um estrato populacional com demandas e ne-
cessidades especificas (Silva; Mandelli; Silva, 2024). Colocam-se sob um
holofote, portanto, pessoas que ja entraram ou estdo entrando nesse qua-
dro geracional, de modo a ampliar a compreensao sobre quem sdo, o que
sentem e o que precisam.

Ademais, dado que o estudo cientifico deve ser feito para resolver
problemas sociais, criar conhecimentos ou testar teorias existentes (Ma-
tias-Pereira, 2016), a constru¢do do panorama formado pelos servidores
que se aposentam voluntariamente contribui para respaldar o gestor na
consecu¢ao das politicas organizacionais quanto a retencdo de méo de
obra qualificada e experiente. No ambito do servigo publico, em especial
do ponto de vista das unidades de Gestao de Pessoas, ¢ relevante o desen-
volvimento de pesquisas que permitam o incremento do conhecimento do
perfil do quadro de pessoal.

Dessa forma, no quesito aposentadoria, compreender as motivacdes
para se aposentar ou permanecer em atividade auxilia na formulagdo e
no aperfeigcoamento das proprias politicas de gestao de pessoal. O levan-
tamento desse perfil também ¢ vital para que as contratagdes que substi-
tuirdo a forca de trabalho "perdida" sejam realizadas de forma planejada,
promovendo maior eficiéncia do gasto com pessoal.

2 FUNDAMENTACAO TEORICA
Este capitulo se divide em trés se¢des, que buscam contextualizar as

aposentadorias publicas, apresentar sua fundamentagao tedrico-normativa
e abordar estudos anteriores sobre o tema.
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2.1 Contextualizacio das aposentadorias publicas

No Brasil, as primeiras manifestagdes da protecdo social surgiram na
forma das Santas Casas de Misericordia, sendo a mais antiga delas a de San-
tos, fundada em 1543. Avancando no tempo, ja no século XIX, sdo criados o
Montepio para a Guarda Pessoal de D. Jodao VI, em 1808, e o Montepio Ge-
ral dos Servidores do Estado (Mongeral), em 1835. Contudo, considera-se
como marco inicial da Previdéncia Social brasileira a Lei Eloy Chaves (De-
creto Legislativo n°® 4.682, de 24/01/1923), que instituiu as Caixas de Apo-
sentadoria e Pensdes (CAPs) para os ferroviarios (Vianna, 2022). Essa lei
assegurava a seus beneficiarios aposentadoria por invalidez, aposentadoria
ordinaria (equivalente a aposentadoria por tempo de contribuigdo, vigente
no inicio do século XXI), pensdo por morte e assisténcia médica. As CAPs
eram organizadas por empresa, de modo que eram criadas especificamente
para determinada organizacao. Nos anos 1920, as CAPs ganharam popula-
ridade, chegando ao nimero de 183 (Goes, 2024).

Conforme explica Goes (2024), em 1933 iniciou-se a unificagdo das
CAPs, dando origem aos Institutos de Aposentadorias e Pensoes (IAPs),
autarquias de nivel nacional, centralizadas no governo federal, organiza-
das em torno de categorias profissionais. Dessa forma, enquanto as CAPs
se destinavam a determinadas organizagdes, os IAPs se vinculavam a ca-
tegorias profissionais: maritimos, comerciarios, bancarios, industriarios,
servidores do Estado, empregados em transportes e cargas, estivadores,
trabalhadores de ferrovias e servigos publicos. Com o avango desses insti-
tutos, quase a totalidade da classe trabalhadora com vinculo empregaticio
estava filiada a um IAP, e, portanto, filiada a um plano de previdéncia
social no final dos anos 1950.

Eventualmente, os proprios IAPs foram unificados, dando origem
ao Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS), em 1967. Ja em 1990,
foi criado o Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), constituido sob a
forma de autarquia federal (Brasil, 1990), mediante fusdo do Instituto de
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Administracao Financeira da Previdéncia e Assisténcia Social (Iapas) com
o INPS. O INSS ¢ responsavel pelo Regime Geral de Previdéncia Social
(RGPS), que atua de forma complementar com os Regimes Proprios de
Previdéncia Social (RPPS). Enquanto o RGPS abrange todos os traba-
lhadores vinculados a Consolidagdo das Leis do Trabalho (CLT) (Vian-
na, 2022), ao RPPS cabe a gestdo previdenciaria relativa aos servidores
publicos civis e militares. Tanto o RGPS quanto os RPPS sio regimes de
natureza obrigatdria (Goes, 2024).

2.2 Fundamentacio teoérico-normativa

Ao abordar a seguridade social, a Constitui¢do Federal a define,
em seu artigo 194 (Brasil, 1988, art. 194), como um conjunto integrado
de agdes de iniciativa dos Poderes Publicos ¢ da sociedade, destinadas a
assegurar os direitos relativos a satde, a previdéncia e a assisténcia social.
Um dos principios a serem obedecidos na atuacdo do sistema de segurida-
de social € o da universalidade da cobertura e do atendimento, pelo qual
se entende que a protecao social deve alcancar todos os riscos sociais que
possam gerar o estado de necessidade — ou seja, os infortiinios da vida,
como as doencas, os acidentes, a velhice e a invalidez:

Com relagdo a saude, esse principio ¢ aplicado sem nenhuma
restri¢do. No tocante a assisténcia social, sera aplicado para to-
das aquelas pessoas que necessitem de suas prestagdes. E no
tocante a Previdéncia Social, por ter carater contributivo, todos,
desde que contribuam para o sistema, podem participar. Para
atender a esse principio constitucional, foi criada, no Regime
Geral de Previdéncia Social, a figura do segurado facultativo.
Assim, todos, mesmo que ndo exer¢am atividade remunerada,
tém a cobertura previdenciaria; para tanto, € necessario contri-
buir para o sistema previdenciario (Goes, p. 47, 2024).

Embora constituido o direito adquirido a aposentadoria no momen-
to em que 0s requisitos para sua concessao sdo atingidos, ¢ comum aos
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servidores o adiamento da solicitacdo desse beneficio. Por 6bvio, as ra-
z0es para postergar a entrada na inatividade envolvem uma miriade de
fatores, dos quais se citam, aqui, o0 abono de permanéncia; a vedagdo a
acumulagdo de cargos; o auxilio alimentacdo; e a reducdo de idade para
professores da educagdo de nivel fundamental ou inferior.

Uma peculiaridade do servigo publico com imenso potencial de in-
fluenciar a decisdao quanto a aposentadoria ¢ o abono de permanéncia. Pre-
visto pela Constitui¢ao Federal, em seu artigo 40, paragrafo 19, o abono € um
instituto que tem como caracteristica principal permitir ao servidor titular de
cargo efetivo, quando atingidos os requisitos para a aposentadoria voluntaria,
a opcao por permanecer em atividade e receber um valor equivalente a sua
contribuicao previdenciaria. Na pratica, o servidor atua sem contribuir para
o RPPS durante a vigéncia do abono de permanéncia, e, portanto, tem um
incremento em sua renda. Esse acréscimo financeiro faz com que o abono nao
apenas influencie a decisdo, mas também o faga intensamente.

Quanto a vedagdo a acumulagdo de cargos, ndo obstante comporte
excegoes, pode levar servidores a se manterem em atividade. Prevista no
artigo 37, incisos XVI e XVII, e paragrafo 10, da Constituicdo Federal,
essa vedagdo abrange a atividade e a inatividade; ou seja, mesmo apds a
aposentadoria, o servidor ndo pode manter cargo ativo, salvo se atendidas
as condigdes para acumulacdo. Assim, excetuadas as aposentadorias de-
correntes dos cargos acumulaveis, ¢ vedada a percep¢ao de mais de uma
aposentadoria a conta do RPPS (Brasil, 1988, art. 40). Na circunstancia de
desejar se manter ativo, mas impossibilitado de acumular, o servidor pode
optar por ndo se aposentar, pois seria obrigado a se desvincular do servigo
publico. Adiciona-se a isso o fato de que nem todos os servidores podem
se aposentar com proventos integrais, de modo que, sem poder assumir
outro cargo, os rendimentos da inatividade seriam inferiores ao desejado.

Outro beneficio com potencial semelhante ¢ o auxilio-alimentagao.
O artigo 22 da Lei n°® 8.460 (Brasil, 1992), ao dispor sobre esse auxilio,
a ser oferecido aos servidores publicos federais, impde que ele ndo seja
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incorporado ao vencimento, a remuneragio, ao provento ou a pensio, bem
como nao esteja sujeito a tributagdo. Embora as normas estabelecedoras
do auxilio-alimentagao dos demais entes sejam outras, suas peculiaridades
permanecem. Por conseguinte, ao se aposentar, em regra, o servidor perde
integralmente o direito ao valor que recebia em funcdo dessa rubrica.

Complementa-se o rol exemplificativo dos fatores que podem in-
fluenciar a decisdo de se aposentar com o requisito de idade, que, para
professores que comprovem tempo de efetivo exercicio das funcdes de
magistério na educacdo infantil e no ensino fundamental, é reduzido em
cinco anos, conforme o artigo 201, paragrafo 8°, da Constitui¢do Federal
(Brasil, 1988). Essa redugdo de idade também tem grande potencial para
motivar o servidor a se manter em atividade, mesmo apods atender aos
requisitos para se aposentar.

Adicionalmente aos fatores normativos, que podem influenciar po-
sitiva ou negativamente a decisdo de se aposentar, ha de se considerar os
aspectos relacionados a qualidade de vida no trabalho (QVT), que tam-
bém tém esse potencial. Nesta pesquisa, aborda-se o0 modelo de Walton,
primeiro autor norte-americano que fundamenta, explicitamente, um con-
junto de critérios, sob a Otica organizacional, sobre satisfagdo em qua-
lidade de vida no trabalho (Franga, 2012). Em seu trabalho seminal, de
1973, resultante de sua participagdo em uma conferéncia em 1972, Walton
estabeleceu oito critérios definidores da QVT. Nao obstante a passagem
de mais de cinco décadas desde entdo, seu modelo segue em uso, como
visto em de Paula et al. (2022).

Segundo Walton (1973) existe uma combinag¢ao de oito elemen-
tos essenciais para uma situag¢do de qualidade de vida no trabalho. Esses
elementos compreendem aspectos intrinsecos e extrinsecos, objetivos e
subjetivos, como salarios, condigdes ambientais, oportunidades de desen-
volvimento na carreira, relagdes com os colegas e sentimento de relevan-
cia/importancia.
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Assim, a aposentadoria tem potencial de oferecer beneficios para o
servidor; contudo, postergé-la também se mostra benéfico, principalmente
quando se consideram os fatores consolidados, mencionados nesta pes-
quisa ou nao.

2.3 Pesquisas anteriores

A literatura cientifica sobre envelhecimento e aposentadoria oferece
contribui¢des sobre como esse tema € visto, seja pela sociedade, seja pelos
proprios envolvidos. A pesquisa de Moreira, Freitas e Vieira (2014) revela
que o principal fator para o envelhecimento satisfatorio é a capacidade
psiquica para lidar com as novas situagdes; em segundo lugar, fica o en-
gajamento em atividades; e, em terceiro lugar, a manutencdo da atividade
profissional (poder continuar trabalhando apos a aposentadoria).

De acordo com a revisdo integrativa conduzida por Oliveira et al.
(2021), as institui¢cdes devem se empenhar em apoiar seus servidores na
transicdo da vida ativa para a inatividade, buscando atender as suas neces-
sidades, de forma que esse processo ocorra de forma flexivel e progres-
siva. Constata-se ainda que o rompimento com o trabalho pode despertar
ansiedade, crises de identidade, sentimentos ambivalentes e confusos, al-
ternancias de humor e doengas psicossomaticas, o que reforca a relevancia
dos programas de preparagao para aposentadoria.

O trabalho de Figueira, Haddad e Gvozd (2016) contribui para a am-
pliagdo do conhecimento sobre os sentimentos dos servidores acerca da apo-
sentadoria. Enquanto alguns pré-aposentados veem a aposentadoria como
uma fase de suas vidas permeada por incertezas, outros a veem como uma
oportunidade de aproveitar a vida. Essa pesquisa acrescenta a informagao
de que, para alguns servidores, a aproximagdo da aposentadoria representa
um momento de ressignificagdo do trabalho, que passa a ter mais sentido.

Santos et al. (2016), estudando servidores docentes aposentados
que voltam a atividade, chegam a conclusdo de que ha quatro razdes prin-
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cipais para essa decisdo: saudades do contato com os alunos; acréscimo
financeiro; auge na carreira; e 6cio e doenga. O retorno a vida laboral,
concluem as pesquisadoras, decorre do desejo de permanecer vivencian-
do os sentimentos de bem-estar que o trabalho proporciona, e também da
capacidade que o trabalho tem de prevenir o adoecimento. Segundo as
autoras, a atuacdo profissional tem importancia para o individuo — senso
de identidade, oportunidade de crescimento, reconhecimento, no¢do de
utilidade —, mas essa percepcao surgiu somente apds a aposentadoria, oca-
sionando o desejo (concretizado) de voltar a trabalhar.

Ribeiro et al. (2019) investigaram fatores que influenciam docentes
inativos de uma institui¢do federal de ensino superior a retornar ao traba-
lho. Foram entrevistados sete docentes aposentados, dos quais seis volta-
ram sem qualquer vantagem financeira. Embora relatem ter hoje uma roti-
na mais autdnoma, alguns descrevem um cotidiano laboral ainda intenso.
A docéncia ¢ apontada como elemento central em suas vidas, evidencian-
do a dificuldade de romper o vinculo laboral e aceitar a aposentadoria.
Entre os motivos para permanecer na Institui¢do, destacaram-se receios
de sentimentos de inutilidade e falta de propdsito fora do trabalho. Sur-
preendentemente, a maioria ndo recebe beneficio financeiro com o retor-
no. Apenas dois entrevistados planejaram a aposentadoria previamente;
os demais so refletiram sobre ela ap6s formaliza-la, utilizando o trabalho
voluntario como estratégia de desligamento gradual. Observou-se ainda
um sentimento de gratidao a universidade.

Ja no trabalho de Dos Santos e De Moraes (2020), os investiga-
dos retornaram a ativa porque, primeiramente, queriam se sentir produ-
tivos e realizados, ficando em segundo plano os fatores extrinsecos de
natureza econdmica ou financeira, que, embora importantes, ndo foram
considerados decisivos para continuarem no mercado de trabalho. Assim,
priorizaram-se os fatores intrinsecos, como produtividade, satisfagdo e a
necessidade de conviver com outras pessoas, considerados determinantes
para o retorno dos aposentados ao mercado de trabalho. A continuidade ou
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a reinser¢do no contexto laboral, segundo os pesquisadores, possibilita ao
individuo um ponto de partida para a manuten¢ao da vitalidade.

Marquete et al. (2024) concluiram que sdo estratégias para ex-
perienciar positivamente a aposentadoria: contar com o apoio familiar,
aproveitar melhor sua propria companhia, ter o senso de identidade e pro-
posito de viver além das atividades laborais. Nesse sentido, ¢ essencial
preparar-se para a aposentadoria, reconstruindo ativamente o significado
do trabalho e o sentido da vida. Isso pode ocorrer por meio da manutengao
de atividades prazerosas, além de ocupar-se com novas atividades: consul-
torias, servicos voluntarios e projetos sociais.

Guerson, Franga e Amorim (2018) concluiram que parece haver uma
relagdo entre a continuidade do trabalho durante a aposentadoria e a satisfa-
¢do com a vida, em um estudo que avaliou a percepgao de 230 aposentados
que ainda estavam trabalhando e a satisfacdo com suas vidas. Segundo essa
pesquisa, a percepcao do trabalho, a satisfacdo com a renda e os motivos
intrinsecos, como o sentimento de produtividade, influenciaram a satisfagao
com a vida dos sujeitos do estudo. Ja os motivadores extrinsecos — desejo de
ocupar o tempo livre e impressao de ter se aposentado muito cedo — foram
0s que menos contribuiram para a satisfacdo com a vida. Segundo os auto-
res, os resultados refor¢am a importancia da preparagao para a aposentado-
ria, uma perspectiva que recebe muita énfase neste trabalho.

Costa, Nascimento e Moura (2023) identificaram que, embora o fa-
tor financeiro exerca forte influéncia na decisao de se aposentar, existem
dimensoes subjetivas frequentemente desconsideradas no momento de in-
terromper a vida laboral. A experiéncia da aposentadoria mostrou-se ambi-
gua e, por vezes, contraditdria, pois, a0 mesmo tempo em que representa
liberdade e alivio, carrega sentimentos de tristeza, perda e receio. Os parti-
cipantes descreveram o processo como um balango entre ganhos e perdas,
evidenciando a necessidade de analisa-lo sob multiplas perspectivas. Entre
os principais ganhos, destacaram-se o aumento da convivéncia familiar, a
maior maturidade para compreender os processos da vida e, principalmente,
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a sensacdo de liberdade. Essa liberdade foi detalhada em diferentes dimen-
soes: liberdade de horarios e compromissos; liberdade para realizar ativi-
dades de interesse pessoal; liberdade de ndo estar sujeito a cobrangas; ¢ a
liberdade de simplesmente “ser livre”. Em contrapartida, as perdas mais
enfatizadas relacionaram-se a redugdo do convivio social, a diminuicao de
recursos financeiros e a consequente queda no padrdo de vida.

O estudo realizado por Carvalho e Dourado (2023) teve como obje-
tivo compreender os diferentes sentidos atribuidos ao trabalho por docen-
tes aposentados que optaram por continuar atuando, de forma voluntaria,
em uma universidade publica federal. Os resultados evidenciaram que
esses profissionais mantém uma forte conexdo com a atividade docente,
encontrando no trabalho um espago de realizagdo pessoal e profissional.
Tal vinculo ¢ sustentado ndo apenas pelo apreco que sentem por sua pro-
fissdo, mas também pelo reconhecimento do impacto positivo que suas
acgOes exercem sobre a comunidade académica e sobre a sociedade em ge-
ral, refor¢ando a percepgao de que seu conhecimento e experiéncia ainda
tém grande relevancia para o desenvolvimento institucional e social.

Vieira et al. (2024) investigaram as percepg¢oes de individuos ativos
e aposentados sobre o planejamento financeiro para a aposentadoria, con-
siderando, ainda, de que forma variaveis socioeconomicas, demograficas
e comportamentais influenciam esse processo. O estudo, realizado com
2.401 participantes, entre aposentados e trabalhadores em atividade, dis-
tribuidos em 12 capitais e 20 cidades do interior brasileiro, revelou que,
em ambos os grupos, ha caréncia do habito de poupar regularmente, o que
compromete uma perspectiva mais clara e positiva em relagdo ao futuro.
Constatou-se, também, que tanto o nivel de conhecimento quanto os com-
portamentos voltados a poupanga apresentam indices baixos, reforcando a
importancia de politicas de educacao financeira e de estimulo a formacao
de reservas ao longo da vida laboral.

Estudando o tema da aposentadoria, Oliveira e De Almeida (2022)
apuraram que servidores que postergam o momento da aposentadoria o fa-
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zem principalmente por: a) questdes financeiras; b) sensagdo de vigor fisi-
co; ou ¢) satisfacdo com a carreira. Por outro lado, as principais razdes para
se aposentar consistem em: a) dedicacdo a outra atividade profissional; b)
percepgdo positiva acerca da propria aposentadoria; ou c¢) rotina cansativa.

3 METODOLOGIA

De acordo com Apolinario (2011), o método cientifico consiste em
um conjunto de procedimentos aceitos ¢ validados por determinada co-
munidade cientifica que ird assegurar a qualidade e a fidedignidade do
conhecimento gerado. Consubstanciando esse teorico, este capitulo cuida
da caracterizagdo metodologica do estudo, e estd segmentado em duas
partes, nas quais se apresentam a tipologia da pesquisa e a técnica de co-
leta e tratamento dos dados.

3.1 Tipologia da pesquisa

Este trabalho ¢ classificado, quanto a abordagem, como qualitativo,
pois abrange um conjunto de técnicas interpretativas que procuram des-
crever, decodificar e traduzir fenomenos que ocorrem de forma mais ou
menos natural na sociedade (Cooper; Schindler, 2016).

Quanto aos objetivos, a pesquisa ¢ descritiva, que, conforme Gil
(2021), é aquela que visa descrever as caracteristicas de determinada po-
pulagdo, fendmeno ou o estabelecimento de relagdes entre variaveis. Bus-
cou-se, assim, descrever o perfil dos servidores aposentados na UFC no
periodo compreendido entre 2022 e 2025.

O levantamento de dados pautou a estratégia da pesquisa com os refe-
ridos dados sendo coletados por meio da aplicagdo de formulario eletronico.
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3.2 Coleta e tratamento dos dados

Para coleta dos dados, utilizou-se a ferramenta Google Forms. Ini-
cialmente, obteve-se a lista dos servidores que se aposentaram nos anos de
2022 a 2025. Para tanto, acessou-se a area publica do Sistema Integrado de
Protocolo, Pagamento e Gestao (SIPPAG) (e, portanto, sem /ogin), aplican-
do-se os filtros: “Ano” e “Tipo de Portaria”. Para cada ano, foi gerado um
relatorio das portarias emitidas para o tipo “aposentadoria”. Os dados dos
relatérios foram tratados em planilha eletronica, eliminando-se as portarias
nao compreendidas no periodo especifico da pesquisa — 1° de maio de 2022
a 30 de abril de 2025 — e as ndo identificadas ou ndo identificaveis como
sendo de aposentadorias voluntarias. Assim, chegou-se a lista dos 277 ser-
vidores que se aposentaram voluntariamente no periodo em estudo.

Solicitou-se, em seguida, o suporte da Secretaria da Pro-Reitoria
de Gestao de Pessoas da UFC para envio do formulario eletrénico para o
endereco de e-mail dos servidores constantes da lista. O primeiro envio
ocorreu no comeco do més de junho de 2025; posteriormente, em mea-
dos do mesmo més, houve novo envio, com o intuito de alcancar novos
respondentes para a pesquisa. Destaca-se que, para evitar a ocorréncia de
duplicidade de respostas, optou-se por exigir autenticagdo para acesso ao
formulario, mas sem coleta de identificacdo pessoal.

O questionario consistiu de trés seg¢des, todas na mesma pagina.
Sao elas: 1) identificacdo dos pesquisadores e informagdes da pesquisa;
2) exposi¢ao do termo de consentimento e verificacdo sobre a época em
que os servidores se aposentaram; e 3) apresentacdo de 19 questdes re-
lativas ao objetivo da pesquisa. As respostas foram coletadas nos dias 3
a 22 de junho de 2025, e, devido a limitagao de tempo, o formulario foi
fechado para novas respostas no dia 1° de julho de 2025, com um total de
30 participantes, o que equivale a 10,83% de atendimento, um percentual
suficiente para cumprimento do objetivo da pesquisa.
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As questdes buscaram informagdes abrangentes acerca dos partici-
pantes, considerando os aspectos demograficos, além de elementos relati-
vos ao periodo pré e pos-aposentadoria. O Quadro 1 evidencia os questio-
namentos realizados aos servidores, que foram respondidos nos seguintes
formatos: a) aberto; b) fechado; e ¢) em escala Likert.

Quadro 1 — Questdes da pesquisa

Questio Formato
Qual ¢é seu género? Fechada
Qual era sua faixa etaria ao se aposentar? Fechada
Qual era sua carreira na UFC? Fechada
Quantos anos de servico publico vocé tinha ao se aposentar? Fechada
Qual era seu nivel de escolaridade ao se aposentar? Fechada
Qual era o nivel de escolaridade exigida para seu cargo na UFC? Fechada
Antes de se aposentar, vocé recebia abono de permanéncia? Fechada
Caso tenha recebido abono de permanéncia, qual a influéncia
- . . Fechada
do abono na decisdo de adiar a aposentadoria?
Na sua avaliacdo, somando aposentadoria e outras rendas, vocé tinha Fechada
recursos financeiros suficientes para se aposentar?
Como voce classificaria seu grau de satisfagdo com o trabalho que .
. Likert
desenvolvia na UFC antes de se aposentar?
Antes de se aposentar, vocé participou de algum programa da UFC Fechada
destinado a preparagdo para aposentadoria?
Vocé buscou orientagdo (na propria UFC, em sindicatos, com consultores Fechada
ou advogados, dentre outros) antes de se aposentar?
Caso a resposta anterior tenha sido SIM, qual foi a fonte de orientagdo que
R . . . . Aberta
vocé considera ter sido a mais confiavel?
Quais foram as principais motivagdes para sua decisdo de se aposentar? Fechada
(Marque até 3 opgdes.)
Em que medida as mudangas recentes na legislagdo previdenciaria influen- Fechada
ciaram sua decisdo de aposentadoria?
Vocé ja se arrependeu profundamente de ter se aposentado? Fechada
Apos a aposentadoria, vocé tem se dedicado a quais atividades? Fechada
Em uma escala de 1 (muito insatisfeito) a 5 (muito satisfeito), como avalia Likert
sua satisfagdo geral apds a aposentadoria?
Em poucas linhas, qual conselho vocé daria a colegas que ainda estao em Aberta

atividade e pensando em aposentadoria?
Fonte: elaborado pelos autores, com dados da pesquisa (2025).
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Na escala Likert, as respostas sdo dadas em valores crescentes, ge-
ralmente com cinco ou sete valores, os quais expressam a percep¢ao do
participante quanto ao tema. Nesta pesquisa, a escala tem os valores de 1 a

r

5 como possibilidade de resposta, com a seguinte equivaléncia: 1 € “muito
insatisfeito”, 2 ¢ “insatisfeito”, 3 ¢ “neutro”, 4
satisfeito” (Likert, 1932).

Ap6s o fechamento do formulario, efetuou-se o download das res-

r

“satisfeito” e 5 € “muito

postas, com posterior tabulacao dos dados obtidos, organizando-se as in-
formagoes de maneira estruturada em planilha eletronica. Dessa forma,
foi possivel estabelecer um panorama do perfil qualitativo dos servidores
que se aposentaram na UFC no periodo compreendido entre 2022 e 2025.

4 RESULTADOS DA PESQUISA

A partir da analise dos aspectos demograficos dos indagados, cons-
tatou-se que exatamente 15 participantes declararam ser do género femi-
nino ¢ 15, do masculino, ¢ a grande maioria se aposentou na faixa etaria
em que adquiriu o direito ao beneficio, conforme a Tabela 1. No caso das
mulheres, somente uma delas se aposentou com mais de 65 anos, enquan-
to dez o fizeram com 60 anos ou menos. No caso dos homens, oito se
aposentaram na faixa de 61 a 65 anos.

Tabela 1 — Faixa etaria de ocorréncia da aposentadoria

Faixa etaria Frequéncia (homens) Frequéncia (mulheres)
De 56 a 60 anos 1 10
De 61 a 65 anos 8 4
De 66 a 70 anos 4 1
71 anos ou mais 2 0

Fonte: elaborada pelos autores, com dados da pesquisa (2025).

Enfatiza-se que, conforme as regras previdenciarias vigentes a €po-
ca da producao desta pesquisa — ano de 2025 —, a idade minima para se
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aposentar voluntariamente ¢ de 62 anos, para mulheres, e 65 anos, para
homens. Esse novo perfil afetaria pelo menos 11 dos participantes, que
se aposentaram com 60 anos ou menos, ¢ seu efeito sobre os servidores
que ainda estdo na ativa potencialmente gerardo resultados diferentes dos
descritos neste estudo.

Além disso, ha de se notar que as regras aplicaveis a quem esta se
aposentando na década de 2020 sdo consideradas mais benéficas para o
servidor. E o caso de quem ingressou no servigo publico até 31/12/2003
(Brasil, 2003), que se aposenta com integralidade e paridade. Com isso,
o valor dos proventos equivale ao da ultima remuneracdo, reduzido de
rubricas ndo incorporaveis, como auxilio alimentagdo e adicionais ocupa-
cionais; e os reajustes ocorrem da mesma forma como para os ativos. Para
que o servidor tenha direito a se aposentar por essa regra, € necessario que
o servidor nao tenha tido quebra de vinculo, ou seja, que ele tenha pres-
tado servigo ininterruptamente desde pelo menos a data da EC 41/2003.

A UFC tem duas carreiras, a de servidores técnico-administrativos
(TAE) e a de docentes. Desta pesquisa, em vista da ndo discriminag@o de
carreiras, puderam participar servidores de ambas as carreiras, totalizando
14 TAE e 16 docentes. Do total de participantes, 22 se aposentaram com
mais de 30 anos de servigo publico, e, no lado oposto, apenas um o fez com
menos de 20 anos. A vacancia representa um vacuo de habilidades e com-
peténcias: sdo pessoas que saem da institui¢do, levando seu conhecimento;
no caso da exoneracao de servidores com tanto tempo de servico, infere-se
que também ocorre a perda de pessoal essencial para o bom desempenho do
servigo, cuja reposicao, se possivel, demandara tempo e investimento.

Quanto ao nivel de escolaridade, verificou-se a maior ocorréncia
para o doutorado, com 15 participantes, de acordo com a Tabela 2. Tao
elevado nimero se deve ao fato de haver 16 docentes, dentre estes, 15
doutores. E, embora tenham participado dez servidores de cargo de nivel
médio, todos tinham pelo menos graduagdo completa. Para o cargo de 20
participantes, o nivel de escolaridade exigido era o ensino superior.
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Tabela 2 — Nivel de escolaridade

Escolaridade Frequéncia
Especializagao 6
Mestrado 6
Doutorado 15
Ensino superior completo 3

Fonte: elaborada pelos autores, com dados da pesquisa (2025).

Acerca do abono de permanéncia, 23 servidores recebiam esse bene-
ficio quando se aposentaram, dos quais nove afirmaram que isso influenciou
muito ou moderadamente a decisdo de postergar a aposentadoria. Além dis-
s0, dez participantes declararam que o abono nao influenciou a decisao acer-
ca do momento de se aposentar, em um grupo composto por sete servidores
docentes e trés TAE. Por outro lado, o grupo de servidores que declarou que
0 abono influenciou muito ¢ composto por trés docentes e quatro TAE. Isso
permite inferir que, embora exista uma diferenca no perfil remuneratério
das duas carreiras, o abono teve efeitos semelhantes em ambas.

A questao financeira ¢ apresentada, pelos académicos, como muito re-
levante na decisao por se aposentar (Oliveira; Almeida, 2022). Assim, bus-
cou-se apreender a percep¢ao dos servidores acerca de sua realidade financei-
ra, perguntando se, na avaliacao do servidor, somando o valor dos proventos
e outras rendas, ele tinha recursos financeiros suficientes para se aposentar.

Tabela 3 — Suficiéncia de recursos

Carreira Nao Parcialmente Sim, completamente
Docente 0 4 12
TAE 1 8 5

Fonte: elaborada pelos autores, com dados da pesquisa (2025).

Evidencia-se, na Tabela 3, certa disparidade entre as duas carreiras.
Enquanto a quase totalidade dos servidores docentes avaliou que tinha
recursos suficientes para se aposentar, menos da metade dos servidores
TAE se enquadrou nessa categoria. Embora a atividade publica possa nao
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ser a unica fonte de renda, as duas carreiras tém padrdo de remuneracao
diferente entre si, e isso transparece na percep¢ao dos entrevistados.

A QVT ¢ essencial para que o trabalhador se sinta satisfeito com sua
atividade laboral. O nivel de satisfacdo pode estar ligado as caracteristicas
do trabalho como um todo: elementos intrinsecos e extrinsecos, objetivos e
subjetivos, como salarios, condi¢des ambientais, oportunidades de desen-
volvimento na carreira, relagdes com os colegas e sentimento de relevancia/
importancia, conforme preconizado por Walton, em sua teoria sobre QVT.

Buscando mensurar essa vertente, perguntou-se como o servidor
classificaria seu grau de satisfagdo com o trabalho que desenvolvia na
UFC antes de se aposentar. As respostas, em escala Likert — sendo 1 “mui-
to insatisfeito” e 5, “muito satisfeito” —, sdo apresentadas na Tabela 4:

Tabela 4 — Satisfagdo pré-aposentadoria

Carreira 1 2 3 4 5
Docente 0 0 1 3 12
TAE 1 2 2 5 4

Fonte: elaborada pelos autores, com dados da pesquisa (2025).

Nota-se significativa propensao, entre os servidores da docéncia, a
um maior grau de satisfagdo com as atividades que desenvolviam na UFC.
A quase totalidade declarou que se sentia muito satisfeita com o trabalho
que desenvolvia na instituicdo. Entre os servidores TAE, a distribuicao ¢é
mais homogénea, mas prevalecem as respostas 4 ¢ 5, que totalizam nove
ocorréncias, dentre as 14 participagdes de TAE. A satisfagdo com a car-
reira ¢ um forte motivo para ndo se aposentar assim que 0s requisitos sao
atingidos (Oliveira; Almeida, 2022); contudo, rotinas cansativas podem
levar o servidor a se aposentar, mesmo satisfeito.

Acerca do Programa de Preparagdo para Aposentadoria (PPA),
questionou-se sobre participagdo e senso de importancia: “Antes de se
aposentar, vocé participou de algum programa da UFC destinado a prepa-
racdo para aposentadoria?”’. De acordo com informagdes verbais obtidas
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na Progep, o PPA na UFC esta em estado incipiente de adogdo, tendo fi-
cado suspenso ou com aplicagdo parcial durante o periodo compreendido
por esta pesquisa. Assim, 17 pessoas declararam nao ter participado do
Programa; contudo, oito participantes afirmaram que gostariam de ter par-
ticipado, trés informaram que participaram ¢ que foi ttil, e dois disseram
apenas que participaram.

O corpo normativo nacional é geralmente complexo, denso, repre-
sentando desafios para quem ¢ atingido por ele. Para uma compreensao
acerca do assunto, perguntou-se aos participantes se eles tinham buscado
orientacdo (na propria UFC, em sindicatos, com consultores ou advoga-
dos, dentre outros) antes de se aposentar, e, caso positivo, qual tinha sido
a fonte mais confiavel. Dezessete servidores responderam positivamente,
sendo que 12 procuraram apoio em alguma unidade da propria UFC; dois
recorreram a sindicatos; e dois procuraram advogados. Além disso, uma
pessoa informou que buscou suporte em uma consultoria, com foco na
transi¢do para outra atividade, pois pretendia se manter em atividade apds
sair do servico publico.

Enfatiza-se que a carreira no servigo publico compreende uma tra-
jetdria sujeita a mudancas de legislacdo, além de diversas peculiaridades
as quais nao estdo sujeitos os trabalhadores do RGPS. Embora ndo sejam
objeto deste trabalho, mencionam-se as figuras das regras de transicao,
dos fatores de conversdo de tempo de servico, dos adicionais ocupacio-
nais, da licenga-prémio, das vantagens e dos afastamentos diversos, os
quais influenciam as condigdes e regras aplicaveis a aposentadoria do in-
dividuo. Em um cenario tdo abrangente, ¢ relevante disponibilizar aos in-
teressados uma equipe especializada para prestagdo de esclarecimentos e
suporte acerca de seus direitos, o que se infere estar acontecendo na UFC.

Quando perguntados acerca das principais motivagdes para a deci-
sao de se aposentar, podendo marcar até trés opgoes, a resposta com maior
ocorréncia foi a busca de qualidade de vida (14 ocorréncias), seguida do
cansaco fisico ou mental (11 ocorréncias), que também se relaciona com a
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qualidade de vida. Assuntos relacionados a satde — propria ou de familiar
— também surgiram como motivos, demonstrados na Tabela 5.

Tabela 5 — Principais motivagdes para se aposentar

Motivo Frequéncia

Busca de qualidade de vida 14

Cansaco fisico ou mental 11

Garantir direitos da regra de aposentadoria 9

Outras 8

Passar mais tempo com a familia 8

Senti que estava realizado na vida profissional 7

Oportunidades fora do servigo publico 5

Questdes de saude 4

Cuidar de pessoa da familia 3

Fonte: elaborada pelos autores, com dados da pesquisa (2025).

O Brasil tem passado por diversas reformas previdenciarias e, a
cada uma delas, ocorreram mudancas relacionadas aos beneficios — for-
ma de concessao, beneficiarios, idade, calculo, dentre outros. A reforma
mais recente foi promovida pela Emenda Constitucional n° 103, de 12 de
novembro de 2019, que normatizou alteragdes em um amplo espectro de
quesitos. Menciona-se, como exemplo, a nova redagdo da Constituicdo
Federal, que aumentou em dois anos a idade de aposentadoria para mu-
lheres, em decorréncia dessa reforma (Brasil, 1988, art. 40, § 1°, III). As-
sim, mesmo com a figura do direito adquirido, que garante ao servidor o
beneficio vigente no momento em que 0s requisitos para se aposentar sao
atingidos, existe algum receio de que novas mudancgas prejudiciais podem
ocorrer, com impactos negativos. Buscando captar-se percepcgdes nesse
sentido, perguntou-se em que medida as mudangas recentes na legislagao
previdenciaria influenciaram a decisdo de se aposentar.

Silva, Mandelli e Da Silva (2024) apontam que as politicas publicas
geralmente atribuem a familia a atribuicao de cuidar do idoso. Aqui, con-
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tudo, vé-se o caso de pessoas que se aposentaram para cuidar de pessoa
da familia — trés participantes idosos(as) ou prestes a adentrar nesse grupo
etario afirmaram que essa foi uma das principais razdes para se aposenta-
rem. Com o envelhecimento populacional, essa situacao tende a se inten-
sificar, colocando na posi¢ao de cuidadoras pessoas que estido na condi¢do
de necessitar de cuidados. Essa realidade ja exerce forte pressao sobre as
politicas publicas, e tudo indica que essa pressdo continuara aumentando.

Buscou-se, ainda, captar a compreensao e a percepgao dos servido-
res acerca das mudangas normativas acerca da previdéncia social. Para 18
deles, as mudangas recentes influenciaram pouco (5 ocorréncias) ou nada
(13 ocorréncias). Contudo, para 12 pessoas, essas mudangas tiveram mui-
to efeito (4 ocorréncias), ou efeito moderado (8 ocorréncias). Infere-se que
o cenario de inseguranga juridica brasileiro ¢ tdo profundo que existem re-
ceios mesmo quanto a direitos adquiridos, e, em se tratando da legislacao
previdenciaria, com efeitos significativos para toda a vida do individuo,
esse receio se manifesta de forma acentuada.

Para compreender a realidade dos participantes no pos-aposentadoria,
perguntou-se se ja houve arrependimento profundo de ter se aposentado; acer-
ca das atividades as quais se tem dedicado; e sobre o nivel geral de satisfacao
com a vida de aposentado. Uma pessoa disse ter se arrependido profunda-
mente de ter se aposentado; que esta muito insatisfeita; e se dedica ao trabalho
voluntario. Os demais respondentes declararam nao ter se arrependido.

Tabela 6 — Ocupagdes e nivel de satisfagdo apos se aposentar

Atividades 1 2 3 4 5

Lazer, curtir a familia e os amigos 1 0 1 5 8
Projetos académicos/pesquisas/estudos 0 0 0 1 7
Voluntariado 0 0 0 0 3
Empreendedorismo 0 0 0 0 2
Consultorias ou trabalhos temporarios 0 0 0 0 1

Fonte: elaborada pelos autores, com dados da pesquisa (2025).
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Verifica-se na Tabela 6 que, independentemente da atividade, as
pessoas estao satisfeitas (10 ocorréncias) ou muito satisfeitas (21 ocorrén-
cias) com a vida na aposentadoria. Apenas uma delas declarou se sentir
neutra, € uma, muito insatisfeita — nesses casos, ambas tém se dedicado ao
lazer e a curtir a familia e os amigos. A pesquisa de Marquete et al. (2024)
informa que existem algumas estratégias para experienciar positivamen-
te a aposentadoria, como o apoio familiar, aproveitar melhor sua propria
companhia, ter o senso de identidade e propoésito de viver além das ativi-
dades laborais. Evidencia-se a necessidade de se aposentar com um roteiro
concreto: sair da atividade e entrar na inatividade demanda a manutengao
de muitas outras atividades, as quais dar@o sentido a vida.

O nivel de satisfagdo, aliado ao fato de que os participantes decla-
raram ter recursos financeiros suficientes para se aposentarem, evidencia
um resultado condizente com alguns dos elementos da teoria da QVT de
Walton (1973). Um trabalho desempenhado em um ambiente com boas
condicdes potencialmente leva a um maior perfil de satisfacao.

A tltima questao continha um pedido de conselho direcionado a co-
legas que ainda estdo em atividade e pensam em se aposentar. Abriu-se es-
pago para que o participante respondesse livremente, com vistas a capturar
suas impressdes — inclusive aquelas relacionadas a fatores que pudessem
ter escapado nas questdes anteriores, de formato fechado. As respostas
foram adaptadas e, tanto quanto possivel, categorizadas, de modo a sim-
plificar a andlise, e estdo apresentadas na Tabela 7.

Tabela 7 — Conselho para servidores que podem se aposentar
Categoria Frequéncia
Se puder se aposentar, aposente-se. 8
Nao deu conselho/prefere ndo aconselhar. 6
Buscar qualidade de vida. 2
Prepare-se em todos os aspectos. 2
Prepare-se para continuar trabalhando e ter uma vida ativa. 2

Ao se aposentar, busque satisfagdo fisica e espiritual. 1
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Tabela 7 — Conselho para servidores que podem se aposentar (continuagao)
Categoria Frequéncia

Aposente-se para conhecer novas realidades, mas também se prepare para os altos

. . 1
¢ baixos da vida.

Avalie seu ambiente, de trabalho e sua vida financeira. 1
Considere a perda financeira, que é grande. 1

Decida de forma fundamentada, pois ¢ um caminho sem volta. 1
Estude a legislagdo e crie um plano de vida para o pds-aposentadoria. 1

Formule um projeto pessoal, académico ou ndo. 1

Muito planejamento, pois a aposentadoria requer amadurecimento, planejamento
financeiro e perspectivas para o futuro. Dedique-se ao trabalho, de modo a sair 1
dele com dignidade.

Tenha uma vida ativa, inclusive mantendo os vinculos com a UFC. 1

Trabalhe com toda dedicacdo, para sair com sensagio de dever cumprido. 1

Fonte: elaborada pelos autores, com dados da pesquisa (2025).

Depreende-se da Tabela 7 que o conselho mais frequente, de forma
resumida, foi: “aposente-se, se vocé ja tiver esse direito”. Interpreta-se essa
primeira recomendacdo dando-lhe o sentido de que a pessoa que ja tem di-
reito ao beneficio deve se desvencilhar das duvidas e passar para a inativida-
de sem receios. Essa dica ndo tem forte aderéncia aos resultados dos estudos
apresentados na fundamentacao tedrica desta pesquisa, os quais evidenciam
necessidade ou desejo de se manter em atividade. Vide Carvalho e Dourado
(2023), cuja pesquisa, acerca de docentes que continuam trabalhando, o fa-
zem por apreciarem sua profissao e contribuirem para o desenvolvimento da
instituicao e da sociedade, fazendo questdo de, mesmo aposentados, conti-
nuarem trabalhando. Corrobora essa posicao o trabalho de Guerson, Franca
e Amorim (2018), que concluiu que parece haver uma relagdo entre a con-
tinuidade do trabalho durante a aposentadoria e a satisfacdo com a vida, em
um estudo com 230 aposentados. Ou ainda, a necessidade de se sentirem
produtivos e realizados (Dos Santos; De Moraes, 2020).

Numericamente, seguem-se os seis servidores que optaram por nao
aconselhar, por entenderem que a decisdo € personalissima, da discricio-
nariedade de cada individuo. Esse perfil mais discreto pode partir de quem
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compreende a complexidade da decisio de se aposentar. E essa a posi¢o
de Costa, Nascimento e Moura (2023), que apontam que existem aspectos
subjetivos que nao sao ponderados no momento de parar de trabalhar (mas
deveriam), e que a vivéncia desse processo, que culmina na aposentadoria,
pode ser considerada ambigua e até mesmo contraditoria, pois, a0 mesmo
tempo em que traz liberdade e alivio, ¢ também carregada de tristezas,
perdas e receios — em suma, prevalece a impossibilidade de analisar o
acontecimento apenas por uma oOtica.

Entre as demais respostas, prevalece a recomendagao de que se pla-
neje bastante antes da transi¢cao — em termos financeiros, de novas ativida-
des/ocupagdes, de relacionamentos. A parte os servidores que aconselha-
ram a se aposentar assim que atender aos requisitos, ¢ 0s que optaram por
ndo aconselhar, os demais, em algum nivel, apontam para a importancia do
planejamento, da decisdo fundamentada, da parcimonia. Figueira, Haddad
e Gvozd (2016) concluem que, enquanto alguns pré-aposentados veem a
aposentadoria como uma fase de suas vidas permeada de incertezas, ou-
tros a veem como uma oportunidade de aproveitar a vida; esse momento
de reflexao, inclusive, leva alguns servidores a um momento de ressigni-
ficagdo do trabalho, que passa a ter mais sentido. Oliveira ef al. (2021)
informam que o rompimento com o trabalho pode despertar ansiedade,
crises de identidade, alternancias de humor e doencgas psicossomaticas.

Muito planejamento, pois a aposentadoria requer amadureci-
mento, planejamento financeiro, quietude mental e perspectivas
para o futuro; dedicagdo na vida ativa para sair com dignidade
(Dados da pesquisa, 2025).

A decisao irrefletida pode levar ao arrependimento: “Procure en-
contrar um bom motivo para tomar a decisdo, ¢ um caminho sem volta”
(declarag@o de um(a) participante desta pesquisa). Embora exista a figura
juridica da reversdo, que consiste no retorno do servidor aposentado ao
cargo que ocupava em atividade, a percepg¢ao € de que a decisdo ¢ irrever-
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sivel. Santos et al. (2016), estudando servidores docentes aposentados que
voltam a atividade em um novo cargo, concluem que o retorno decorre
do desejo de permanecer vivenciando os sentimentos de bem-estar que o
trabalho proporciona, e também da capacidade que o trabalho tem de pre-
venir o adoecimento; a atuagdo profissional da senso de identidade, repre-
senta oportunidade de crescimento, reconhecimento e nogao de utilidade.

Nota-se, ainda, que a vida pos-aposentadoria também contém co-
brancas, pressoes, receios ou mesmo medos:

Se aposente para conhecer outras realidades, mas nunca sera li-
vre de ter que continuar prestando esclarecimentos da sua vida,
pois sempre receberda ameacgas de ndo receber o saldrio e isso é
LAMENTAVEL e também vocé sempre terd que provar que
ndo esta errado (Dados da pesquisa, 2025).

Essa fala traz a tona possivel alusao ao sentimento de inutilidade de
que falam Ribeiro et al. (2019). A necessidade de “provar que ndo esta er-
rado” por se aposentar, seja essa necessidade real ou nao, ¢ percebida pela
pessoa como mais um fator que se soma aos tantos elementos envolvidos
pela decisdo de encerrar a vida ativa.

5 CONSIDERACOES FINAIS

Esta pesquisa teve como objetivo analisar o perfil dos 277 servido-
res da UFC que se aposentaram voluntariamente nos anos de 2022 a 2025.
Para isso, foi enviado um formulario eletronico a todos esses servidores,
obtendo-se um total de 30 respostas, sendo 14 de técnico-administrativos
e 16 de docentes; e 15 homens e 15 mulheres. Descobriu-se, ainda, que
esse grupo ¢ formado por servidores com longa experiéncia: apenas um
deles tinha menos de 20 anos de servigo publico, enquanto 22 tinham mais
de 30 anos. O cruzamento dos principais dados dos participantes com o
perfil demogréfico da institui¢ao permite concluir que o grupo composto
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pelos respondentes representa com razoavel fidelidade a média do servi-
dor ativo que esta se aproximando da idade de se aposentar.

Quanto ao nivel de escolaridade das pessoas que se aposentaram,
metade delas tinha doutorado. Isso pode gerar um vacuo de conhecimento,
principalmente se considerar a longa experiéncia decorrente de décadas de
atuag@o no servico publico.

Mais da metade dos participantes declarou ter recursos financeiros
suficientes para se aposentar. Ao mesmo tempo, também mais da metade
deles declarou estar muito satisfeita antes de se aposentar. Essa confluén-
cia de conforto financeiro e sensagao de que se precisa de mais qualidade
de vida representa a tonica das respostas obtidas: por um lado, avalia-se
que os proventos, somados a demais rendas (sendo o caso) serdo sufi-
cientes para se ter uma vida confortavel; por outro, existe a percepcao de
que a aposentadoria trara mais qualidade de vida, descanso, uma realidade
inatingivel plenamente enquanto em atividade.

Entre as principais razdes para se aposentar, os participantes cita-
ram fatores ligados a qualidade de vida e ao bem-estar. Embora estives-
sem satisfeitos com a vida ativa e com as condi¢des do trabalho, sentiram
que poderiam acessar melhor qualidade de vida na inatividade.

Quanto as ocupagdes apods a aposentadoria, mais de dois tercos dos
participantes t€ém se dedicado a lazer, curtir a familia e os amigos, ou a
projetos académicos/pesquisas/estudos, e mais de dois tercos deles decla-
raram estar muito satisfeitos no pés-aposentadoria.

A principal limitagdo desta pesquisa se relaciona ao contato com os
servidores aposentados, que podem nao acessar seus e-mails com frequ-
éncia, e, mesmo que o facam, podem adotar postura defensiva diante de
tantas noticias acerca de golpes e fraudes na internet. Entretanto, entende-
-se que as respostas foram satisfatorias para atender ao objetivo do estudo.

Para trabalhos futuros, sugere-se o desenvolvimento de pesquisa quan-
titativa, abrangendo uma quantidade maior de servidores e um periodo mais
longo, de forma a validar ou refutar os resultados obtidos neste trabalho.
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RESUMO

A governanga corporativa (GC) encontra-se inserida em um cenario que visa
proteger todas as partes envolvidas para aperfeicoar o desempenho de uma
instituicao. Com esta visdo de praticas envoltas na GC, abre-se um campo de
estudos para a inser¢do de mecanismos aplicados no setor privado, os quais
podem ser utilizados na esfera publica, a fim de subsidiar a gestdo e, possivel-
mente, otimizar os resultados dentro da administragdo publica. Diante desse
contexto, este trabalho tem como objetivo geral analisar os mecanismos de
GC que auxiliam no gerenciamento das atividades de uma fundagao publica
de direito privado. Ja os objetivos especificos consistem em: identificar os
mecanismos de GC ja empregados em fundacdes publicas de direito priva-
do; avaliar os mecanismos de GC que sdo compativeis com os principios da
Administragdo Publica; e adequar modelo de GC que possa ser utilizado em
fundacao publica de direito privado. A metodologia utilizada para a condugéo
deste estudo, quanto aos objetivos, ¢ exploratoria e descritiva, utilizando-se de
uma abordagem qualitativa. O método de pesquisa ¢ o estudo de caso. Quanto
aos procedimentos, utilizam-se a analise documental, a pesquisa bibliografi-
ca ¢ a observagdo participante. Como resultados, observa-se que os mecanis-
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mos de governanga, ainda que de forma primaria, por meio da constancia das
acodes, convergem para a transparéncia, a eficiéncia e para que a instituicao se
apresente como séria e correta em sua prestacao de contas.

Palavras-chave: administragao publica; governanga corporativa; fundagio publica.
ABSTRACT

Corporate governance (CG) is part of a framework that aims to protect all
stakeholders and improve an institution’s performance. This perspective
on Corporate Governance practices opens a field of study regarding the
inclusion of mechanisms from the private sector that can be applied in
the public sector to support management and potentially optimize results
within public administration. Given this context, the general objective of
this paper is to analyze the CG mechanisms that assist in managing the
activities of a public foundation governed by private law. The specific ob-
jectives are: to identify the CG mechanisms already used within the public
foundation governed by private law; to evaluate the CG mechanisms that
are compatible with the principles of public administration; and to suggest
a CG model that can be applied in a public foundation governed by private
law. The methodology used to conduct this study, in terms of objectives,
is exploratory and descriptive, using a qualitative approach. The research
method employed is a case study. The procedures include documentary
analysis, bibliographic research, and participant observation. The results
show that governance mechanisms, albeit in a nascent form, through con-
sistent actions, converge to achieve transparency and efficiency and help
present the institution as a serious and reliable regarding its accountability.

Keywords: public administration; corporate governance; public foundation.
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1 INTRODUCAO

A governanga corporativa (GC) encontra-se atrelada ao modo como
uma entidade é administrada, tendo-se expandido, inicialmente, pelo setor
privado, especialmente nas empresas de capital aberto, e adquirido noto-
riedade no aspecto financeiro por facilitar o controle de sdcios e investi-
dores, como leciona Matias-Pereira (2010). Com o aprimoramento dos
estudos, o termo ganhou robustez e passou a ser empregado para designar
o conjunto de praticas administrativas que objetivam conferir eficiéncia
as empresas.

Dessa forma, o cenario em que a GC esta inserida visa a prote¢ao
de todas as partes envolvidas para aperfeicoar o desempenho institucional.
Com essa visdo de praticas envoltas na GC, abre-se um campo de estudos
para a insercdo de mecanismos aplicados no setor privado, os quais pode-
riam ser usados no contexto publico, a fim de subsidiar a gestdo e, possi-
velmente, otimizar os resultados dentro da administragdo publica.

Nesse contexto, a administracdo publica divide-se em direta e indi-
reta, contando com 6rgdos responsaveis por subsidiar a atuagdo, a cons-
trucdo e a execucgdo de politicas voltadas a movimentar a maquina, os
cofres, a oferta de servicos e a manutencdo de atividades. E dessa forma
que surge a figura da fundagao publica, pertencente a administragdo e com
atribuicdes voltadas a execucdo de politicas publicas, seja por meio do
gerenciamento de equipamentos, de recursos, da oferta de servigos ou de
pesquisas.

Com a existéncia da fundagao publica, existem aquelas que nascem
com o regime juridico das empresas privadas, sendo uma peculiaridade
dentro do contexto do poder publico, necessitando, dessa forma, de meca-
nismos que auxiliem no seu gerenciamento e no atendimento as expecta-
tivas tanto do publico como do privado.

Logo, as fundagdes publicas de direito privado compdem a admi-
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nistracdo indireta e sdo usadas como ferramenta na descentralizagdo dos
servigos publicos. Para que haja o surgimento de uma fundacao, faz-se
necessario observar o pré-requisito contido no art. N° 37, inciso XIX, da
Constitui¢ao Federal de 1988: “somente por lei especifica podera ser cria-
da autarquia e autorizada a instituicdo de empresa publica, de sociedade
de economia mista e de fundagdo, cabendo a lei complementar, neste tlti-
mo caso, definir as areas de sua atuacdo”. Vale dizer que a redagdo do inci-
so foi dada pela Emenda Constitucional n® 19/98, que instituiu a Reforma
Administrativa brasileira.

Diante desse cenario, este trabalho busca responder a seguinte
questao-pesquisa: “Como os mecanismos de GC podem auxiliar no ge-
renciamento das atividades de uma fundagao publica de direito privado?”.
O objetivo geral do estudo ¢ analisar os mecanismos de GC que auxiliam
no gerenciamento das atividades de uma fundagdo publica de direito pri-
vado. Ja os objetivos especificos sdo: 1) identificar os mecanismos de GC
jé utilizados dentro da fundagdo publica de direito privado; 2) avaliar os
mecanismos de GC que se compatibilizam com os principios da Adminis-
tragdo Publica; e 3) adequar um modelo de GC que pode ser utilizado em
uma fundagao publica de direito privado.

O presente artigo justifica-se pela caréncia de estudos sobre o tema,
relacionando a aplicabilidade da governanga corporativa em fundagao pu-
blica de direito privado, entidade sui generis que alberga caracteristicas que
mesclam diretrizes publicas e privadas, mas que permeiam o setor publico
devido a sua capacidade de execug@o de politicas publicas. Nao obstante
a isso, trata-se de uma tematica de relevancia pratica, uma vez que pode
repercutir na utilizag@o de ferramentas que impactem desde a dindmica de
trabalho até demonstragdes de eficiéncia da gestdo. Ademais, devido ao fato
de que instituto da fundagao publica de direito privado ndo ter uma presenca
massiva nos entes federativos, ha margem para davidas, bem como poucas
percepgdes de qual caminho seguir para encontrar os melhores resultados
tanto para a administragdo publica quanto para a sociedade.
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Para conduzir este estudo, utiliza-se como metodologia, quanto aos
objetivos, exploratdria e descritiva, com abordagem qualitativa. O méto-
do utilizado é o estudo de caso e quanto aos procedimentos, utiliza-se a
analise documental, a pesquisa bibliografica e a observagao participante.

Por isso, este trabalho esta organizado da seguinte forma: a primeira
parte contém a contextualizacdo do objeto de estudo e sua problematiza-
¢do, bem como os objetivos geral e especificos, a justificativa e a relevancia
da tematica, fechando essa etapa com a metodologia utilizada. Na segunda
parte, aborda-se o referencial tedrico com o intuito de explanar sobre a go-
vernanga corporativa e as fundagdes publicas de direito privado. Na terceira
parte, apresenta-se a metodologia utilizada para a pesquisa com seus deta-
lhamentos. Em seguida, na quarta parte, apresenta-se a analise dos dados da
pesquisa, para entdo adentrar nas consideragdes finais sobre o tema.

2 REFERENCIAL TEORICO
2.1 Governanca corporativa

Compreende-se a governanga corporativa, de forma clara e objeti-
va, como as boas praticas para aprimorar o desempenho de uma empresa
e, assim, trazer maior seguranga aos investidores sobre o retorno de seus
investimentos. Souza (2020) aborda essa conceituacao de forma pontual
ao afirmar que as medidas para sua obteng@o se ddo por meio de mecanis-
mos de protecao as partes interessadas que compdem uma empresa, sejam
elas sécios, acionistas ou empregados, além de dialogar com o acesso as
informagdes basicas de uma empresa, corroborando com a sua eficiéncia
perante a sociedade.

Sob outro ponto de vista, Matias-Pereira (2010) lembra que o termo
“governanga corporativa”, anteriormente era atrelado a pontos ligados di-
retamente ao Estado. Porém, foi no setor privado que o termo se efetivou,
permeando os espagos, principalmente as empresas de capital aberto. As-
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sim, houve a predominancia do ponto de vista financeiro, que facilitava o
controle dos investidores sobre as empresas que possuiam acgdes. Logo, a
GC surge com mecanismos que auxiliam na forma de administrar as em-
presas, a fim de reduzir os escandalos financeiros nas instituigoes.

Ocorre que a governanca, ao longo do seu desenvolvimento, obte-
ve varias defini¢des; porém, Perego (2023) ressalta que o eixo financeiro
se sobressaiu. Nesse contexto economico-financeiro, a GC se apresenta
como um sistema capaz de facilitar o acesso e o controle dos sécios inves-
tidores. Sob outra perspectiva, Silveira (2015) chama a atengao para uma
visdo da governanga corporativa que vai além da ideia de uma sociedade
dirigida e controlada, analisando a multidisciplinaridade com que o tema
deve ser visto, envolvendo tematicas como ética, gestao, lideranca, direi-
to, economia, finangas e outros aspectos.

Por meio dessa multidisciplinaridade, Valle (2019) diz que ¢ possi-
vel compreender como a governanga corporativa atua para a implemen-
tagdo de praticas que auxiliam na constru¢ao do clima organizacional de
uma empresa, com aten¢do voltada para seus valores e enaltecendo o es-
forgo conjunto das partes interessadas que compdem sua estrutura. Além
disso, busca-se alcancar os melhores resultados e garantir a continuidade
dos objetivos, demonstrando a eficiéncia na gestdo da empresa.

A trajetoria evolutiva da GC desagua na melhoria de empresas e
institui¢cdes que fazem uso de sua conceituagdo e praticas. Seu conceito,
como ¢ compreendido na atualidade, é recente, possuindo pouco mais de
30 anos. Ribeiro (2022) esclarece que, nos Estados Unidos e na Europa,
desde a década de 1930 ja se falava em GC; todavia, foi a partir dos anos
1980, com a reestruturacdo das organizagdes, que surgiu a real necessida-
de da criacdo de mecanismos capazes de proteger uma empresa. A partir
disso, a GC e suas praticas tém auxiliado em periodos de crises financeiras
e escandalos corporativos, como os que marcaram os anos 2000.

No que tange ao contexto nacional, o Instituto Brasileiro de Go-
vernanga Corporativa (IBCG), cujo objetivo ¢ disseminar praticas de
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GC, bem como informagdes para compor conhecimento sobre a tematica,
aponta, em seu Codigo das Melhores Praticas de Governanga Corporativa
(2023), principios, regras, estrutura e processos que uma empresa deve
aplicar, envolvendo desde a forma como a empresa ¢ dirigida até o mo-
nitoramento efetuado para alcancar os resultados, destacando o equilibrio
das partes interessadas, pois estas sdo as principais envolvidas na forma de
administrar uma organizagao.

A vista disso, o Codigo das Melhores Praticas de Governanga Cor-
porativa (2023) apresenta cinco principios norteadores para a pratica da
GC, visando fortalecer a entidade tanto no ambito interno quanto no ex-
terno, sendo eles: a transparéncia, permitindo que todos tenham uma visao
gerencial e contribuindo para o fortalecimento da instituicao; a equidade,
em que todas as partes envolvidas na relagdo sao tratadas de forma justa e
isondmica; a prestacao de contas, também conhecida como accountabili-
ty, que preconiza que os dirigentes devem prestar contas de sua atuacao;
a responsabilidade em manter a viabilidade econdmico-financeira da ins-
tituicdo, respeitando seu modelo de negocios e recursos humanos; e, por
fim, a sustentabilidade, principio inovador que atende a necessidades reais
e ao enfrentamento das dificuldades que o meio ambiente tem enfrentado.

Para além dos principios, € preciso conhecer também os mecanismos
que auxiliam as empresas na conquista dos melhores resultados, de forma éti-
ca, transparente e eficiente. Dito isto, o IBCG traz a perspectiva da identidade
organizacional, que combina com o modo como uma institui¢do pretende ser
vista e aonde quer chegar, envolvendo as diretrizes de uma entidade.

Ressalte-se que, além da identidade organizacional e dos princi-
pios, ha cinco macrogrupos que compoem os mecanismos de GC, quais
sejam: socios; conselho de administracao; diretoria; 6rgdos de fiscalizagao
e controle; e conduta e conflito de interesses. Com base no Cddigo das
Melhores Praticas (2023), ¢ possivel entender a estrutura de cada grupo e
suas subdivisdes, com providéncias que auxiliam na execucao de medidas
voltadas ao alcance da boa governanca.
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Conforme, ainda, o Codigo das Melhores Praticas (2023), os sdcios
exercem o papel de zelar pelos interesses da institui¢ao por meio do bom
funcionamento e desempenho. O conselho de administragdo se apresenta
como aquele que protege os valores, objetivos e propositos tragados para
a empresa. Ja a diretoria desenvolve o papel de gestdo e condugdo da
organizacdo, conforme diretrizes estabelecidas pelo conselho de adminis-
tracdo. Para cada tipo de instituicdo, é importante a presenga de o6rgaos
que auxiliem na fiscalizacdo e no controle, podendo esses o6rgaos serem
obrigatdrios ou que atendam a alguma recomendacdo. Dentre eles, ¢ pos-
sivel citar o conselho fiscal, a auditoria independente e a propria auditoria
interna. Por fim, a conduta esta atrelada a codificacdo instituida em uma
empresa, por meio de codigo de ética, de conduta ou de integridade, res-
ponsaveis por promover o propdsito e os valores da entidade, disciplinan-
do as relagdes internas, bem como os possiveis conflitos.

Nessa percep¢ao de equilibrio entre as partes interessadas, os me-
lhores mecanismos para alcancar excelentes desenvolturas, bem como as
acoOes de monitoramento, levam as ateng¢des para a utilizagao da governan-
¢a corporativa no setor publico, a fim de possibilitar a convergéncia entre
praticas aplicadas e bem-sucedidas no setor privado e no setor publico.

2.2 Governanca corporativa no setor publico

No meio desse contexto, traz-se a baila o setor publico e suas nuan-
ces, por envolver valores vultosos. E, como explicado por Amorim (2022),
a administracdo publica lida com recursos considerados de propriedade da
sociedade, do povo, do cidaddo, aquele que paga seus impostos e, conse-
quentemente, financia os cofres publicos.

Para além dos valores financeiros, ha outros aspectos que merecem
atencao, como o papel do controle social, que se fortalece a cada dia; no-
vas legislacdes editadas cotidianamente para a melhoria da gestao publica;
e o proprio fortalecimento da cidadania. Tais fatores sdo demonstragdes
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da proximidade e convergéncia entre o publico e o privado, em que seus
objetivos se tornam cada vez mais comuns. Kinzler (2023) corrobora ao
afirmar que a convergéncia desses setores alcanga a seara da transparéncia
e da propria amplitude dos limites da eficacia operacional.

Nesse contexto, Matias-Pereira (2010) defende a comunicagao da
GC entre o publico e o privado, mesmo quando cada um possui um foco
distinto. Frente a isso, estd a eficiéncia com que a administragdo publica
precisa demonstrar suas acgdes, devendo agir dentro da legalidade, pois o
publico ndo pode fazer nada que ndo esteja previsto em lei. Ja o privado atua
sem que haja o descumprimento dela, e os dois setores esbarram no cumpri-
mento de regras e normas para demonstrar a eficiéncia das suas atividades.

Cabe, nesse momento, uma breve explanagdo sobre a eficiéncia que,
conforme leciona Pietro (2021), se apresenta em dois aspectos: um voltado
para a forma de atuacdo dos envolvidos, para a execucao de uma agdo ou
atividade; e o outro voltado para a estruturagdo e organizagdo de uma insti-
tuicao, objetivando alcangar os melhores resultados na prestacao do servico.

Marques (2024) ressalta que, ao se aplicar a GC no setor publico,
tem-se o propoésito da criagdo de um ambiente favoravel e seguro voltado
para implementar politicas publicas que tragam beneficios para o “princi-
pal” da relagdo, qual seja, o cidaddo. A vista disso, utilizar uma estrutura
de governanga corporativa na esfera publica pode ser uma ferramenta que
garanta, de forma institucional, a gestdo dos recursos publicos, a propria
transparéncia, servicos de qualidade e atencdo voltados para a sociedade.
Dessa forma, municiar e preparar entidades que lidem diretamente com a
execuc¢do de politicas publicas com mecanismos eficientes pode auxiliar
na operacionalizagdo dos servigos e no alcance de bons resultados.

Além disso, a incorporacdo de praticas de auditoria, como € o caso
das auditorias internas, dos comités ou das independentes, permite que os
gastos e as agdes do poder publico possam ser revisitados e ajustados, por
meio da avaliagdo das atividades, como forma de prevengdo. Ha também
a figura da area de governanga, responsavel pela disseminacao e fortaleci-
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mento do compliance, o planejamento e padronizacdo de regras e proce-
dimentos dentro de uma entidade e o constante trabalho sobre conduta e
integridade, que sdo pontos essenciais para o fortalecimento do setor pu-
blico. O Codigo das Melhores Praticas de Governanca Corporativa (2023)
elucida a aplicag@o de recursos que permeiam uma instituigdo para auxi-
liar na evolugdo e melhoramento das atividades, apresentando ferramentas
que podem ser moldadas a realidade publica.

No mais, traz-se ao debate a figura das fundagdes publicas, que ob-
jetivam a execucdo de atividades publicas de forma eficiente e sem gerar
maiores custos para a administragao publica. Dentre os tipos de fundagdes,
tem-se a fundagdo publica de direito privado, responsavel pela descentra-
lizagdo dos servigos publicos e trazendo uma perspectiva que foge dos
padrdes do setor publico. Com isso, a seguir busca-se descrever aspectos
relevantes de constitui¢@o e finalidade desse tipo de fundacdo, o qual faz
parte do estudo de caso dessa pesquisa.

2.3 Fundacao publica de direito privado

Com o advento da Constituicao Federal de 1988, o termo “fundagao
publica” ganha espago nas discussdes envolvendo o setor publico, contu-
do, ndo houve a previsdo da natureza juridica adotada por elas, permitindo
diversos entendimentos por parte da doutrina juridica.

Somando-se a isso, no ano de 1998, foi aprovada a Emenda Cons-
titucional 19/98, que cuidou da Reforma Administrativa Gerencial. Com
isso, as fundagdes ganharam novo tratamento constitucional, passando o
artigo n° 37, XIX, da CF/88 a ter a seguinte redagdo: “XIX — somente
por lei especifica podera ser criada autarquia e autorizada a instituicao de
empresa publica, de sociedade de economia mista e de fundacdo, cabendo
a lei complementar, neste ultimo caso, definir as areas de sua atuagdo”
(Brasil, 1988). Diante dessa nova redacdo, Pietro (2021) destaca a pro-
ximidade com o direito privado, possibilitando a criagdo de fundagdes
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publicas que possam ser regidas por normas do direto privado e com pre-
visdo constitucional.

Dessa forma, a fundacdo publica de direito privado € parte integrante
da administragdo publica indireta, porém Pietro (2021) elucida que essas
fundagdes com o regime juridico privado ndo se sujeitam plenamente ao
direito privado, alcangando, na realidade, um regime juridico hibrido, em
que alguns aspectos sdo voltados para o publico e, com isso, deve prevale-
cer a vontade do ente que as criou para determinado objetivo. Assim, essas
fundagdes permanecem vinculadas ao Estado, atendendo a um regime ad-
ministrativo minimo e submetendo-se a um conjunto de regras estabelecidas
para as entidades que integram, inclusive, a administracdo indireta.

Sob outra perspectiva, a previsao constitucional trata da forma de
criar ou instituir uma fundag@o publica de direito privado sem regulamentar
as areas para sua atuacdo. No entanto, desde a previsdo constitucional e a
tentativa do Governo Federal, em 2006, de estabelecer o marco regulatorio
das fundagdes estatais, o numero de fundagdes publicas tem crescido no
pais. Ainda ndo ¢ possivel determinar com precisdo o numero total de fun-
dagdes publicas de direito privado existentes no Brasil, nem todas as areas
de atuagdo. No entanto, ¢ possivel identificar que as fundagdes estatais na
area da saude apresentam destaque e organizagdo, conforme demonstra a
Associacao Nacional de Fundagdes Estatais de Saude (ANFES, 2025), que
aponta a existéncia de 31 fundagdes com esse perfil espalhadas pelo pais.

Ainda no que tange ao regime privado das fundagdes publicas, Sil-
va (2019) explana que elas apresentam quadro de pessoal contratado pelo
regime previsto na Consolidagdo das Leis Trabalhistas (CLT), podendo ser
instituida remunera¢do com base no mercado de trabalho, celebrar acordo
coletivo, recolher Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS) e outros
pontos mais. Dentre seus objetivos estdo a prestacao de servigos sociais que
beneficiam diretamente o cidaddo em areas como satde, cultura, assistén-
cia, esportes, entre outras, bem como a execugao de servigos publicos. Essas
fundagdes nao participam da formulagao de politicas publicas, pois essa ¢
uma atribui¢ao dos 6rgaos integrantes da administracao direta.
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As fundagoes publicas de direito privado possuem pouca repercus-
sdo na seara publica do pais; suas atividades ainda geram questionamentos,
duvidas e incertezas. Nesse sentido, medidas que auxiliem na desenvoltu-
ra dos trabalhos executados por esse tipo de fundagdo sdo primordiais para
o ganho de espago e notoriedade nacional. Por isso, estudos aprofundados
também sdo necessarios, e a implementagdo de praticas que possam me-
lhorar a atuagdo dessas instituicdes € pertinente e agrega valor, de modo
que esse instituto se apresente como alternativa técnica para a execucgdo de
politicas publicas eficientes e de qualidade no Brasil.

3METODOLOGIA

Para atender ao objetivo geral proposto nesta pesquisa, utiliza-se a
abordagem qualitativa, ndo prendendo o estudo a quantificacao de valores,
nem mesmo a comprovacdo dos fatos, mas o direciona para uma analise
sob diferentes perspectivas. Silveira (2009) explica, ainda, que os dados
analisados sdo considerados ndo métricos e envolvem interacao.

Logo, ¢é perceptivel que a pesquisa qualitativa se volta para a rea-
lidade de fatos que ndo podem ser quantificados, estando envolta no es-
forco de compreender a dindmica das relagdes sociais. Nesse interim, ¢
compreensivel que essa seja a abordagem mais adequada para este estudo,
pois compreende a visdo geral das implicagdes que a governanga corpora-
tiva implica para as institui¢des, especificamente no territério nacional, ao
passo que permite sua aplicacdo no contexto de uma fundagao publica de
direito privado, instituto previsto constitucionalmente, porém ainda pouco
difundido no pais. Além disso, relaciona as ferramentas utilizadas pelo se-
tor privado, tendo como pano de fundo os principios que regem a adminis-
tragdo publica e que estdo previstos no caput do art. n° 37 da CF/88, quais
sejam: legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

Esta pesquisa tem carater exploratorio, por ser um objeto de estudo
pouco investigado e debatido. Devido ao instituto da fundagao publica de
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direito privado ser peculiar e até mesmo sui generis, € dificil sua aplicagdo
no cotidiano, gerando davidas e impasses que merecem atengao e dedica-
¢do, conforme entendimento de Silva (2017). Logo, para que as fundagdes
publicas de direito privado possam se tornar uma realidade constante e
massiva no pais, ao tempo que a aplicagdo da governanga corporativa no
setor publico possa gerar beneficios e ser tdo eficiente quanto tem sido
para a esfera privada, é necessario aprofundar os estudos sobre o tema e
aplicar sua teoria, a fim de testar e fortalecer a pratica das melhores a¢des
que gerem resultados efetivos para o universo publico. Dessa forma, ao
trazer a tona o assunto para a pesquisa, com a utilizagdo da pesquisa ex-
ploratoria, busca-se familiaridade com a tematica, a fim de torna-la mais
clara e viavel, como preconiza Gil (2007).

Doutra banda, a pesquisa também possui carater descritivo, pois
auxilia o processo, ao descrever fatos de um determinado contexto, con-
forme Silva (2017). Dessa forma, traz a discussdo o contexto da admi-
nistragdo publica e seus principios norteadores, bem como também me-
canismos que podem auxiliar na condugdo dos trabalhos para alcangar
melhores resultados.

Assim, ao se alinhar a pesquisa descritiva com a exploratoria, de-
monstra-se a preocupacdo pratica do estudo e sua repercussdo social,
como ocorre nas pesquisas das ci€ncias sociais. No mais, Gil (2007) afir-
ma, ainda, que, ao unir os dois tipos de pesquisa, proporciona um novo
olhar para o problema objeto de estudo.

Quanto a estratégia da pesquisa, esta ¢ pautada no estudo de caso
por adentrar no contexto de uma institui¢do que compde a administra¢ao
indireta, mas que adota o regime juridico-contabil das empresas privadas.
Neste cenario, entende-se ser esse o melhor método, considerando que ele
ja vem sendo constantemente utilizado pelas Ciéncias Sociais, como res-
salta Gil (2007). Oportuno destacar que, por questdes éticas e legais, bem
como pela responsabilidade da autora, a instituicdo objeto de estudo sera
chamada com o codinome Fundag¢ao Estatal Municipal (FEM).
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No contexto a ser estudado, a peculiaridade de uma fundagao publi-
ca de direito privado ¢ o grande chamariz para a pesquisa, tendo em vista
o niimero incerto e pouco discutido de fundagdes com esse perfil no pais,
tanto no sentido de existéncia quanto no sentido de objeto de estudo.

Para a realizagdo desse estudo, foram utilizadas trés técnicas de co-
leta de dados: (1) pesquisa bibliografica; (2) a pesquisa documental; e (3)
observagao participante. No que tange a pesquisa com analise documen-
tal, ha uma proximidade com a pesquisa bibliografica, mas, neste ponto,
aquela volta sua atengdo para fontes mais diversificadas e proximas ao
objeto da pesquisa, conforme a concepgao de Silveira (2009).

A pesquisa bibliografica subsidia a constru¢do do conhecimento,
auxiliando o presente trabalho na defini¢do do conceito de governanga
corporativa e na identificacdo dos mecanismos oriundos dela que auxiliam
empresas e entes publicos no alcance da eficiéncia.

Cabe, ainda, dizer que se utiliza como base o modelo padrao apli-
cado pelo Instituto Brasileiro de Governanca Corporativa, tanto em sua
codificacdo das melhores praticas quanto na disseminacdo de contetudos
em sitio eletronico proprio sobre as boas praticas para alcangar resultados
eficientes na gestdo de uma empresa, embasando a analise deste trabalho.

Ja a analise documental teve como base o sitio eletronico da fun-
dagdo publica de direito privado, bem como os documentos oficiais que
foram aprovados pelo seu conselho de administragdo e autorizados a ser
publicados. Sdo documentos que repercutem diretamente na imagem da
instituicdo, quais sejam:
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Quadro 1 — Documentos e informagdes contidas em sitio eletronico da FEM

Aba - Sitio
eletronico

Fundagao

Diretrizes

Diretoria
Executiva

Cargos e
Ocupantes

Conselho
Curador

Conselho
Fiscal

Concurso

Hospital

Legislagao

Contratos e
Licita¢des

Documento

Organograma sede

Missdo, visdo, valores

Diretoria Executiva

Diretoria Executiva

Lei Complementar n°
178/2014

Lei Complementar n°®
178/2014

Editais de convocagao

Normas de acesso a
unidade hospitalar

Resolugio
Lei Complementar
n° 176
Lei Complementar

n°® 178

Decreto n® 15.484

Decreto n® 15.517

Contratos
Administrativos

Tipo

Organograma

Diretrizes

Diretrizes

Diretrizes

Diretrizes

Diretrizes

Edital

Norma

Norma

Norma

Norma

Norma

Norma

Contratos

Finalidade/Conteudo

Apresentacdo da estrutura admi-
nistrativa da FEM.

Apresentacdo da identidade
organizacional da FEM.

Apresentagdo da composi¢ao da
Diretoria Executiva.

Apresentagdo dos cargos que
compdem a gestdo e respectivos
ocupantes.

Apresentacao da composi¢ao
do Conselho Curador, conforme
previsdo legal.

Apresentacao da composi¢ao
do Conselho Fiscal, conforme
previsdo legal.

Convocagao dos aprovados em
Concurso Publico.

Prevé os direitos e deveres de
acompanhantes, visitantes e
pacientes na unidade hospitalar.

Padronizag¢do de medicamentos,
materiais médico-hospitalar e
tipos de fios cirargicos.

Lei que prevé a criagdo da FEM.

Lei de criagdo da FEM.

Apresentacdo dos procedimentos
necessarios para instalacdo da
FEM.

Decreto que dispde sobre o
Estatuto Social da FEM.

Apresentagdo dos contratos firma-
dos, bem como a modalidade que
ocorreu a contratagdo e qual ano.
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Quadro 1 — Documentos e informagdes contidas em sitio eletronico da FEM
(continuagao)

Aba - Sitio
eletronico

Pessoal

Governanga

Atas

Resolugdes
DIREX

Relatorios

Documento

Relag@o de empregados
publicos concursados
e empregados publicos
contratados cargos admi-
nistrativos.

Coédigo de Conduta,
Etica e Integridade

Regulamento da Estru-
tura e da Organizagio
Administrativa

Instru¢des Normativas

Politica de Prevengao
e Enfrentamento as
Formas de Assédio e
Discriminagéo

Manual de Gestao e Fis-
calizacao de Contratos

Normas Operacionais

Atas do Conselho
Curador

Resolugdo n° 01

Relatorio Anual de
Gestao 2023

1° Relatorio quadri-
mestral

Tipo

Diretrizes

Codigo

Regulamento

Norma

Politica

Manual

Normas

Atas

Norma

Relatorio

Relatorio

Finalidade/Contetido

Apresentacdo da relagdo dos
funcionarios ja contratados por
meio de concurso publico e dos

funcionarios contratados para
compor o quadro administrativo

da instituicao.

Apresentagdo de regramento
sobre as condutas, direitos e
deveres dos empregados.

Apresentacao das atribui¢des
e competéncias dos setores técni-
cos e dos cargos componentes
da gestao.

Apresentacdo de normas que
tratam sobre controle de frequén-
cias e condutas vedadas.

Apresentacdo da postura adotada
pela instituigdo para evitar e
tratar formas assediadoras e/

ou discriminatorias por parte de

seus funcionarios.

Apresentagdo de documento
contendo o regramento dos pro-
cessos de apuracao de condutas.

Apresentacdo de normas que
tratam os regimes de trabalho,
regramento de escalas, plantdes.

Apresentagao das atas com o
conteudo publicizado das atas
registradas das reunides.

Padronizagio de medicamentos,
materiais médico-hospitalar e
tipos de fios cirurgicos.

Apresentagdo de relatorio com
as atividades desenvolvidas no
ano de 2023.

Apresentacdo de relatorio com
as atividades desenvolvidas nos
meses de janeiro a abril de 2024.

Fonte: elaborado pelas autoras com base nas publicagdes do sitio eletronico (2024).
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Nao obstante a isso, utiliza-se também o procedimento da obser-
vacao participante na pesquisa, quando hd o envolvimento do investiga-
dor com o objeto da pesquisa, conforme Silveira (2009). Diante disso,
ocorre que a pesquisadora atua na fundagdo publica de direito privado,
sendo possivel a analise das informagdes diretamente na fonte, bem como
a analise do fato dentro da institui¢@o, permitindo a visao de agdes basicas
empreendidas para o desenvolvimento do projeto, agdes que vao desde a
concepgao até sua execugdo, passando pela construgao de documentos até
a aprovacdo pelo conselho e posterior publicagdo em sitio eletronico.

Oportuno destacar que o observador-participante ¢ utilizado quan-
do os elementos humanos ocupam o mesmo espago. Por isso, Sampaio
(2022) esclarece a possibilidade de interagdo com o fendomeno, fato este
que possibilita a compreensao clara e até profunda do objetivo de estudo.
A vista disso, a pesquisadora ¢ observadora-participante do tipo natural,
por ja compor o quadro de empregados publicos que colaboram com as
atividades da instituicdo e acompanham seus resultados.

Para tanto, a pesquisa desenvolve-se por meio de analise documental,
a partir de dados secundarios extraidos do sitio eletronico oficial da FEM,
com o intuito de avaliar as informagdes ¢ documentos disponibilizados e
pertinentes a pesquisa. Além disso, a analise permite identificar se a entida-
de ja aplica alguns mecanismos ou se ha a falta de informacdes e/ou praticas
preconizadas pela governanga corporativa. Por meio dessa observagao, ¢
possivel comparar o que ja existe no sitio eletrénico e verificar a compati-
bilidade pela o6tica da GC, embasada pelo Codigo das Melhores Praticas de
Governanga Corporativa (2023) e pelos principios da Administragao Publi-
ca. Por fim, a analise ocorre no periodo de fevereiro a setembro de 2024.

A seguir, a apresentam-se os resultados obtidos ap6s uma analise
diagndstica realizada com os dados coletados e analisados, com o intuito
de atender aos objetivos propostos neste estudo.
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4 ANALISE DOS DADOS

A partir do objetivo geral estabelecido — analisar os mecanismos de
GC que auxiliam no gerenciamento das atividades de uma fundagdo pl-
blica de direito privado —, esta secdo foi estruturada de forma a observar a
aderéncia dos resultados aos objetivos especificos propostos neste estudo.

Inicialmente, apresentam-se os documentos analisados, que foram
encaixados, com base no Codigo das Melhores Praticas de Governanga
Corporativa (2023) do IBGC, conforme as areas e seus objetivos, sendo
possivel identificar a existéncia de mecanismos de GC ja aplicados no
cotidiano até o periodo estudado. Para cada um dos macrogrupos, ha sub-
divisdes que formam microgrupos, os quais desenham melhor a tematica
e permitem a identificacdo, dentro do escopo deste trabalho, dos meca-
nismos de GC ja utilizados na institui¢do ora estudada. Nessa logica, os
documentos analisados foram organizados conforme a area e seu objetivo,
conforme ilustrado nos quadros a seguir:

Quadro 2 — Comparativo dos mecanismos de GC e documentos e informagdes
contidas no sitio eletronico da FEM

Identidade Organizacional

Organograma Sede; Missdo, Visao, Valores;
Regulamento da Estrutura e da Organizagao
Administrativa; Politica de Prevencédo e Enfren-
tamento as Formas de Assédio e Discriminagéo.

Diretrizes
Fonte: dados da pesquisa (2024).

Neste primeiro quadro, € possivel observar que ha quatro documen-
tos que atendem ao previsto nas diretrizes que compoem a identidade or-
ganizacional da fundagdo estudada.
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Quadro 3 — Comparativo dos mecanismos de GC e documentos e
informagdes contidas no sitio eletronico da FEM

Principios
Integridade -

Editais De Convocagdo dos Aprovados em Concur-
so Publico; Normas de Acesso a Unidade Hospitalar;
Lei Complementar n°® 176; Lei Complementar n° 178;
Transparéncia Decreto n°® 15.484; Contratos Administrativos; Relagao
de Empregados Publicos Concursados ¢ Empregados
Publicos Contratados; Relatorio Anual de Gestao 2023; 1°
Relatério Quadrimestral 2024.

Equidade Normas Operacionais.
Responsabilizagio (Accountability) Manual de Gestao e Fiscalizagdo de Contratos.
Sustentabilidade -

Fonte: dados da pesquisa (2024).

Quanto aos principios, ha trés deles que possuem documentagao que
corrobora o entendimento, quais sejam: a transparéncia, com diversos docu-
mentos e informagdes disponibilizadas em sitio eletrdnico, como, por exem-
plo, o nome dos diretores, da equipe de lideres que auxiliam diretamente na
gestdo; a legislacdo que rege as atividades e relatorios contendo a andlise
financeira e de agdes da entidade; a equidade e a responsabilizagéo.

Quadro 4 — Comparativo dos mecanismos de GC e documentos e
informagdes contidas no sitio eletronico da FEM

Sécios
Estatuto Social Decreto n® 15.517.
Mecanismos de Prote¢do Contra Tomada de Controle -
Mediagdo e Arbitragem -
Acordo entre os Socios -
Reunido de Socios (Assembleia Geral) -
Transferéncia de Controle -
Liquidez dos Titulos -
Politica de Dividendos -

Conselho de Familia -
Fonte: dados da pesquisa (2024).
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Nesse ponto, destaca-se a caréncia de informagdes no que tange aos as-
suntos envolvendo os socios, que, para a realidade da fundagao publica de direito
privado, se equiparam ao cidaddo e a sociedade, havendo apenas um documento
que atende a um tnico ponto dos nove que o mecanismo dos socios engloba.

Quadro 5 — Comparativo dos mecanismos de GC e documentos
e informagdes contidas no sitio eletronico da FEM

Conselho de administracio

Conselho Curador
(LCn° 178/2014).

Independéncia -

Composi¢ao

Classes de Conselheiros (Interno; Externo; Independentes) -

Papel dos Conselheiros Independentes em situagdes de potencial conflito
na auséncia de separacdo entre Diretor-Presidente e Presidente do Conselho

Prazo do Mandato LC n° 178/2014.

Disponibilidade de Tempo LCn® 178/2014.

Presidente do Conselho LCn°® 178/2014.

Conselheiros Suplentes LC n° 178/2014.
Avaliag¢ao do Conselho e dos Conselheiros Decreto n® 15.517.
Avaliagdo do Diretor-Presidente ¢ da Diretoria Executiva Decreto n® 15.517.

Planejamento da Sucessao -
Introdugdo de novos conselheiros -
Educac@o Continuada dos Conselheiros -
Conselhos Interconectados -
Remuneragdo dos Conselheiros de Administragao -
Org¢amento do Conselho e Consultas Externas -
Conselho Consultivo -
Regimento Interno -
Comités do Conselho de Administragao -
Comité de Auditoria -
Secretaria de Governanga -

Reunides do Conselho de Administragido LC n° 178/2014.
Confidencialidade -

Relacionamento do Conselho de Administragdo -
Fonte: dados da pesquisa (2024).
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No Conselho de Administragdo, existem vinte € quatro pontos que
merecem a aten¢do de uma instituicdo, mesmo que sejam adequados a re-
alidade de um ente da administra¢ao indireta, mas apenas oito deles foram
devidamente atendidos, com apenas dois documentos. Os documentos que
atendem parcialmente a demanda tratam da legislagao pertinente a criagdo e
regulamentag@o sdo funcionamento da entidade, de forma ampla, demons-
trando a falta de detalhamento e de setores importantes para a construgao de
praticas que zelem pelo melhor interesse da administra¢ao publica.

Quadro 6 — Comparativo dos mecanismos de GC e documentos
e informagdes contidas no sitio eletrénico da FEM

Diretoria
Indicagdo dos Diretores LCn° 178/2014.
Relacionamento com partes interessadas -
Transparéncia Resolucao n° 01.

Papel da Diretoria no Codigo de Conduta Cédigo de Conduta, Etica e

Integridade.
Avaliagdo da Diretoria Atas do Conselho Curador.
Remuneragdo da Diretoria Atas do Conselho Curador.

Acesso as instalagdes, informagdes e Arquivos -
Fonte: dados da pesquisa (2024).

J& no mecanismo da Diretoria, ¢ possivel observar que das sete fer-
ramentas, cinco estdo preenchidas por meio de quatro documentos, de-
monstrando cuidado e transparéncia no que tange aqueles que conduzem
diretamente a FEM.

Quadro 7 — Comparativo dos mecanismos de GC e documentos
e informagdes contidas no sitio eletronico da FEM

Orgios de fiscalizacio e controle

Comité de Auditoria -

Conselho Fiscal LCn® 178/2014.

Auditoria Independente LCn° 178/2014.
Gerenciamento de Riscos, Controles Internos Instru¢des Normativas;
e Conformidade (Compliance) Normas Operacionais.

Fonte: dados da pesquisa (2024).
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Para Orgios de Fiscalizagdo e Controle, compostos por 6rgios in-
ternos ou que integram indiretamente a estrutura da entidade, ha quatro
pontos importantes, sendo identificado que trés documentos conseguem
atender a trés desses pontos. No entanto, apesar de contar com um con-
selho fiscal que analisa os dados contabeis e financeiros da entidade, a
falta de previsao ou documentacdo quanto a um Comité de Auditoria ¢é
um ponto sensivel e que chama a atengdo, tendo em vista a importancia
da analise e das informagdes geradas pelo comité para subsidiar o conse-
lho de administracdo, nesse contexto chamado de conselho curador. Outro
ponto de destaque ¢ a existéncia de controle interno para nortear as ativi-
dades de gerenciamento de risco e padronizacdo de atividades através de
documentagao especifica.

Quadro 8 — Comparativo dos mecanismos de GC, documentos
e informagdes contidas no sitio eletronico da FEM

Conduta e conflito de interesses

Cédigo de Conduta, Etica e In-
tegridade; Politica de Prevengao
e Enfrentamento as Formas de
Assédio e Discriminagao.

Codigo de Conduta

Codigo de Conduta, Etica e

Canal de Denuncia Integridade.
Comité de Conduta -

Cédigo de Conduta, Etica e

Conflito de Interesses .
Integridade.
Transagoes entre Partes Relacionadas -

Codigo de Conduta, Etica e

Uso de Informagoes Privilegiadas Integridade.
Politica de Negociagao de Agoes -

Cédigo de Conduta, Etica e

Politica de Divulgagao de Informagdes Integridade.

Politica sobre Contribui¢des e Doagdes -

Politica de Prevengéo e Detecgdo de Atos de Natureza Ilicita -
Fonte: dados da pesquisa (2024).
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No ultimo grupo de mecanismos de governanga corporativa, qual
seja a Conduta e Conflitos de Interesse, sdo previstos pontos importantes,
sendo cinco atendidos por meio de dois documentos.

Dessa analise, ¢ possivel observar que, dos sete macrogrupos apre-
sentados, formados por 60 microgrupos, a FEM surge com 26 desses micro-
grupos e um total de 23 documentos. Pelo cenario apresentado, ¢ possivel
observar que, dentre a série de microgrupos, os documentos perpassam por
apenas alguns deles, demonstrando que a Fundag@o, em sua constituicao,
atendeu a pressupostos minimos, mas que ainda ha trabalho a ser desenvol-
vido para o resguardo da instituicao e a obtencao de resultados.

E notdria a caréncia de documentos que resguardem a instituigdo no
que tange aos pontos do Conselho de Administragdo e dos socios, como
o Regimento Interno, com previsdo de atuacdo, competéncias especificas,
forma de deliberagao de decisdes, convocacao de reunides ordinarias e ex-
traordinarias, entre outros. Além disso, percebe-se a auséncia de comités
de tematicas especificas que abalizem os estudos e informagdes para sub-
sidiar o Conselho de Administragdo. No que tange aos socios, € oportuno
lembrar que esses sdo os cidaddos, devendo prevalecer a transparéncia
quanto ao controle e acompanhamento da sociedade. E, ainda, ha que se
lembrar do fato de envolver dinheiro publico e da necessidade de mecanis-
mos ¢ agdes voltadas para evitar ou mitigar qualquer forma de corrupcgao,
condutas vedadas ou fraudes.

Doutra banda, destaca-se o cuidado com a ética, ja existindo cddigo
que trata sobre o tema; os regramentos internos, que desenham atribui¢des
e competéncias, assim como normas de trabalho. Além disso, a FEM se-
guiu os tramites de sua criacdo, a partir de lei que autoriza a instituicdo
de uma fundagdo, decreto publicado contendo estatuto social aprovado
pelo Conselho de Administracdo e as principais legislagdes que a regem,
publicadas em sitio eletrdnico, assegurando o aspecto da transparéncia.

Todavia, para a aplicagdo eficiente dos mecanismos de GC dentro
da fundagdo, € preciso ainda uma analise dentro do que ¢ previsto para a
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administra¢do publica, pois esta é regida pelos principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, e ndo se deve fugir
dessas premissas basicas, até mesmo para uma fundagao publica de direito
privado, prevalecendo um regime minimo da administracao publica. Des-
sa forma, foi necessario avaliar se os mecanismos de GC utilizados podem
coexistir de forma harmoniosa com os preceitos da administragdo publica,
questdo que sera abordada a seguir.

Na seara publica, a transparéncia tem previsdo em lei, compatibi-
lizando-se com a legalidade, bem como com o principio da publicidade.
Porém, enquanto na administragdo publica nada pode ser feito sem que
haja previsdo legal, partindo-se do pressuposto de que os atos devem ser
publicos, no setor privado e na governanga, a transparéncia € vista como
um desejo de disponibilizar as informagdes, desde aquelas de cunho eco-
ndmico-financeiro até as agdes gerenciais que otimizam e demonstram o
valor da empresa. Para a realidade da FEM, ha o alcance das publica¢des
em veiculo de comunicagao oficial do municipio, mas ha também o animo
de atender a transparéncia com a disponibilizagdo de informagdes, confor-
me observado em sitio eletronico oficial da instituicao.

Sob outro aspecto, o conjunto de principios da GC interage com o
que preconizam os principios constitucionais, dentre os quais é possivel
citar a moralidade, que vai ao encontro do que ¢ trabalhado dentro da equi-
dade e da responsabilizagdo, que se encontram em evidéncia na Adminis-
tragdo Publica, visando fortalecer as praticas anticorrupcdo. Inclusive, o
macrogrupo das condutas e conflitos de interesse permeia essa tematica,
sendo possivel trazer mecanismos como a prevengao ¢ deteccdo de atos
ilicitos e um comité especifico para as condutas, por serem pontos sensi-
veis e que merecem robustez na esfera publica. Nesse ponto, ndo foram
identificadas agdes ou materiais sobre a tematica na documentacao dispo-
nibilizada no sitio eletronico, fato este que pode ser motivo de inseguranca
juridica e de integridade para a entidade.
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Oportuno ainda tratar sobre a eficiéncia. Esta transita pelos setores
publico e privado, sendo objetivo precipuo de ambos. A eficiéncia esta
presente em qualquer instituicdo que queira apresentar bons resultados,
sejam econdmicos, financeiros, de prestacdo de servicos e qualidade ofer-
tada, dentre outros aspectos. No contexto ora estudado, talvez seja o ponto
crucial para agregar valor a instituicao e fortalecer seus resultados, desde
que aplicada de forma consciente € com constancia.

Desta feita, talvez este seja o principio que promova o direciona-
mento e entrelacamento entre os ditames do publico e do privado, permi-
tindo que metas e objetivos sejam tragados, quantificados e qualificados,
a fim de alcangar resultados e promover o bom desempenho institucio-
nal. Para os primeiros meses dessa entidade, é notdrio perceber que as
atividades, documentacdes e informagdes disponibilizadas revelam o
proposito de demonstrar a eficiéncia do trabalho. Contudo, ha aspectos
que merecem maior dedicagdo, seja na disponibilizagao das informagdes
financeiras, seja nas atividades e fluxos desenvolvidos, ndo apenas por
envolverem verbas publicas, mas também para garantir que a sociedade e
o controle externo, ou seja, os stakeholders, tenham pleno conhecimento
do trabalho desenvolvido.

Com a andlise do organograma da estrutura administrativa da FEM,
bem como os pontos acima elencados, observa-se a presenga minima de
setores importantes para a constituicdo de uma entidade. No entanto, tal for-
mato chama a atencao, tendo em vista o proposito de se tratar de uma funda-
¢do que recebe recursos publicos e, a0 mesmo tempo, adota aspectos de en-
tes privados. Dessa forma, apresenta-se, abaixo, um recorte do organograma
da entidade, contendo a alta gestdo e os 6rgdos estratégicos vinculados.
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Figura 1 — Atual estrutura administrativa da FEM

Conzelho Curador
{Conselho de
Admimstragio)
Conszelho Fiscal
Diretor-Presidemnts
Turidn
Juridico Controle Interno,
(Gestdo de Risco e
Conformidade
Dirstorias

Fonte: adaptagdo pelas autoras com base no organograma disponibilizado no sitio eletrénico da FEM
(2024).

Nesse interim, € com base nos resultados ora analisados, faz-se
oportuno a propositura de uma adequagdo ao modelo de organograma da
instituicdo, ressaltando pontos relevantes da governancga corporativa, con-
forme apresentado no Coédigo de Melhores Praticas de governanga cor-
porativa, principalmente no que tange aos agentes e a estrutura de gover-
nanga. Portanto, é necessario que a instituicao incorpore em sua estrutura
administrativa setores que impactem diretamente a entrega de resultados
e que sao pontuais para a aplicacdo da GC, permitindo que determinados
mecanismos possam ser aplicados, a fim de mitigar os riscos de corrupcao
e assegurar uma gestao integra e transparente. Para tanto, observou-se a
necessidade de reestruturagdo administrativa com a criacdo de setores-
-chave, conforme apresentado a seguir.
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Figura 2 — Sugestao de alteragdo administrativa do organograma da FEM

[ | ——| Conselho Curador [ |
Auditoria Comuité de (CI opsgltlrlo ffe Conselho Secretaria de
Independente Auditoria F aio) Consultivo Governanca
|7 Conselho Fiscal
Diretor-Presidente
Comité de
Condutas Controle Interno,
Gestdo de Risco e
Auditoria Conformidade
Interno
Diretorias

Fonte: elaborada pelas autoras (2024).

A Figura 2 mostra a inser¢do de quatro setores estratégicos para au-
xiliar no desenvolvimento de atividades que tragam seguranga juridica e o
devido zelo com a institui¢do e, principalmente, com a prestacdo de contas
do dinheiro publico injetado na institui¢do. Dessa forma, ¢ importante a
institui¢do de um Comité de Auditoria para a avaliagdo de atividades e
resultados obtidos pela auditoria interna, permitindo a atuac¢do indepen-
dente desta ¢ uma segunda analise pelo Comité de Auditoria, inclusive
uma analise mais profunda sobre as agdes do setor de controle interno; a
criacdo de um Conselho Consultivo com pessoas externas tanto ao Conse-
lho de Administragdo como a Diretoria Executiva da FEM, que tragam um
olhar fidedigno da realidade; e, ndo menos importante, a criagcdo de uma
Secretaria de Governanga que atuara diretamente com a prestagdo de con-
tas, a transparéncia, o compliance ¢ a eficiéncia da entidade no que tange
aos recursos financeiros. Por fim, ¢ preciso a criagdo de um Comité de
Condutas atrelado diretamente a figura do Diretor-Presidente, para auxi-
liar diretamente nas praticas anticorrup¢ado, pois a figura do representante
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maximo da institui¢do deve trazer para si a responsabilidade, a analise das
informacdes e a condu¢ao das melhores praticas.

A vista disso, a instituigdo deve incorporar ainda praticas de melhoria
em suas rotinas de trabalho, dentre as quais: estruturagdo de politicas para
prevengao de fraudes e mitigagdo dos riscos de corrupgao, tendo em vista que
os recursos que mantém a entidade sao publicos; politicas de contribui¢des e
doagdes; aplicagdo de boas praticas de integridade dentro da institui¢ao; além
da implantagdo e desenvolvimento de a¢des voltadas para a sustentabilidade,
mecanismo inovador que a GC incorporou aos seus principios € que se apre-
senta como tematica relevante para a sociedade contemporanea.

Tal panorama tem o proposito de blindar a entidade de praticas que
possam colocar a sua reputagdo em risco, devendo estar claro que, em
pouco mais de um ano de cria¢ao da fundagdo, muitas a¢des ja vém sendo
desenvolvidas. No entanto, ha melhorias pertinentes e necessarias, devido
a sua natureza peculiar e ao fato de envolver verbas publicas para a manu-
tencao das atividades. Assim, ¢ importante sopesar o melhor interesse da
institui¢ao e da sociedade, atendendo ao regime minimo do que é preco-
nizado para o setor publico. Nesse processo, utilizar o que ja vem sendo
aplicado e somar instrumentos de melhoria continua auxilia na busca pela
eficiéncia e pela solidificagdo da missao, da visao e dos valores instituidos.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A partir do exposto, entende-se a importancia de realizar a analise
dos mecanismos de governanga corporativa em uma fundagdo publica de
direito privado, para identificar as possibilidades que podem ser geradas
a partir da implementacao dos mecanismos de GC ou do que ja existe e
pode ser aprimorado.

E perceptivel que a FEM, em seu primeiro ano de existéncia e por
se tratar de uma fundacgdo estatal, ja iniciou suas atividades com a utiliza-
¢do de mecanismos comuns a GC — como a utilizacdo de estatuto social,
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codigo de conduta e regulamentos com atribuigdes e competéncias —, além
de possuir Conselho de Administragao intitulado como Conselho Curador,
bem como a figura do Conselho Fiscal. No entanto, ¢ preciso compatibi-
lizar os dois cendrios e construir um panorama que traga seguranga juri-
dica, econdmica e financeira para a fundagdo, para que nao fuja do que
¢ determinado para o publico, mas incorporando um olhar privado e os
mecanismos pertinentes para a consolidag@o da identidade organizacional
da instituicao e o alcance de seus objetivos.

Feita a avalig@o, observa-se que, tanto no setor publico quanto no
privado, os mecanismos usados convergem para o mesmo resultado, por
meio da constancia das agdes para alcangar a transparéncia, a eficiéncia e a
apresentacao da entidade como institui¢ao séria e correta na sua prestacao
de contas. Todavia, no presente estudo, quanto a realidade da fundacdo
publica de direito privado, alguns pontos se mostram sensiveis, merecen-
do maiores esforcos para fortalecer a politica da institui¢do e, além disso,
para acdes voltadas a evitar praticas de corrupgao, desvios de verba publi-
ca, condutas vedadas e demais praticas que possam atingir diretamente a
imagem da FEM. Assim, ¢ possivel destacar a compatibiliza¢ao dos prin-
cipios aplicados nas duas esferas.

No mais, ajustes na estrutura da institui¢ao sdo necessarios, os quais
vao desde a implantagdo de novos setores até a segregagao de outros exis-
tentes, de forma a fortalecer a separagdo de fungdes, evitando o actimulo
¢ a sobrecarga de um tnico setor. Também ¢ preciso o aprimoramento das
atividades realizadas pelos setores, a fim de trazer uma nova perspectiva,
como a implementagdo de politicas e acdes que reverberem nos resultados.
Dessa forma, a partir de um modelo hibrido que incorpora mecanismos das
duas esferas e disciplina o funcionamento da fundagao, almeja-se o aumento
da sua eficiéncia, utilizando ferramentas da governanga corporativa ¢ dos
principios publicos para assegurar uma gestao ética e transparente.

Assim, quando se utiliza o0 modelo brasileiro de governanga corpo-
rativa difundida pelo IBGC, atrelado as normatizagdes do poder publico,

Rev. Controle, Fortaleza, v. 24, n.1, p. 288-319, jan./jun. 2026.



SANTANA; RODRIGUES - Governanca corporativa em uma fundacgio publica de direito privado

ha a unido de mecanismos para o fortalecimento da transparéncia e efi-
ciéncia, capazes de gerar bons resultados para o setor publico, visando
a reducdo de danos e riscos, a medida que se aumenta o controle ¢ se
qualificam as equipes por meio de boas praticas e normatizagdo eficiente
e aplicavel, capazes de sair do campo empirico.

Nesse panorama, um grande limitador para a pesquisa foi o fato
de a Fundacdo Estatal Municipal ter apenas 1 ano e 9 meses de criagdo,
periodo em que setores ainda estdo sendo estruturados, politicas e a¢des
estao constantemente sendo construidas e o que ja foi elaborado passa por
ajustes. Assim, cada agdo ¢é voltada para firmar as diretrizes da instituicao
e estabelecer de vez sua identidade organizacional.

Por fim, cabe destacar que, embora embrionaria, esta pesquisa
trouxe aspectos relevantes sobre o papel da GC dentro de uma institui-
¢do publica com regime juridico privado, demonstrando sua tematica e
a importancia desse estudo. Para além, vislumbrando futuros estudos, ¢é
oportuno aferir os resultados das atividades e a¢des, assim como o grau de
transparéncia, podendo-se ainda ser medir o nivel de eficiéncia e comparar
os resultados alcangados com o nivel de influéncia dos mecanismos de GC
na FEM em seus primeiros anos de atuacao.
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RESUMO

1

Este estudo analisa os desafios enfrentados pelas prefeituras do litoral
oeste do Ceara na implantacao e na efetividade dos sistemas de controle
interno, essenciais a governanga, a transparéncia e a eficiéncia da ges-
tao publica. O objetivo ¢ identificar os principais obstaculos que compro-
metem a institucionalizagdo ¢ o funcionamento eficaz desses sistemas.
Fundamenta-se em revisdo tedrica e normativa sobre aspectos conceitu-
ais, legais e institucionais do controle interno. Adotou-se uma aborda-
gem qualitativa, com aplicagdo de questionario estruturado a servidores
das unidades de controle interno de 12 prefeituras, abordando autonomia
funcional, apoio da gestdo, normatizagdo, integragdo intersetorial, capa-
citacdo técnica ¢ planejamento estratégico. Os resultados indicam que,
embora 100% das prefeituras possuam regulamentagdo propria e realizem
auditorias regulares, apenas 66,7% percebem autonomia elevada, 55,6%

Bacharel em Ciéncias Contabeis pela Universidade Anhanguera (Uniderp). Especialista em Auditoria e

Controle Interno pela Universidade Estadual do Ceara (UECE). Especialista em Controladoria e Finangas Publicas
pela Faculdade Educamais (Unimais). Atualmente, ¢ coordenador de auditoria e controladoria na prefeitura munici-
pal de Amontada-CE, onde atua ha 4 anos. E-mail: gleiltonxf@gmail.com

2

Doutor em Administragéo e Controladoria pela Universidade Federal do Ceara (UFC). Mestre em Eco-

nomia pela Universidade Federal do Ceara (UFC). Atuario (UFC, 2002) e Contador (Estacio, 2024; CRC/CE n° 9.995-
0/9). Técnico de Controle Externo no TCE/CE. Especialista em Auditoria Governamental (ISC/TCU, 2025), Conta-
bilidade Publica (FA7) e Controle Externo (Fatec). Experiéncia como docente na Unilab e Uece, com pesquisas em
previdéncia social, regimes proprios, solvéncia atuarial e governanga. E-mail: francisco.silva.tce.ce@gmail.com

Rev. Controle, Fortaleza, v. 24, n.1, p. 320-358, jan./jun. 2026.



FREITAS; SILVA - Os desafios na implantacio e efetividade do controle interno

nas prefeituras municipais do litoral oeste do Ceara

relatam alta integragdo intersetorial e 44,4% se consideram plenamente ca-
pacitados. Persistem limitagdes estruturais, como insuficiéncia de recursos
e sobreposi¢ao de fungdes; normativas, relacionadas a aplicagdo efetiva
das regras; e culturais, vinculadas a resisténcia de gestores ¢ a associa¢ao
equivocada do controle interno a puni¢@o. Conclui-se que a efetividade do
controle interno ainda ¢ predominantemente intermedidria, exigindo maior
profissionalizacdo, fortalecimento da autonomia e institucionaliza¢ao de
rotinas estratégicas. O estudo contribui para o debate sobre governanga
municipal ao oferecer diagndstico regional aplicavel a contextos seme-
lhantes, subsidiando politicas publicas e estratégias de aprimoramento dos
mecanismos de controle interno, especialmente em municipios de peque-
no e médio porte.

Palavras-chave: controle interno; governanga publica; gestdo municipal;
efetividade administrativa; transparéncia.

ABSTRACT

This study analyzes the challenges faced by the municipalities of the western
coast of Ceara in the implementation and effectiveness of internal control sys-
tems, which are essential for governance, transparency, and efficiency in pu-
blic management. The objective is to identify the main obstacles that hinder the
institutionalization and effective functioning of these systems. It is based on a
theoretical and regulatory review of conceptual, legal, and institutional aspects
of internal control. A qualitative approach was adopted, applying a structured
questionnaire to staff members of the internal control units of 12 municipali-
ties, addressing functional autonomy, management support, standardization,
intersectoral integration, technical training, and strategic planning. The results
indicate that, although 100% of the municipalities have their own regulations
and conduct regular audits, only 66.7% perceive high autonomy, 55.6% report
high intersectoral integration, and 44.4% consider themselves fully trained.
Structural limitations persist, such as insufficient resources and overlapping
functions; regulatory challenges, related to the effective application of rules;
and cultural barriers, associated with managerial resistance and the mistaken
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association of internal control with punitive actions. It is concluded that the
effectiveness of internal control is still predominantly intermediate, requiring
greater professionalization, strengthening of autonomy, and institutionaliza-
tion of strategic routines. The study contributes to the debate on municipal
governance by offering a regional diagnosis applicable to similar contexts and
supports public policies and strategies for improving internal control mecha-
nisms, especially in small and medium-sized municipalities.

Keywords: internal control; public governance; municipal management;
administrative effectiveness; transparency.
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1 INTRODUCAO

A administragdo publica tem como principio fundamental a boa
gestdo dos recursos, garantindo eficiéncia, transparéncia e responsabili-
dade na prestacao de contas a sociedade. Nesse contexto, o Sistema de
Controle Interno emerge como uma ferramenta essencial para a governan-
¢a, assegurando o cumprimento das normativas legais, prevenindo riscos
e funcionando como eixo estratégico para a melhoria continua da gestao
(Cruz; Felix; Freire, 2020; Silva, 2004). A luz de Kinzler (2023) e Bote-
lho (2014), a efetividade do sistema decorre de sua insercao organica na
estratégia administrativa, de seu carater preventivo e do alinhamento com
a transparéncia e a responsabilizagdo.

A transparéncia da administrac¢ao publica foi fortalecida por marcos
legais como a Lei Complementar n° 131/2009 (Brasil, 2009) e a Lei n°
12.527/2011 (Brasil, 2011). Esses diplomas desenvolveram mecanismos
para o escrutinio social dos recursos. Nessa dire¢ao, ampliou-se o escopo
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do controle social. Assim, a coeréncia entre prevengao e publicidade sus-
tenta a eficacia pretendida. Segundo Coelho (2019), os 6rgaos de controle
interno sdo a primeira ¢ mais importante barreira contra a corrupgao € o
desperdicio de recursos, pois atuam de forma preventiva e estdo direta-
mente envolvidos no dia a dia da administragdo publica. No entanto, ha
desafios significativos para a implantagao efetiva desse controle nos muni-
cipios, como a escassez de pessoal qualificado, a infraestrutura inadequa-
da, a resisténcia cultural a fiscalizag@o e a baixa integracao com os demais
setores administrativos, além da deficiéncia de mecanismos estruturados
para a execugdo das fungdes de controle (Souza; Borinelli, 2009).

A medida que dialogam com o Internal Control Integrated Framework
(COSO0) (2013) e com achados recentes, a literatura sustenta que a efetividade
do controle interno decorre de arranjos que combinam autonomia funcional,
apoio institucional, cultura organizacional favoravel, planejamento estratégi-
co e capacitagdo continuada (Kinzler, 2023; Vilhena; Hirle, 2013).

A realizagdo deste estudo se impde porque, embora o arcabougo
normativo ¢ as diretrizes dos orgdos de controle sejam amplos, o funcio-
namento efetivo do controle interno permanece fragil em grande parte das
prefeituras brasileiras, sobretudo nas de porte reduzido e intermediario.
O déficit de quadros técnicos, as restri¢des fiscais ¢ a cultura organiza-
cional pouco voltada a fiscalizagdo criam um ambiente propenso a falhas
de transparéncia, de desempenho administrativo e de responsabilizacgao.
No litoral oeste do Ceara, essa lacuna ganha relevo: trata-se de uma area
turistica e economicamente dinamica que recebe obras e incentivos, o que
amplia o risco e a complexidade das operagdes publicas. Dai, decorre a
necessidade de controles mais robustos, capazes de acompanhar contratos,
convénios e compras com maior precisao. Ao examinar fatores institucio-
nais, estruturais, culturais e normativos que condicionam a implantagao e
a efetividade do controle interno, o estudo preenche um vazio analitico e
oferece subsidios praticos a governanga municipal, especialmente onde a
vulnerabilidade ¢ mais nitida.
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Apesar de sua importancia, muitas prefeituras enfrentam dificulda-
des na implantagdo do Sistema de Controle Interno (SIC), o que compro-
mete a transparéncia ¢ a eficacia da gestao publica (Veloso et al., 2011).
Diante do exposto, este estudo busca responder a seguinte questao-pro-
blema: quais fatores institucionais, estruturais, culturais ¢ normativos in-
fluenciam a implantacao e a efetividade do Controle Interno nas prefeitu-
ras do litoral oeste do Ceara?

O objetivo geral ¢ analisar, a luz da literatura e de evidéncias empi-
ricas, os elementos que favorecem ou dificultam esse processo. Especifi-
camente, pretende-se avaliar o grau de autonomia funcional, o apoio ins-
titucional e a base normativa que sustentam a atuag@o do controle interno;
examinar de que forma fatores culturais, a capacitacao dos servidores e a
integragao intersetorial influenciam a qualidade e o alcance das agdes de
controle; e verificar como o planejamento estratégico, a atuagcdo normativa
e pedagogica e eventuais resisténcias institucionais impactam a efetivida-
de e a legitimidade dessa funcdo na gestio publica municipal.

A relevancia do estudo reside em mostrar que o controle interno
municipal, mais do que um mero cumprimento de norma, opera como uma
engrenagem de governancga: mitiga riscos, racionaliza o uso de recursos e
sustenta a legitimidade das decisoes administrativas. Essa leitura dialoga
com referenciais consolidados, como o COSO (2013) ¢ o Referencial de
Governanga do Tribunal de Contas da Unido (TCU, 2020), que tratam o
controle como pilar estruturante da gestao publica. O foco no litoral oeste
do Ceara se justifica, de um lado, pelo dinamismo econdémico e turistico,
impulsionado por infraestrutura e incentivos fiscais, e, de outro, pela hete-
rogeneidade da maturidade institucional entre seus municipios, o que abre
um terreno comparativo util para identificar boas praticas e fragilidades
do controle interno (Cruz et al., 2020). Em termos de percurso analitico,
a estrutura do artigo apresenta o quadro teorico, explicita a metodologia,
examina e debate os resultados e, ao final, sistematiza conclusdes e reco-
mendacgoes.

Rev. Controle, Fortaleza, v. 24, n.1, p. 320-358, jan./jun. 2026.



FREITAS; SILVA - Os desafios na implantacio e efetividade do controle interno

nas prefeituras municipais do litoral oeste do Ceara

2 REFERENCIAL TEORICO

O controle interno, quando observado no ambito municipal, erige-
-se como um dos pilares da boa governanga e da transparéncia na ges-
tdo dos recursos publicos. Para além de formalidades legais, desempenha
funcao estratégica de prevenir, orientar e corrigir, mantendo as agdes go-
vernamentais em consonancia com metas e pardmetros constitucionais.
Sua relevancia torna-se mais nitida em contextos de proximidade com o
cidadao e de restri¢des orcamentarias, nos quais se demandam eficiéncia,
integridade e capacidade de resposta.

Nessa premissa, torna-se essencial compreender seus papeis, mar-
cos normativos, desafios de estrutura e fatores culturais para aferir a efe-
tividade e indicar rotas de fortalecimento. Em tal dire¢do, o referencial
teodrico integra contribui¢des conceituais, juridicas e empiricas, ressaltan-
do vinculos com cultura organizacional, formagdo técnica, planejamento
estratégico ¢ autonomia institucional, condi¢des que o transformam em
instrumento substantivo de governanga municipal.

2.1 O papel do controle interno da administracao publica municipal

O controle interno, compreendido tradicionalmente como uma fun-
¢do exercida dentro da propria organizagdo por unidades administrativas
voltadas a vigilancia, orientagdo e corre¢do, exige atualmente uma percep-
¢do mais ampla, abarcando a totalidade da administragao segundo Kinzler
(2023). O COSO (2013) descreve-o como um processo conduzido tanto
pela administragdo quanto pelos empregados, orientado a efetividade, efi-
ciéncia, confiabilidade e conformidade das ac¢des institucionais. Essencial
a administragdo publica, o controle interno deve ser permanente, subordi-
nado a alta administragdo (no municipio, ao prefeito), cabendo ao drgao
de Controladoria desenhar estratégias preventivas que promovam trans-
paréncia, racionalizag@o dos gastos e eficiéncia, conforme Silva (2004).
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A abordagem do COSO (2013) e sua reverberagdao ampliam esse raio
de agdo ao apresentarem o controle interno como um processo continua-
mente alimentado pela agdo coletiva, transcendente ao organograma, orien-
tado para resultados concretos: eficiéncia, eficicia, confiabilidade e confor-
midade. E fundamental compreender, aqui, que o controle interno ndo ¢ um
produto finalizado, mas um processo vivo, suscetivel a complexidade dos
ambientes institucionais, especialmente na esfera publica, onde a permanen-
te tensdo entre legalidade e inovacao desafia os limites da gestao.

Nesse sentido, a proposta de Silva (2004), ao destacar o controle
preventivo e a busca por transparéncia e eficiéncia, aponta para uma di-
mensao estratégica e pedagdgica da controladoria. Controlar ndo se resu-
me a fiscalizar: envolve antecipar riscos, moldar condutas e transformar
a administragdo em um espaco permeavel a ética e a responsabilidade so-
cial. Nao ¢ a toa que Botelho (2014), ao pensar na administracdo publica,
insiste na centralidade do controle interno para a garantia ndo apenas da
regularidade formal, mas da integridade patrimonial e dos compromissos
com a sociedade.

Ha, especialmente no contexto dos municipios brasileiros, uma ur-
géncia que transborda os manuais: lidar com a proximidade entre realida-
de e cidaddo. A municipalidade ¢ o territorio do desafio concreto, do posto
de saude, do transporte escolar, da rua pavimentada, do convénio estadual
que precisa ser traduzido em servigo real. Nao hé espaco para o improviso
administrativo quando os recursos sao escassos ¢ a malha fiscalizadora
rarefeita. O controle interno, assim, deixa de ser apenas requisito legal e
assume contornos de salvaguarda democratica: proteger o patrimonio pu-
blico ¢ assegurar o direito do cidaddo a cidade, a qualidade dos servigos,
ao respeito aos limites éticos da gestao.

No entanto, convém problematizar: a institucionalizagdo do contro-
le interno, por mais técnica que parega, ¢ atravessada por disputas politi-
cas, resisténcias culturais ¢ normatiza¢des desencontradas. Instrumentos
normativos sdo necessarios, claro, mas nao suficientes. O risco € cristali-
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zar aparatos inoperantes, departamentos simbolicos que apenas perfumam
0 organograma, sem exercer impacto real. O desafio, portanto, esta em
transformar o controle interno em uma pratica efetivamente incorporada,
nao reativa, mas protagonista da qualidade administrativa.

E nesse entrelagamento entre norma, pratica e cultura organizacio-
nal que o controle interno revela sua dimensao mais potente: ser guardido
de uma gestao publica transparente, inovadora e, sobretudo, comprometi-
da com a experiéncia cidada real. Observar os instrumentos normativos &
ponto de partida, mas a vitalidade do sistema dependera, antes de tudo, da
capacidade dos sujeitos envolvidos de transpor os limites do cumprimento
formal e instaurar uma ética da responsabilidade cotidiana.

A cultura institucional funciona como matriz simbdlica e pratica
que orienta a convivéncia organizacional, afetando o nivel de apoio e co-
ordenacao oferecido ao controle interno pelos diferentes setores. Quando
predomina um ethos de abertura e confiabilidade, a cooperacdo emerge
com maior fluidez e consisténcia. Nesse sentido, a presenca de transpa-
réncia, responsabilizacdo e foco no interesse publico constitui vetor de
legitimagdo e de eficacia. Em consonancia com Kinzler (2023), tal con-
figuracdo reposiciona o controle interno no nucleo das funcdes de gover-
nanca. Por outro lado, culturas marcadas por resisténcia a fiscalizagao,
formalismo simbdlico ou centralizacdo de decisdes tendem a enfraquecer
ou marginalizar o controle interno, reduzindo sua capacidade de induzir
melhorias nos processos administrativos.

O controle politico da burocracia, legitimado pela institucionaliza-
¢do de praticas culturais, ¢ fator determinante para consolidar um contro-
le interno atuante e respeitado (Olivieri, 2009). Contudo, a baixa adesao
a cultura de accountability ainda se configura como um dos principais
obstaculos a efetividade do controle em diversos municipios brasileiros,
sobretudo em contextos de personalismo e auséncia de profissionalizagdo
da gestdo publica (Vilhena; Hirle, 2013).
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A efetividade do controle ndo decorre apenas de sua existéncia for-
mal, mas do reconhecimento coletivo de sua relevancia como instrumento
de suporte a tomada de decisdo, prevencdo de riscos e garantia da integri-
dade publica (TCE/RJ, 2017). Valores institucionais, resisténcias internas
e padrdes historicos de comportamento moldam a disposi¢do para a coo-
peragdo, para o acolhimento de recomendagdes e para a adesao as rotinas
de controle (Garcia, 2000).

Nos contextos em que predomina a centralizagao decisoria, o perso-
nalismo ou a baixa valorizagdo da accountability, o controle interno enfrenta
barreiras para exercer sua fungao de forma técnica, autbnoma e preventiva.
Isso se reflete em praticas que negligenciam o planejamento de auditorias,
resistem a recomendacdes e mantém o controle interno afastado dos proces-
sos decisorios estratégicos. Superar essas limitagdes demanda uma transfor-
magao gradual da mentalidade institucional, com estimulo a ambientes mais
abertos ao controle, a integridade e a boa governanga.

Sob a perspectiva da boa governanga, o apoio institucional ¢ com-
ponente critico para dar densidade ao controle interno. Sua efetividade
torna possivel a integragdo do controle a estratégia administrativa, preve-
nindo falhas, qualificando processos e difundindo transparéncia e integri-
dade na gestao.

Em tal horizonte, o engajamento da alta gestdo conforma a maturi-
dade do sistema, incidindo sobre autoridade, escopo e confianca publica.
Se esse apoio falta ou se mostra fragil, a efetividade do controle se dete-
riora. Expressam-se entdo o desatendimento de recomendacgdes, o isola-
mento das unidades, a escassez de recursos e, ndo raro, a subordinacao a
autoridade fiscalizada. Nessa ambiéncia, retracm-se a autonomia técnica,
a seguranca profissional e a confianga externa e social. Dai a importancia
de avaliar o apoio para mensurar compromisso, mapear gargalos e orientar
corregdes, preservando-o como pilar de eficacia, legitimidade e indepen-
déncia (Azevedo; Ensslin; Reina, 2010; Oliveira, 2015).
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2.2 Legislacao e marcos normativos sustentam o controle interno

Em consonéncia com a perspectiva conceitual, torna-se fundamen-
tal considerar o conjunto de normas que embasa e direciona o controle
interno no ambito publico, pois ¢ nesse arcabouco legal que reside sua le-
gitimidade, obrigatoriedade e orientacio técnica. E imprescindivel consi-
derar o arcabougo legal que orienta e regula essa fungdo no setor publico,
uma vez que tais dispositivos normativos conferem legitimidade, obriga-
toriedade e direcionamento técnico as atividades exercidas pelos 6rgaos
de controle. Dentre os marcos legais mais relevantes podemos destacar a
Constitui¢ao Federal de 1988, que, em seus artigos 31 e 70, apresenta dire-
trizes fundamentais sobre a atuagdo dos sistemas de controle no ambito da
Administracao Publica. O artigo 70 amplia essa perspectiva ao determinar
o controle da Unido pelo Congresso Nacional, com auxilio do Tribunal de
Contas, baseado em mecanismos de controle interno e externo, ressaltan-
do principios imprescindiveis a governanga publica.

Franco e Marra (2013), asseveram que o controle interno se estru-
tura por meio de instrumentos organizacionais voltados a vigilancia, fis-
calizagdo e verificagdo administrativa, elementos que ndo apenas anteci-
pam, mas também orientam a¢des que possam impactar o patrimonio da
entidade. O artigo 59 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000,
conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), destaca a impor-
tancia dos sistemas de controle interno de cada Poder na fiscalizagdo do
cumprimento das normas fiscais. Toledo Junior (2014) discute a fungdo
dos sistemas de controle interno na fiscalizagao da gestao fiscal, conforme
estabelecido no artigo 59 da LRF. Ela destaca que esses sistemas sdo res-
ponsaveis por monitorar o atingimento das metas fiscais e o cumprimento
dos limites de gastos, contribuindo para a transparéncia ¢ a eficiéncia na
administracdo publica.

Andrade (2019) esclarece que a expressao “sistema de controle in-
terno”, segundo a LRF, implica métodos e rotinas que precisam ser mode-
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lados conforme as especificidades do 6rgao publico respectivo. Os artigos
75 a 80 da Lei n°® 4.320, de 17 de marco de 1964, estabelecem diretrizes
fundamentais sobre o controle interno na administragao publica brasileira.

Oliveira (2017) explicita a dimensao temporal desse desenho: o
controle deve ser prévio, concomitante e subsequente, na forma do art. 77,
refletindo uma vigilancia em camadas sobre atos e agentes do Executivo.
Em paralelo, o TCE/SP (2022) interpreta o art. 75 como um mandato que
atravessa trés frentes: legalidade de receitas e despesas, fidelidade funcio-
nal dos responsaveis por bens e valores ¢ o cumprimento do programa de
trabalho tanto no que se paga quanto no que se entrega. Em sintese, ndo
se trata apenas de evitar irregularidades; busca-se alinhar a execugdo ao
compromisso publico, reduzindo a distncia entre a pe¢a orgamentaria e a
realizagao efetiva de politicas.

O arcabougo normativo do Ceara sobre o controle interno evidencia
a Instrucdo Normativa n°® 01/2017, de autoria do TCM/CE, como instru-
mento regulamentador central da disciplina, especificando diretrizes mar-
cantes para o estabelecimento, implementacdo e comando dos Sistemas
de Controle Interno municipais. Essa normativa reforca as disposi¢des
contidas nos artigos 75 a 80 da Lei n° 4.320/1964, que tratam do controle
interno na administragdo publica. Ao detalhar as responsabilidades e es-
truturas necessarias para a efetivacdo do controle interno nos municipios
cearenses, a Instrugao Normativa n® 01/2017 busca assegurar a legalidade,
eficiéncia e transparéncia na gestdo dos recursos publicos. Dessa forma,
a Instrugdo Normativa n® 01/2017 do TCM/CE exerce um papel essencial
ao especificar e fortalecer as orientagdes contidas nos artigos 75 a 80 da
Lei n® 4.320/1964, favorecendo a consolidagdo dos sistemas de controle
interno nos municipios do Litoral Oeste do Ceara.

Em chave analitica, as normas em questdo garantem a aplica¢do
eficaz dos mecanismos de controle e induzem transparéncia, eficiéncia
e responsabilidade na condugdo dos recursos publicos (elementos essen-
ciais para o bom funcionamento da administrag¢ao e para o atendimento as
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demandas sociais). Ao assegurar conformidade e integridade, as diretrizes
configuram alicerces da governanca publica local. Nessa dire¢do, susten-
tam processos administrativos mais coerentes com o interesse coletivo.
Contudo, permanece a distancia entre prescricdo e execucgdo. A efetiva
implantac¢do do controle interno nas prefeituras encontra barreiras de na-
tureza estrutural e operacional.

A auséncia de integragdo entre politicas de integridade e praticas
cotidianas de controle reduz a efetividade do sistema. Teles e Carvalho
(2024) apontam que, no plano municipal, a transparéncia formal nem sem-
pre se traduz em acesso real a informagdo, comprometendo a funcao fis-
calizatoria da sociedade. De forma convergente, Oliveira Menezes (2024)
observa que a baixa articulagdo entre controle institucional e participagdo
social limita a responsabilizacdo e a aprendizagem organizacional. Esses
fatores, combinados, interferem na regularidade dos procedimentos e re-
duzem a eficacia pratica esperada, configurando um cenario em que o po-
tencial do controle interno se mantém subaproveitado.

2.3 Desafios estruturais e operacionais na implantacio do controle in-
terno

O sistema de controle interno deve ser repensado de forma a permitir
sua efetividade (Fontes Filho; Fontes Filho, 2003), pois se nao for efetivo
ndo vai cumprir sua missao constitucional e legal e se tornara apenas mais
um o6rgao dentro da administracao publica. Com um controle interno efe-
tivo, a administracdo publica garante a sociedade que os recursos publicos
estdo sendo aplicados de forma eficiente e nos termos previstos nas leis e
regulamentos, além de aprimorar a parceria com o Tribunal de Contas no
exercicio de sua missdo institucional (TCE/PR, 2024). A legislacdo vem
sendo atualizada e, para aumentar esse controle na administra¢ao publi-
ca, ¢ obrigatorio que os municipios mantenham um Sistema de Controle
Interno (SCI) efetivo e eficiente. Para isso, acredita-se ser fundamental a
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existéncia de uma estrutura e de um perfil profissional adequado para que
este sistema seja efetivamente colocado em pratica (Diehl et al., 2019).

Para Azevedo, Ensslin e Reina (2010), que estudaram o controle
interno em uma fundagao publica, a falta de elementos relacionados a ges-
tao de pessoal, como plano de carreira, relatorios de desempenho, manuais
internos, rotagdo de funcionarios e segregacao de fungoes, dificulta a ade-
réncia aos controles internos e gera inseguranca nos controles existentes.

Diante da revisao teorica realizada, € perceptivel que a implantagao
do controle interno municipal, estruturado e operacional, é de fundamen-
tal importancia para que a entidade alcance seus objetivos, bem como ¢
obrigatoria por estar disciplinada na nossa Constitui¢ao ¢ em diversas nor-
mas infralegais (Conaci, 2023).

Se, por um lado, os gestores se defrontam com riscos inerentes a qual-
quer modelo de controle, risco de falha, risco de fraude, risco de esvaziamento
funcional (Cavalheiro; Flores, 2017), por outro, muitas dessas ameagas estio
intimamente associadas ao descaso politico-administrativo e a baixa priori-
zagdo do controle, frequentemente visto como “estorvo” ao fluxo da gestdo
rotineira. O debate, entdo, avanga para além dos muros da técnica: ndo ha
controle interno efetivo sem pactuaco real acerca de sua importancia.

E nesse ponto que a discussdo sobre obstaculos municipais ganha
densidade: as barreiras ndo se restringem a limitagcdes logisticas ou au-
séncia de capacitagdo. A capacitagdo dos servidores que atuam no contro-
le interno ¢ amplamente reconhecida como elemento estruturante para a
efetividade desse sistema, pois garante diagndsticos precisos, autonomia
funcional e legitimidade nas agdes fiscalizatorias (Kinzler, 2023; Vilhena;
Hirle, 2013; Olivieri, 2009).

Em muitos municipios de pequeno e médio porte, a falta de formacao
especifica ou continuada mina a profundidade das analises e dilui o vetor
preventivo do controle, agravada por deslocamentos funcionais e acimulo
de tarefas sem preparo (Garcia, 2000). Nessa l6gica, a defesa de progra-
mas permanentes de capacitacao (auditoria governamental, gestao de riscos,
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analise contabil, avaliagdo de politicas publicas e controle social) traduz
uma resposta sistémica. A vinculagdo a planos de carreira e a critérios de
desempenho consolida trajetorias profissionais consistentes, enquanto par-
cerias com tribunais de contas, escolas de governo e universidades garantem
intercambio e validagdo técnica. Desse arranjo decorre um controle interno
mais apto a resguardar legalidade, integridade e boa governanca.

2.4 Fatores culturais e institucionais que afetam a efetividade do con-
trole interno

Fatores culturais e institucionais internos na instituicdo podem di-
ficultar que o Controle Interno atue de forma efetiva. Como fatores cultu-
rais, destacam-se os comportamentos costumeiros dos servidores que, de
certo modo, ja se tornaram parte da cultura organizacional. Muitos acredi-
tam, por exemplo, que o controle interno existe apenas para fiscalizar com
intuito punitivo, e sabemos, pela literatura, que isto € um mito presente em
diversas entidades publicas, principalmente nas prefeituras municipais.
Souza (2014) acerta ao flagrar esse mito como um dos grandes inimigos
da efetividade do controle: ndo se trata apenas de um ruido de comuni-
cacdo, mas do reflexo de uma cultura institucional que reluta diante de
qualquer movimento que ameace abalar o confortavel status quo.

Nesse cenario, a integragdo entre o controle interno e as demais ins-
tancias da administragdo municipal surge como um fator decisivo para a
superacao dessas barreiras culturais. Segundo Cruz, Felix e Freire (2020),
a eficacia do controle interno depende intensamente da cooperagdo entre
setores, do fluxo informacional continuo e da sinergia com as unidades
encarregadas de executar politicas e gerir recursos. Em consonancia com
essa leitura, quando a articulag@o se estabelece, o controle participa das
fases de planejamento, execucdo e avaliacdo, influenciando o ciclo de po-
liticas. Nessa linha, prevalece uma atuagdo preventiva-orientadora (com
foco em aderéncia e melhoria). Nao obstante os desafios de coordenacao,
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a integragdo confere previsibilidade e consisténcia as decisdes e, assim,
reitera-se 0 compromisso com a boa governanga, legalidade, economici-
dade e eficiéncia.

E curioso notar que, enquanto parte do discurso oficial defende a mo-
dernizagdo das estruturas administrativas, a realidade cotidiana permanece
amarrada a 16gica da autodefesa, em que o controle ¢ adversario, ndo par-
ceiro. A literatura mais atenta, como Silva (2006) e Almeida, Parisi e Pereira
(2009), aponta que a transformagao desse quadro exige ndo apenas a revisao
de processos, mas a reinvengao do proprio ethos institucional. O engajamen-
to dos gestores ndo pode ser obtido por decreto: requer uma politica inten-
cional de conscientizagdo, capaz de minar resisténcias histdricas e instaurar,
ainda que lentamente, outra percepg¢ao sobre o papel do controle interno.

Além disso, destaca-se a importancia da autonomia funcional do con-
trole interno. Segundo um estudo sobre controle interno municipal no Rio
de Janeiro, sistemas com maior autonomia permitem que o Poder Executivo
execute suas atividades com mais efetividade, eficiéncia e eficacia, funcio-
nando como verdadeira ferramenta de planejamento ¢ acompanhamento da
gestao publica (Mello et al., 2020). Essa autonomia potencializa a capacida-
de de tomada de decisdes e de adaptacao as particularidades locais.

Nesse ponto, ressalta-se o planejamento prévio no controle inter-
no, reconhecido como um elemento estruturante para que essa fungdo
transcenda o papel de mera fiscalizacdo e se consolide como instrumento
estratégico de gestdo. Segundo Ferreira e Oliveira (2021), a adogao de
rotinas estruturadas, cronogramas operacionais e indicadores mensuraveis
aproxima o que foi planejado do que efetivamente ¢ executado, garan-
tindo maior alinhamento entre metas e resultados. Nesse contexto, Sau-
thier (2012) observa que a auséncia de um planejamento sistematico e de
integracdo entre setores compromete a efetividade do controle interno,
refor¢ando a necessidade de institucionalizar uma cultura de planejamento
como suporte a decis@o. A incorporagdo dessas praticas contribui para a
criagdo de um ambiente mais previsivel, favorecendo a antecipagdo de
riscos ¢ a adocdo de medidas corretivas tempestivas.
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A integracgdo entre planejamento estratégico, execugdo e avaliacao,
defendida por Ferreira e Oliveira (2021), alinha o controle interno aos
principios gerenciais de eficiéncia, eficacia e economicidade, consolidan-
do-o como ferramenta essencial para modernizar a gestao publica e garan-
tir o uso responsavel dos recursos.

Paralelamente, um diagnostico nacional sobre controle interno
evidencia que a autonomia esta diretamente associada a competéncia de
monitoramento continuo. Areas de controle dotadas de maior autonomia
demonstram maior capacidade de supervisdo e resposta a evolucdao dos
projetos, sugerindo que a autonomia nao € apenas desejavel, mas estrutu-
ral para a efetividade do controle interno (Conaci, 2023).

Contudo, essa autonomia tende a produzir resultados mais robustos
quando acompanhada da integragdo institucional. Como observam Morei-
ra e Rezende (2020) e Soares e Pinho (2021), um controle interno isolado
tende a adotar posturas reativas e punitivas, enquanto a articulagdo com
outras areas promove uma atuacdo voltada ao aperfeicoamento de pro-
cessos e a prevengdo de riscos. Essa integragdo também reflete o grau de
maturidade da cultura organizacional, indicando se ha reconhecimento do
papel estratégico do controle como apoio a gestdo e a tomada de decisdes.

O desafio que se coloca, portanto, ¢ duplo. Por um lado, ha a neces-
sidade urgente de reconstruir, de forma consistente e duradoura, a imagem
do controle interno, convertendo-o em mecanismo efetivo de orientagdo
estratégica, prevengao de riscos operacionais, financeiros e reputacionais,
bem como de fortalecimento da integridade institucional e da governanca
publica. Por outro, cumpre criar pontes reais, estruturadas e continuas en-
tre o 6rgdo central de controle e as demais instancias administrativas, de
modo a estimular confianga mutua, cooperacao intersetorial, alinhamento
de objetivos e troca sistematica de informagodes, promovendo um sentido
de pertencimento e coparticipagdo que hoje inexiste em muitas prefeituras.

Trata-se de um processo que exige mudanga cultural profunda, in-
vestimentos em capacitagdo técnica e aperfeicoamento das estruturas or-
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ganizacionais, para que o controle interno deixe de ser percebido como
mera instancia fiscalizadora e passe a ser reconhecido como parceiro es-
tratégico no planejamento, execucdo e avaliacdo das politicas publicas.
Cruz et al. (2013), ao analisar os resultados no nivel federal, sinalizam
caminhos possiveis para essa virada cultural — como o fortalecimento
da autonomia, a ampliacdo da integracdo institucional e a valorizacao dos
profissionais de controle — ainda negligenciados pela esmagadora maio-
ria dos municipios, especialmente os de pequeno e médio porte.

Sob essa dtica, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e a Lei de
Acesso a Informagao (LAI) aparecem como motores democratizantes, ap-
tos a fomentar transparéncia e responsabilizagdo no cotidiano institucio-
nal. Em consonéncia com esse horizonte, esperava-se que ambas catali-
sassem rotinas publicas mais abertas e responsivas. O paradoxo, contudo,
decorre do choque entre tais avangos normativos e ambientes refratarios
a mudanga, em que prevalecem inércias e habitos burocraticos. Nessa 16-
gica, o simples ato de legislar revela-se insuficiente para deslocar praticas
sedimentadas. Exige-se, antes, a formacdo de um ethos que tolere o atrito
e o erro como parte do aperfeicoamento institucional. Trata-se de cultivar
uma disposi¢do permanente para o desconforto produtivo (condi¢ao mini-
ma para sustentar transformagoes reais).

Assim, quando a analise se aproxima da realidade local, o que se
revela é um emaranhado de obstaculos historicos, percepgdes distorcidas
e estruturas engessadas. Ainda que a literatura ofereca bons diagnosticos,
fica claro que as solugdes viaveis passam menos por inovagdes técnicas
€ mais por aberturas culturais, por vezes, incomodas, mas absolutamente
necessarias. Arcar com o preco dessa virada € condicdo para que o Contro-
le Interno deixe de ser um apéndice decorativo e assume lugar estratégico
na condugdo das politicas publicas municipais.
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3METODOLOGIA

A escolha do Litoral Oeste do Ceara como recorte geografico de-
corre de sua relevancia econOmica e turistica, resultante de investimentos
em infraestrutura e de incentivos fiscais que o reposicionam como polo
estratégico no Estado (Cruz et al., 2020). A luz desse avanco, impde-se
examinar a efetividade dos sistemas de controle interno, sobretudo em
municipios que acumulam potencial, mas enfrentam restrigdes materiais.
Em termos préaticos, questiona-se a capacidade de governanga para acom-
panhar a complexidade da agenda de desenvolvimento. Nao obstante a
expansao, persistem lacunas estruturais que fragilizam processos decisé-
rios. Nessa direcao, a pesquisa tensiona crescimento e controle, buscando
indicios de coeréncia institucional. O recorte, portanto, ¢ também um teste
de maturidade administrativa.

Em consonancia com a natureza do objeto, a pesquisa seguiu abor-
dagem qualitativa, orientada a compreender percepgoes, desafios e pra-
ticas quanto ao controle interno. Assim, empregou-se um estudo de caso
multiplo contemplando 12 prefeituras e a aplicagdo de um questionario.
Do total de municipios, 9 responderam integralmente, 1 apresentou justi-
ficativa por auséncia de servidor designado no periodo e 2 nao retornaram
o0 instrumento, mesmo apds novas investidas. O resultado configura uma
amostra efetiva de 75% do universo. Nessa logica, a estratégia combina
profundidade e representatividade regional. A leitura dos dados apoia in-
feréncias consistentes sobre efetividade e implantagao.

O procedimento de coleta foi um questionario estruturado, aplicado
em meio digital pelo Google Forms, composto por perguntas dicotomicas
(Sim/Nao) para aferir a existéncia de praticas e regulamentagdes e por
escala Likert (Nula, Baixa, Média, Alta) para medir percepgdes acerca de
autonomia funcional, capacitacdo, apoio da alta gestdo, integragdo inter-
setorial e transparéncia. Essa combinagao articulou mensuragdes objetivas
e gradagdes perceptivas. Em seguida, os dados foram organizados e sis-
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tematizados em planilhas eletronicas, conferindo ordem e clareza ao con-
junto. A analise interpretativa apoiou-se em estatistica descritiva simples
(percentuais e frequéncias relativas) e em sua correlagdo com o referencial
tedrico. Nessa linha, identificaram-se padrdes, divergéncias e implicagdes
praticas, permitindo discutir os achados a luz da governanga, eficiéncia,
da accountability e dos parametros legais do controle interno municipal.

4 RESULTADOS E DISCUSSAO

A presente se¢ao dedica-se a apresentacdo e a interpretagcdo dos da-
dos obtidos a partir da pesquisa empirica aplicada aos servidores respon-
saveis pelo controle interno das prefeituras do Litoral Oeste do Ceara por
meio do Google Forms. A regiao é composta por doze municipios; entre-
tanto, durante o periodo de coleta de dados, apenas nove prefeituras res-
ponderam integralmente ao questionario enviado. Uma delas justificou a
auséncia de resposta por nao dispor, a época, de responsavel oficialmente
designado para a fungéo, e outras duas ndo retornaram o formulario, ape-
sar das tentativas de contato. Assim, a amostra efetiva da pesquisa corres-
ponde a 75% dos municipios-alvo, mantendo representatividade suficiente
para os fins do estudo.

A analise dos resultados serd desenvolvida por meio da exposi¢ao
objetiva dos dados coletados, seguida de interpretagdo assentada no refe-
rencial tedrico do estudo. Cada item trara os percentuais correspondentes,
descritos de modo claro e ordenado, para entdo serem discutidos a luz
da literatura pertinente. Nao obstante a énfase descritiva inicial, o foco
recaira sobre a identificacdo de convergéncias e divergéncias, bem como
das implicagdes para a efetividade do controle interno municipal. Desse
modo, em consonancia com a base tedrica, busca-se articular evidéncias
empiricas e reflexdo critica, sem extrapolar o escopo da investigacao.
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4.1 Autonomia do controle interno para o desenvolvimento de suas
atividades e apoio institucional ao controle interno

O desafio de aferir a real autonomia do 6rgao de controle interno no
contexto municipal, tomando por base ndo apenas a percep¢ao dos atores
envolvidos, mas também os limites estruturais impostos pelo arranjo insti-
tucional, ¢ um convite a revisitar os pressupostos que sustentam a propria
ideia de controle (Azevedo; Ensslin; Reina, 2010; Oliveira, 2017). Nesse
sentido, foi questionado se e “o 6rgdo de controle interno do municipio
analisado possui autonomia suficiente para desenvolver suas atividades?”,
com a finalidade de compreender se o sistema de controle interno desfruta,
de fato, de autonomia técnica, funcional e administrativa, condigao indis-
pensavel para o exercicio pleno e independente de suas atribui¢des legais.

Os dados mostram que 66,7% dos respondentes reconhecem au-
tonomia elevada, enquanto 33,3% a percebem como intermedidria. Esse
resultado dialoga com Mello et al. (2020), para quem a autonomia ¢ fator
decisivo para ampliar a efetividade, a eficiéncia e a eficacia do Executi-
vo, fortalecendo a governanga e consolidando o controle interno como
eixo estratégico do planejamento publico. Nao ¢ irrelevante notar que tal
percepcao majoritaria de autonomia elevada, ainda que sugestionada por
um quadro formalmente promissor, pode carregar consigo nuances de
acomodacao institucional, em que os limites do possivel ja se tornaram
naturalizados.

No entanto, a presenca de 33,3% que percebem autonomia apenas
mediana funciona como indicador das barreiras que resistem na pratica:
interferéncia politica, hierarquias mal desenhadas e limitagdo de recursos
técnicos. Botelho (2014) adverte que a escassez de autonomia plena sub-
verte a 16gica do controle interno, reduzindo sua capacidade critica e sua
imparcialidade. Importa reconhecer que essa vulnerabilidade, sublinhada
pela auséncia de condigdes objetivas para o exercicio do controle, ndo
apenas fragiliza a fiscalizagdo, mas compromete seu ethos de vigilancia
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republicana. A formaliza¢do das prerrogativas, tantas vezes publicizada,
mostra-se, nesse cenario, insuficiente para contornar as derivas estruturais
e simbdlicas que relegam o controle interno a uma fungdo meramente pro-
tocolar. A pratica cotidiana expoe, assim, o fosso entre o dispositivo legal
e a experiéncia concreta dos agentes: erosoes silenciosas que atravessam o
tecido institucional e minam a legitimidade das a¢des de controle.

Na sequéncia, perguntou-se “como avalia o apoio da gestdo su-
perior (como prefeito e secretarios) as acdes do controle interno na pre-
feitura?” A pesquisa revela que 66,7% dos respondentes identificam um
elevado suporte da ctipula administrativa, enquanto 33,3% percebem esse
apoio como apenas médio. Esse dado ja anuncia um territério de con-
trastes. Conforme destacam Oliveira e Silva (2019), a presenca ativa dos
gestores superiores ¢ mais que desejavel: é indispensavel para transformar
o controle interno de fungdo protocolar em instrumento estratégico, inte-
grado ao carater organizacional e legitimado como instancia de protecao
institucional e resisténcia a pressdes externas.

No entanto, essa legitimacdo depende de uma materializagdo con-
creta: politicas, recursos, espaco decisorio, e ndo apenas de um enunciado
genérico. A distancia entre valorizacdo discursiva e investimento real per-
manece como um dos grandes nods institucionais. Quando o apoio € apenas
médio, ressurge o risco da retdrica encobrindo fragilidades. Azevedo, Ens-
slin e Reina (2010) ja alertavam sobre os limites impostos por interesses
estratégicos, escassez de recursos e o controle sobre a autonomia dos 6r-
gdos de controle. Nessas brechas, o controle interno pode ser mantido sob
grande apreco publico, mas restrito em sua eficacia e autonomia.

Neste horizonte, a autonomia emerge nao como ponto de chegada,
mas como caminho: exige atravessar ambiguidades e incorporar, no coti-
diano institucional, o compromisso com o rigor técnico, a transparéncia e
o interesse publico, elementos tensionados e reconstruidos continuamente
no enfrentamento das vicissitudes do espago publico brasileiro.
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4.2 Normativas legais que apoiam a instituicao do controle interno

No tocante a pergunta: “O municipio possui regulamentagdes pro-
prias (como portarias ou leis municipais) que norteiam as atividades do
controle interno?”, foram unanimes as respostas (100%) quanto a exis-
téncia de regulamentagdes locais, leis, decretos ou portarias. Esse dado
demonstra um alinhamento integral as exigéncias do sistema normativo
brasileiro, especialmente aos artigos n° 31 e n° 70 da Constitui¢ao Fe-
deral, a Lei n°® 4.320/1964 ¢ a Instru¢ao Normativa n°® 01/2017 do TCM/
CE. Esse dado reforga o fortalecimento potencial da autonomia técnica e
da seguranca juridica dessas unidades, como defendem Franco e Marra
(2013) e Toledo Junior (2014), para quem a clareza normativa ¢ condigdo
essencial para fiscalizar, monitorar e orientar a gestdo. Entretanto, é nesse
atravessamento entre normatividade e pratica que se evidencia a comple-
xidade do fenomeno institucional. Por mais que o repertorio legal fornega
contornos nitidos para a atua¢do do controle interno, a existéncia formal
de regulamentos pode conviver com ambiguidades interpretativas e com
zonas cinzentas nos processos cotidianos.

Rodrigo de Bona (2021), assim como Teles e Carvalho (2024), aler-
tam para a insuficiéncia do arcabougo juridico desvinculado de enraizamento
institucional e de apropriacao cultural. Pode-se, de fato, legislar a respeito das
melhores praticas, mas a sua vitalidade depende de uma continua revisitagao
dos sentidos e das mediagoes necessarias a concretizagao dos dispositivos.

Quanto a integracdo intersetorial, perguntou-se: “Qual o nivel de
integracao entre o controle interno e os demais setores administrativos da
sua prefeitura?”. Do total, 55,6% dos respondentes atribuiram alto grau de
articulagdo entre o controle interno e os setores administrativos, enquanto
44,4% classificaram essa integracdo como média. Esse resultado revela
um avango institucional em curso, mas também evidencia que quase me-
tade das prefeituras ainda ndo acopla plenamente o controle interno aos
fluxos de planejamento, execugdo e avaliagdo das politicas publicas. Em
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diadlogo com Piccini (2022) e Cruz, Felix e Freire (2020), observa-se que
a integracdo ampla entre setores ndo apenas desburocratiza processos: ela
aciona dinamicas colaborativas e remodela padroes tradicionais de autori-
dade e tomada de decisao.

Os ganhos vinculados a essa articulag@o ndo se resumem ao respei-
to abstrato a legalidade, mas também a tessitura de relagcdes mais horizon-
talizadas no interior das organizac¢des publicas. No entanto, a percepgao
mediana de integragdo, apontada por 44,4% dos participantes, expde a
permanéncia de obstaculos estruturais e culturais inscritos no cotidiano
administrativo. Moreira e Rezende (2020) e Soares e Pinho (2021) ilumi-
nam precisamente esse ponto: sem integragdo efetiva, tende a prevalecer
uma arquitetura institucional fragmentada, que mantém o controle interno
em posicao periférica, reagindo a disfungdes em vez de influenciar pre-
ventivamente os fluxos decisorios. Ndo raro, esse cenario resulta, como
demonstrado por Silva (2006) e Almeida, Parisi e Pereira (2009), de resis-
téncias implicitas a mudanca e do enraizamento de praticas historicamente
reativas, um legado que insiste em reaparecer no presente, mesmo sob a
fachada de moderniza¢do normativa.

No que diz respeito a regularidade das auditorias e acompanhamen-
tos, os respondentes foram indagados sobre a pergunta: “(...) o controle in-
terno realiza auditorias e acompanhamentos de forma regular ao longo do
ano?”. E interessante notar a contundéncia dos dados: 100% dos respon-
dentes indicaram que o controle interno executa suas atividades de modo
sistematico ao longo do ano. Emerge, assim, uma fotografia institucional
distinta daquela marcada por improvisos ou ambiguidades operacionais.
Ha, portanto, uma aderéncia inquestionavel tanto a Lei n®4.320/1964 (arts.
n°® 75 a n® 80) quanto ao arcabougo teorico de Oliveira (2017), sobretudo
na defesa da fiscalizagdo prévia, concomitante ¢ subsequente como cerne
do controle efetivo. Contudo, engana-se quem supde que simplesmente
cumprir rotinas equivale, por si so, a garantir relevancia pratica e valor
publico. Franco e Marra (2013) deixam o alerta: a regularidade, quando
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despida de intengdo estratégica e preventiva, pode rapidamente converter-
-se em mero ritual burocratico, mais afeito a manutencao de aparéncias do
que a transformacao institucional.

Ao analisar a literatura recente, Conaci (2023) e Piccini (2022)
acrescentam densidade a essa discussdo ao apontar que a eficacia do con-
trole interno esta inexoravelmente ligada a sua continuidade, mas que essa
sO encontra sentido pleno quando as agodes de fiscalizacdo dialogam e se
articulam com os objetivos estratégicos da administragao, fugindo da ar-
madilha de operar a margem dos fluxos decisorios centrais.

Assim, os trés achados recorrentes, unanimidade na base normati-
va, integragao intersetorial ainda incompleta e absoluta regularidade nos
procedimentos de auditoria, delineiam um campo de avangos institucio-
nais, sem, contudo, ocultar as fissuras: a persisténcia do distanciamento
entre as ilhas procedimentais e o tecido vivo da gestdo publica. Eis o de-
safio: atravessar o descompasso entre forma e pratica, transformando o
controle interno de mero guardido técnico em protagonista de inovagao
critica. S6 assim, quando a institucionalizagdo vier acompanhada de co-
ragem institucional para aprender, desaprender e reinventar-se, o controle
deixard de ser apenas uma estrutura para, de fato, irradiar novo sentido a
governanga publica.

4.3 Papel da cultura institucional e da capacitacio na efetividade do
controle interno

A andlise evidencia que a efetividade do controle interno nos mu-
nicipios se estrutura a partir de dois fatores que operam em correlacao
estreita: a cultura institucional e a capacitagdo dos servidores lotados na
fungdo. A luz desse arranjo, os respondentes foram indagados se “A cul-
tura institucional influéncia de alguma forma o desempenho do controle
interno?”. O retrato que emerge da percepgdo dos respondentes acerca
da influéncia cultural nos controles internos municipais esta longe de um
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consenso simplério. Quando 77,8% identificam essa influéncia como me-
diana, o que se revela ¢ uma presenca constante, mas nao avassaladora, da
cultura institucional nas engrenagens do controle.

Apenas 22,2% atribuem papel categérico a cultura; longe de um défi-
cit, isso sugere quadros heterogéneos: onde valores e normas ja estruturam
o controle, o resultado aparece, mas esse nao € o padrao. O ponto decisivo
¢ o acoplamento entre cultura e qualificacdo técnica: sem preparo, a cultura
vira abstra¢do; quando dialogam, a performance se eleva. Nao por acaso,
nenhum respondente apontou influéncia baixa ou nula, sinal de reconhe-
cimento tacito da centralidade cultural, em linha com Kinzler (2023), para
quem a cultura sustenta o clima de apoio indispensavel ao controle. A pre-
dominancia do “mediano” confirma o diagnostico de timidez da responsa-
bilidade em nivel local (Vilhena e Hirle, 2013) e ecoa Souza (2014), que
identifica uma resisténcia historica a fiscalizagao mais ancorada no medo da
puni¢do do que na responsabilidade. Ainda assim, o quase um quarto que
vé€ a cultura como for¢a propulsora autoriza apostas em mudanca cultural e
integracgdo intersetorial, como defendem esses autores.

No plano técnico, 44,4% dos servidores se dizem plenamente ca-
pacitados e 55,6% situam-se em patamar médio; a auséncia de avaliagdes
negativas evita o cenario de desastre, mas ndo encobre lacunas formativas.
Kinzler (2023) e Vilhena e Hirle (2013) reforcam a urgéncia de capacita-
¢do continua em auditoria, gestdo de riscos e analise contabil. Parte das
caréncias deriva de sobreposi¢cdo de fungdes e designagdes equivocadas,
problema ja denunciado por Olivieri (2009), que comprime o potencial
estratégico do controle interno.

Porém, os 44,4% de plenamente capacitados sinalizam uma base
promissora para a constru¢do de uma cultura de exceléncia, desde que
acompanhados por politicas de formagao permanente, planos de carreira
e redes institucionais, conforme defendido por Garcia (2000). Sintetizan-
do, os dados explicitam que cultura e qualificacdo técnica ndo se bastam
mutuamente, mas se interpelam: onde faltam ambas, o controle se enfra-
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quece; onde se encontram, potencializam a governanga. O desafio, portan-
to, € articular essas dimensoes, deslocando-as do intervalo confortavel do
“mediano” para o protagonismo efetivo no cenario municipal.

Os respondentes também foram indagados se “o controle interno
trabalha com planejamento prévio, indicadores e cronogramas bem defi-
nidos?”. Os dados mostram que 44,4% dos servidores afirmam trabalhar
com planejamento prévio, indicadores e cronogramas definidos, enquan-
to 55,6% reconhecem praticas estruturadas de planejamento estratégico e
operacional. Embora o cenario seja positivo, ele confirma que a adogdo
plena dessas rotinas ainda ndo € universal.

Essa constatag@o dialoga com Ferreira e Oliveira (2021), para quem
o planejamento estruturado aproxima metas de resultados e amplia a ca-
pacidade de gestdo. A literatura também alerta, como observa Sauthier
(2012), que a auséncia de sistematizagdo e integracdo compromete a efeti-
vidade do controle. Nesse sentido, a realidade identificada indica avangos,
mas reforca a necessidade de institucionalizar uma cultura de planejamen-
to continuo, conforme defendem Mello et al. (2020), para potencializar
eficiéncia, eficacia e economicidade na gestdo municipal.

4.4 Influéncia estratégica, normativa e pedagégica do controle interno
na gestio municipal

A leitura cruzada dos dados revela um controle interno que, em-
bora multifacetado, ainda nao alcanga toda a densidade estratégica que
a literatura lhe atribui. Mediante a resposta a pergunta: “(...) as a¢des do
controle interno tém influenciado positivamente as decisdes administrati-
vas da prefeitura?”, constatou-se que 55,6% dos respondentes percebem
alta influéncia nas decisdes administrativas, o que confirma a proposi¢ao
de Piccini (2022) e Cruz, Felix e Freire (2020) de que sua integragdo aos
ciclos de planejamento, execucdo e avaliagdo ¢ vetor de previsibilidade e
consisténcia decisoria.
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Assim, ha aqui uma aderéncia conceitual importante, mas nao ir-
restrita, entre o que se postula teoricamente € o que se vivencia na pratica.
Porém, os 33,3% que enxergam influéncia mediana e os 11,1% que a con-
sideram baixa reiteram a adverténcia de TCE/RJ (2017) e Garcia (2000):
sem legitimidade institucional e patrocinio da alta gestao, como enfatizam
Azevedo, Ensslin e Reina (2010) e Oliveira (2017), a influéncia do contro-
le interno tende a se diluir no cotidiano burocratico. Percebe-se, portanto,
que nao se trata apenas de “ter” controle, mas de concretizd-lo em espaco
de disputa e negociagdo, onde sua autoridade é, por vezes, posta a prova
por logicas informais, pactos tacitos e resisténcias veladas que atravessam
o tecido institucional.

Ao mesmo tempo, ao serem questionados se “o controle interno
contribui ativamente na constru¢do de normas e instrugdes internas para
os 6Orgdos municipais?”, as respostas revelaram unanimidade (100%),
evidenciando a participag@o plena do controle interno na formulacdo de
normativos locais. Esse resultado projeta o 6rgao como arquiteto da orga-
niza¢do administrativa, fun¢do que, conforme Carvalho e Santos (2019),
ao internalizar padrdes técnicos e juridicos e se apresentar sem fissuras
estatisticas, tensiona a ideia de fragilidade que ronda a burocracia brasi-
leira. Ainda assim, unanimidade numérica nio € sinénimo de efetividade:
sob o consenso persistem disputas de protagonismo, tensodes entre técnica
e politica e limites de autonomia.

Também foi undnime (100%) a indicacdo de que o controle interno
oferece orientagdo e apoio técnico aos setores administrativos, pratica que,
como apontam Martins e Pacheco (2021) e Fernandes, Borges e Leite Junior
(2017), evidencia a face pedagogica do controle: uniformizar, esclarecer,
prevenir, assegurar aderéncia ¢ provocar o “desconforto pedagdgico” ca-
paz de descolocar praticas cristalizadas. Desse mosaico emerge uma figu-
ra dual: um controle ativo e educativamente presente, mas atravessado por
assimetrias de influéncia e desafios de legitimidade. Retomando TCE/RJ
(2017) e Garcia (2000), impde-se a indagagdo sobre quais condi¢des histo-
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rico-institucionais sustentam tais assimetrias e sua insuficiéncia simbolica.
A consolidagdo demanda corroer barreiras culturais; a maturidade repousa
menos em normativos € mais na lenta conquista de legitimidade, confianca
e habilidade de navegar entre o técnico e o politico, o juridico e o cultural.

4.5 Resisténcia da gestiao ao trabalho realizado pelo controle interno

Questionados se havia “(...) resisténcia, por parte de gestores ou ser-
vidores, ao trabalho realizado pelo controle interno?”, 33,3% dos respon-
dentes reconheceram a existéncia desse fendmeno. Embora minoritaria,
essa resisténcia encerra multiplas camadas de significado: ndo se esgota
na recusa explicita, mas frequentemente opera no subterraneo das relagdes
institucionais, por meio de comportamentos ambiguos ou pela adogado de
estratégias de invisibilidade diante das recomendagdes dos o6rgaos de con-
trole. Kinzler (2023) chama a ateng@o justamente para essa dimensao su-
til, quase camuflada, da obstru¢do: ndo raro, a recusa se apresenta sob a
forma de entraves procedimentais ou no silenciamento do controle interno
em momentos decisorios fulcrais. Esse cenario desafia a ilusdo de que o
simples desenho formal dos controles € suficiente; na pratica, o conflito
entre o discurso da transparéncia e as dinamicas informais da politica mu-
nicipal ainda marca a cena institucional.

Vilhena e Hirle (2013) e Olivieri (2009) aprofundam a analise ao
identificarem o personalismo e a concentragdo decisoria como elemen-
tos corrosivos para qualquer tentativa de institucionalizagdo do controle
interno. Nao a toa, o papel da responsabilizagao, tdo presente nas discus-
sOes contemporaneas, ainda €, muitas vezes, relegado a um plano retori-
co. A insuficiéncia de um reconhecimento efetivo, apontada pelo TCE/RJ
(2021), expde o paradoxo de sistemas em que a institucionalidade se esgo-
ta em cddigos e regimentos: sem a legitimagao organicamente partilhada
entre os sujeitos da gestdo, o controle interno permanece fragil, incapaz
de tensionar praticas estabelecidas e produzir mudangas substantivas. Sur-
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ge, entdo, a provocagdo: em que medida as estruturas municipais estao
verdadeiramente dispostas a aceitar o desconforto produtivo trazido pela
fiscalizag@o, ou preferem minimizar sua incidéncia para ndo comprometer
equilibrios de poder ja naturalizados?

No tocante a avaliacdo da efetividade global do controle interno,
“Como vocé avalia a efetividade geral do controle interno em sua prefei-
tura?”, o predominio de percepcdes classificadas entre média (55,6%) e
alta (44,4%), sem mengdes a avaliagdes baixas, configura um mosaico de
avancos acompanhados de restrigdes latentes. A auséncia de avalia¢Ges
negativas pode indicar certo reconhecimento superficial, quase protocolar;
contudo, a prevaléncia da visdo de efetividade mediana reforga a hipotese
de que, em boa parte dos municipios, o controle interno ainda nao logrou
colonizar decisivamente o espago da tomada de decisao. A leitura do TCE/
PR (2024) ¢ incisiva nesse sentido ao afirmar que a centralidade institu-
cional do controle interno precisa superar a condi¢do de coadjuvancia para
assumir, sobretudo, um papel transformador, o que depende, sobretudo,
de mudangas nas relagdes de poder e no proprio desenho organizacional.

Nesse contexto, os dois indicadores, resisténcia institucional e ava-
liagao mediana da efetividade, se espelham e se retroalimentam. Ambien-
tes institucionalmente abertos, marcados pelo apoio inequivoco da alta
gestdo, constituem o terreno fértil para que o controle interno desenvolva
sua vocagdo preventiva e formativa. Em contrapartida, contextos domina-
dos pela centralizacdo decisdria ou pela desconfianga ndo apenas limitam
a insercao estratégica desses orgdos, como também reduzem sua capaci-
dade de antecipar problemas e contribuir para o aprimoramento da go-
vernanga. Autores como Almeida, Parisi e Pereira (2009), Kinzler (2023)
e Sauthier (2012) convergem ao destacar que a superagdo desse impasse
requer iniciativas plurais: modernizagdo dos instrumentos, consolidagao
de uma cultura de planejamento e investimento continuo na qualificacao
dos agentes de controle, sempre reconhecendo que tais transformagdes
demandam tempo, convencimento e densidade politica.
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Portanto, o fortalecimento do controle interno municipal nio se
esgota em rearranjos administrativos ou a expedicdo de novos normati-
vos: implica, de forma inescapavel, uma reconfiguracdo dos pactos ins-
titucionais. E nesse processo que a resisténcia precisa deixar de ser um
denominador comum ¢ a cultura organizacional deve tornar-se permeavel
a critica, a escuta e a alteridade. Somente horizonte, ¢ ndo em solugdes
simplistas, serd possivel consolidar o controle interno como elemento es-

truturante e indispensavel ao ciclo da boa governanga publica.
5 CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho teve como objetivo central compreender os
principais desafios enfrentados pelas prefeituras do litoral oeste do estado
do Ceara na implantagdo, estruturacdo e efetivagdo de seus sistemas de
controle interno. Buscou-se nao apenas descrever o funcionamento atual
dessas unidades, mas também identificar entraves institucionais, avangos
ja consolidados e potencialidades ainda pouco exploradas, a partir da per-
cepedo de servidores que atuam diretamente na area.

A pesquisa revelou um cenario caracterizado por avangos parciais
e esforcos isolados de fortalecimento, convivendo com limita¢des histori-
cas e estruturais que ainda comprometem a efetividade plena dos sistemas
de controle interno municipal. A analise dos questionarios indicou avangos
parciais e iniciativas isoladas em tensdo com limitacdes historicas e estru-
turais que minam a efetividade. Embora a maioria das prefeituras da regido
do litoral oeste ja conte com estruturas formais minimamente instituidas,
verificaram-se baixa autonomia, recursos escassos € suporte institucional
limitado, o que restringe a inser¢ao nos processos estratégicos de gestdo e
comprometendo o papel do controle interno na administragao responsavel.

Entre os desafios recorrentes destacam-se a auséncia de autonomia
funcional, o acimulo de fungdes por parte dos controladores, a rotatividade
de pessoal, a baixa integragdo com os demais setores administrativos e a ca-
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réncia de capacitacdo técnica continua. Esses fatores instauram uma logica
reativa e fragmentada de atuacdo, em que predomina a formalizacdo docu-
mental e o atendimento as exigéncias externas, deixando em segundo plano
a fungdo preventiva, estratégica e orientadora. Paralelamente, observou-se
a persisténcia de uma cultura organizacional que, em parte dos municipios,
ainda associa o controle interno a burocracia, a puni¢ao e a desconfianca,
limitando sua atuag@o a um papel secundario e desvalorizado.

Apesar dessas dificuldades, a pesquisa também evidenciou experién-
cias promissoras que indicam um processo, ainda que lento e desigual, de
amadurecimento institucional das unidades de controle interno. Dentre elas,
destacam-se a crescente participacdo do controle interno na construcao de
normativos internos, a realizagdo de agdes sistematicas de orientagdo técni-
ca junto aos demais setores, o reconhecimento da sua importancia estratégi-
ca por parte dos gestores e a valorizagdo progressiva de seus profissionais.
Conforme se apurou, cresce a participacdo do controle na elaboracdo de
normativos internos e consolidam-se rotinas de orientagdo técnica voltadas
para as demais areas. Soma-se a isso o reconhecimento, por parte dos ges-
tores, de sua fungdo estratégica e a valorizagdo gradual de seus quadros.
A totalidade dos respondentes, por exemplo, reconheceu que o controle
interno contribui ativamente para a elaboracao de instrugdes normativas e
documentos orientadores, o que demonstra sua inser¢ao na dinamica regu-
latoria da gestdo municipal. Tal unanimidade evidencia sua centralidade na
regulacdo municipal e tende a fortalecer padrdes de atuacao.

A analise tedrica empreendida ao longo do trabalho permitiu com-
preender que os desafios enfrentados pelos municipios pesquisados nao
sd0 casos isolados, mas representam uma realidade estrutural amplamente
observada em diversas administragdes publicas locais no Brasil. Conclui-
-se, portanto, que os sistemas de controle interno das prefeituras do litoral
oeste cearense analisadas neste estudo operam com importantes limita-
¢Oes, mas também com potencial significativo de evolugdo. O avango na
institucionaliza¢ao do controle interno passa necessariamente pela supera-
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¢do das barreiras estruturais, culturais e politicas que ainda restringem sua
atuacgdo. Isso requer, por parte dos gestores municipais, um compromisso
efetivo com a valorizagdo do controle como ferramenta de governanga
e integridade publica, com a garantia de condi¢des materiais, humanas
e técnicas para o pleno exercicio de suas atribuigdes. A pesquisa aten-
deu plenamente aos objetivos tracados e a resolu¢do da questao central,
identificando obstaculos e sugerindo caminhos de enfrentamento, além de
oferecer subsidios para politicas publicas e apontar dire¢des para investi-
gagoes futuras.
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RESUMO

Este artigo descreve o processo de implementacao do servigo de consultoria
em gestao de riscos na Controladoria e Ouvidoria Geral do Estado do Ceara
(CGE/CE), com foco na sua institucionalizagdo como servigo tipico da ativi-
dade de auditoria interna governamental. A pesquisa adota uma abordagem
qualitativa, de carater exploratorio-descritivo, utilizando estudo de caso,
andlise documental e pesquisa bibliografica. O estudo apresenta a evolu-
¢do normativa da consultoria no &mbito da auditoria interna, os referenciais
técnicos adotados e os marcos legais estaduais que fundamentam a pratica
de gestdo de riscos. Sdo detalhadas as etapas de estruturagdo da consultoria
na CGE/CE, incluindo a definicdo do fluxo de trabalho, os produtos gera-
dos, as experiéncias-piloto realizadas e os principais desafios enfrentados.
Os resultados evidenciam que a consultoria em gestdo de riscos fortalece a
governanga, os controles internos e a cultura de riscos no setor publico, além
de contribuir para o alcance dos objetivos institucionais e para a geracao de
valor publico. O artigo oferece, ainda, subsidios metodolégicos que podem
ser replicados por outras unidades de auditoria interna no Brasil.
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ABSTRACT

This paper describes the implementation process of the risk management
consulting service at the Office of the Comptroller and Ombudsman Gene-
ral of the State of Ceard (CGE/CE), focusing on its institutionalization as a
typical service of government internal auditing. The research adopts a qua-
litative, exploratory-descriptive approach, using a case study, document
analysis, and bibliographic research. The study presents the normative
evolution of consulting within internal auditing, the technical frameworks
adopted, and the state legal milestones that underpin risk management
practices. It details the structuring steps of the consulting service at CGE/
CE, including the definition of workflows, deliverables, pilot experiences,
and the main challenges faced. The results show that risk management
consulting strengthens governance, internal controls, and risk culture in
the public sector, in addition to contributing to achieving institutional go-
als and generating public value. It also provides methodological tools that
can be replicated by other internal audit units in Brazil.

Keywords: consulting; government internal auditing; risk management;
governance; public sector.
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1 INTRODUCAO

Nas ultimas décadas, a auditoria interna governamental tem passa-
do por transformacdes significativas em sua forma de atuagdo. O que antes
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se caracterizava por uma abordagem predominantemente reativa, centrada
na detec¢do de desvios de conformidade legal, evoluiu para um modelo
mais proativo e preventivo. Ou seja, uma atuagdo que busca antecipar
falhas, reduzir a probabilidade de ocorréncia de riscos e, caso se materia-
lizem, mitigar seus efeitos (Oliveira, 2020). Nesse novo paradigma, a au-
ditoria interna busca apoiar as organizagoes na melhoria de seus processos
de governanga, gestdo de riscos e controles internos, contribuindo para o
alcance dos objetivos institucionais e para o fortalecimento da capacidade
estatal de entregar servigos publicos com qualidade (Ceard, 2021b).
Essas transformagdes comecaram a ganhar contornos normati-
vos no Brasil com a publicacao da Instru¢ao Normativa CGU/MPOG n°
01/2016, que estabeleceu diretrizes para a estruturagdo, implementagao e
manutencdo de sistemas de controle interno, gestao de riscos e governanga
no ambito do Poder Executivo Federal. Entre seus avangos, destaca-se a
definicdo da auditoria interna como uma atividade independente e objeti-
va de avaliagdo e consultoria, concebida para agregar valor ¢ melhorar as
operagoes da organizacdo — em conformidade com as normas internacio-
nais emitidas pelo Institute of Internal Auditors (IIA)*. Esse alinhamento
foi reforcado com o Decreto n° 9.203/2017, que instituiu a Politica de
Governanga da Administragdo Publica Federal, ampliando o papel estra-
tégico da auditoria interna na promoc¢ao da governanca e na geracao de
valor publico (Brasil, 2017; Brasil, 2016a; Verpel, 2023). A con-
solidagdo normativa dessa nova forma de atuagcdo no contexto federal
ocorreu com a publicagdo da Instru¢cdo Normativa da Controladoria-Geral
da Unido (CGU) n° 03/2017, que aprovou o Referencial Técnico da Ati-
vidade de Auditoria Interna Governamental do Poder Executivo Federal.
O documento estabelece principios, diretrizes e fundamentos técnicos
que orientam a atuacdo das unidades de auditoria interna, com énfase na
func¢do consultiva, ao lado da tradicional funcdo de avaliacdo. Visando a

3 O Institute of Internal Auditors (IIA) ¢ uma entidade global dedicada ao fortalecimento da auditoria
interna, por meio de capacitagao, articulagio profissional e influéncia técnica. Conta com mais de 140 representagdes
na América do Norte e presenga consolidada em diversos paises (ITA, 2024).
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aplicacdo pratica dessas diretrizes, a CGU publicou, também em 2017, a
Instrugao Normativa n° 08/2017, que aprovou o Manual Técnico da Ati-
vidade de Auditoria Interna Governamental, detalhando procedimentos,
produtos e servigos tipicos da funcao (Teixeira; Contrera, 2024).

Embora o IIA ja previsse, desde 1999, a consultoria como uma das
atribui¢cdes da auditoria interna, foi apenas a partir de 2016 que esse enten-
dimento foi formalmente incorporado as normas brasileiras (Brasil, 2023).
Com a publicagdo do Referencial Técnico e do Manual Técnico em 2017, a
atuagdo consultiva passou a ser, de fato, institucionalizada e preparada para
ser operacionalizada na pratica, consolidando-se como uma dimensao es-
tratégica da auditoria interna no setor publico (Brasil, 2023; Verpel, 2023).

Nesse contexto, a Controladoria e Ouvidoria Geral do Estado do
Ceara (CGE/CE), membro do Conselho Nacional de Controle Interno
(Conaci), impulsionada pela parceria dessa entidade com o Banco Mun-
dial, avangou em 2020 na implementacdo do Internal Audit Capability
Model (IA-CM), com o objetivo de alinhar-se aos padrdes internacionais
de auditoria interna. O processo teve inicio com a realiza¢do de autoava-
liagdes para diagnostico da maturidade institucional da CGE/CE enquanto
unidade de auditoria interna do Poder Executivo estadual. Com base nesse
diagnostico, estabeleceu-se como meta alcancar o Nivel 2 de capacidade
e, posteriormente, o Nivel 3 (Conaci, 2019; Ceara, 2021; Ceara, 2021).

Como parte central do plano de acdo para atingir o Nivel 2 de ma-
turidade, a CGE/CE publicou seu Referencial Técnico e Manual Técnico
da Atividade de Auditoria Interna, alinhados ao International Professional
Practices Framework (IPPF) do I1A e inspirados nos normativos da CGU
(Ceara, 2021b; Ceara, 2022a). Assim como esta, a CGE/CE reconhece a
avaliacdo e a consultoria como servigos tipicos da auditoria interna, am-
bos exercidos com independéncia e objetividade, com foco na melhoria
da governanca, da gestdo de riscos e dos controles internos. A avaliacao
fornece garantias sobre a conformidade e o desempenho, enquanto a con-
sultoria, de natureza colaborativa e normalmente solicitada pela gestao,
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apoia a solucdo de problemas por meio de assessoramento, treinamento e
facilitagdo (Ceara, 2021b; Ceara, 2022a).

Em 2024, a CGE/CE teve sua atuacdo reconhecida externamente
no Nivel 2 de capacidade, posicionando-se entre os dez 6rgaos centrais
de controle interno do pais com essa validagao (Ceara, 2024a; Sant’ Anna,
2025). No mesmo ano, estabeleceu como meta institucional alcangar o Ni-
vel 3, que inclui o Key Process Area (KPA) 3.2 — Servigo de Consultoria,
do modelo IA-CM. Esse KPA visa a sistematizacdo da consultoria como
instrumento de apoio a gestdo, com foco na geragdo de valor publico (Ce-
ara, 2024i; Ceara, 2025d; Brasil, 2025).

Em paralelo ao fortalecimento da auditoria interna governamental,
o Poder Executivo do Estado do Ceara instituiu o Programa de Integrida-
de, por meio da Lei Estadual n® 16.717/2018, com o proposito de fortale-
cer as institui¢des publicas e assegurar a entrega de resultados alinhados
as expectativas da sociedade. Um dos pilares centrais do programa ¢ a
gestao de riscos, que ganhou robustez com a publicagdo do Decreto n°
33.805, de 9 de novembro de 2020, ao estabelecer a Politica de Gestdo
de Riscos. Esse normativo definiu diretrizes para a adog¢do de praticas
integradas de gerenciamento de riscos nos orgaos e entidades estaduais
(Ceara, 2018; Ceara, 2020). A partir do decreto, a CGE/CE, como 6rgao
central do sistema de controle interno do Poder Executivo, passou a ter a
responsabilidade de orientar e assessorar tecnicamente os 0rgaos na im-
plementagao da gestao de riscos. Para viabilizar sua aplicagao pratica, foi
publicada a Portaria CGE n° 05/2021, que regulamenta a metodologia de
gerenciamento de riscos no ambito estadual.

Nesse contexto, € com o objetivo de institucionalizar a consultoria
como servigo tipico da atividade de auditoria interna, a CGE/CE incluiu
em seu Planejamento Estratégico 2024-2031 o projeto de estruturacdo da
consultoria com foco na gestdo de riscos. O projeto contempla agdes volta-
das a padronizacao metodologica, ao fortalecimento da capacidade técnica
dos auditores e a definicdo de fluxos, entregaveis e produtos padronizados
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(Ceara, 2024b). Dessa forma, este estudo tem como objetivo descrever a
implementagao do servico de consultoria em gestao de riscos na CGE/CE,
destacando seus beneficios e desafios. Para isso, adotou-se uma abordagem
qualitativa, baseada na analise documental de normativos, referenciais téc-
nicos e registros institucionais disponibilizados publicamente pela CGE/CE
em seu sitio eletronico e em outras comunicagdes oficiais.

Apesar dos avangos normativos, a producdo académica e técnica
sobre a consultoria como servico de auditoria interna ainda € incipiente no
Brasil, especialmente quanto a sua aplicagdo pratica. No ambito federal,
ha poucos estudos sistematizados e, nos estados e municipios, a lacuna ¢é
ainda mais significativa, dada a escassez de experiéncias consolidadas e
registros publicos. Este estudo busca contribuir para preencher parte dessa
lacuna ao documentar a experiéncia da CGE/CE na estruturagdo da con-
sultoria em gestdo de riscos, oferecendo subsidios para outras unidades
de auditoria. A escolha do tema decorre da vivéncia direta dos autores no
projeto, o que possibilita uma analise pratica de seus desafios e beneficios.

Para alcangar esse objetivo, o artigo esta organizado da seguin-
te forma: além desta introdugdo, apresenta-se o referencial tedrico, que
aborda os fundamentos da consultoria como servi¢co de auditoria inter-
na e a gestdo de riscos no setor publico. Na sequéncia, descrevem-se os
procedimentos metodolégicos adotados na pesquisa. Posteriormente, sdo
detalhados os processos de implementagdo da consultoria em gestdo de
riscos, com énfase no fluxo de trabalho estruturado pela CGE/CE. Por fim,
apresentam-se as consideragoes finais.

Cabe ressaltar que as informagdes constantes neste artigo sao de
responsabilidade exclusiva dos autores e refletem uma abordagem acadé-
mica, fundamentada em analise documental e pesquisa bibliografica em
fontes publicas, ndo representando, necessariamente, o posicionamento
oficial da institui¢ao a qual estdo vinculados.
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2 REFERENCIAL TEORICO
2.1 Modelo IA-CM e consultoria

O Internal Audit Capability Model (1IA-CM) for the Public Sector
¢ um modelo de maturidade criado em 2009 pelo IIA, com apoio do Ban-
co Mundial, com o objetivo de servir como ferramenta de diagnostico,
autoavaliagdo e planejamento para o fortalecimento da auditoria interna
no setor publico. Trata-se de uma estrutura metodoldgica voltada a ava-
liacdo da capacidade institucional das unidades de auditoria, orientando
sua evolugdo para niveis mais elevados de desempenho, em conformidade
com as melhores praticas internacionais (Brasil, 2020; World Bank, 2020;
Pernambuco, 2020).

A adogdo do IA-CM no Brasil tem sido incentivada desde 2014,
por meio de parceria entre o Conaci ¢ o Banco Mundial, sendo progres-
sivamente disseminada entre os 6rgdos de controle como instrumento de
aprimoramento técnico, padroniza¢ao ¢ alinhamento as normas do IPPF
(Conaci, 2019; Brasil, 2020).

O modelo esta estruturado em cinco niveis de maturidade: (1) Ini-
cial, (2) Infraestrutura, (3) Integrado, (4) Gerenciado e (5) Otimizado.
Cada nivel representa o grau de institucionaliza¢ao da fun¢@o de auditoria
interna e € composto por seis elementos essenciais: (i) servigos e papel da
auditoria interna; (ii) gestdo de pessoas; (iii) praticas profissionais; (iv)
gestdo de desempenho e accountability; (v) cultura e relacionamento or-
ganizacional; e (vi) estruturas de governanga. Esses elementos se desdo-
bram em 41 Key Process Areas (KPAs), que representam areas-chave com
objetivos, praticas e produtos definidos, avaliados quanto a sua existéncia
e institucionalizagdo (Brasil, 2020; Santos, 2021; Pernambuco, 2020).

Dentre essas KPAs, destaca-se a KPA 3.2, “servi¢o de consultoria”,
que avalia a capacidade da auditoria interna de oferecer servigos de con-
sultoria estruturados, com foco no assessoramento a gestao, sem compro-
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meter sua independéncia nem assumir responsabilidades administrativas.
Sao analisados aspectos como a existéncia de metodologia definida, ali-
nhamento prévio com os gestores, sistematizacdo das atividades consul-
tivas e adequada comunicacao dos resultados. Espera-se que os produtos
gerados — incluindo relatorios técnicos e registros documentais — contri-
buam para a melhoria da governanga, da gestdo de riscos e dos controles
internos. Também sdo considerados o apoio institucional, a previsdo nor-
mativa da consultoria, a capacita¢do da equipe e a adogao de procedimen-
tos padronizados (Brasil, 2017; Brasil, 2018).

Desse modo, o IA-CM contribui ndo apenas para nortear o desen-
volvimento das unidades de auditoria, mas também para consolidar a con-
sultoria como instrumento estratégico de apoio a governanga e a gestao de
riscos no setor publico.

2.2 Tipos de consultoria, principais diferencas e semelhan¢as com
avaliacao

No ambito da auditoria interna governamental, os servigos de con-
sultoria sdo caracterizados como atividades de assessoria e aconselhamen-
to realizadas mediante solicitacao da alta gestdo. Devem estar alinhados
ao0s objetivos estratégicos da organizagdo e voltados a temas como gover-
nanga, gerenciamento de riscos e controles internos. Importa ressaltar que,
ao desempenhar tais atividades, a unidade de auditoria interna nao deve
assumir fungdes que sdo de responsabilidade da administragdo (Brasil,
2017). Essa funcdo consultiva esta prevista nas normas do IIA, integrando
o IPPF, e ¢ reconhecida pelos normativos brasileiros como servigo tipico
da auditoria interna, ao lado da fun¢ao avaliativa (Brasil, 2022a; Brasil,
2023; Brasil, 2022b).

Com a atualizagdo do IPPF em 2024, as normas globais de auditoria
interna passaram a adotar o termo “servigos de assessoria” como sindénimo
de consultoria. Esses servigos podem ser iniciados pelos auditores ou so-
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licitados pela alta administragdo, com escopo definido em comum acordo.
Exemplos incluem apoio a implementagdo de politicas e processos, trei-
namentos, servigos forenses e facilitacdo de discussdes sobre riscos e con-
troles. Mesmo nesses casos, os auditores devem manter sua objetividade e
independéncia, evitando assumir responsabilidades gerenciais. Quando o
chefe de auditoria exerce outras fungdes, devem ser adotadas salvaguardas
para preservar a independéncia da fungao (IIA, 2024).

Conforme o Manual de Orientagcdes Técnicas da Atividade de Au-
ditoria Interna Governamental do Poder Executivo Federal replicado pela
CGE/CE, os servigos de consultoria podem ser classificados em diferentes
formas, a depender da natureza da demanda, da complexidade do objeto
e do tipo de apoio requerido pela gestao (Brasil, 2023; Ceard, 2022a). A
tipologia apresentada no Quadro 1 resume os principais formatos reconhe-
cidos institucionalmente.

Quadro 1 — Tipos de servigo de consultoria segundo o MOT — CGE/CE

Tipo de consultoria Caracteristicas principais Exemplos de atuacio
Orientagdes técnicas em res- Definir padrdes de controle;
Assessoramento / posta a demandas da gestao; analisar riscos de sistemas;
Aconselhamento nao envolvem decisdo ou sugerir melhorias em politicas
autorizagao. publicas.

Atividades de capacitagdo
voltadas ao aperfeicoamento
de processos de governanga,

riscos e controles.

Capacitagdes tematicas;
benchmarking de boas praticas
internas ou externas.

Treinamento

Avaliagao de riscos, autoava-

liagao de governanga, redese-

nho de processos ou media¢ao
de debates estratégicos.

Apoio a gestdo na condugao de
Facilitagdo discussdes estruturadas sobre
governanga, riscos e controles.

Fonte: Manual de orientagdes técnicas da atividade de auditoria interna governamental do Poder Exe-
cutivo Estadual (2022).

Esses diferentes tipos de consultoria podem coexistir em um mes-
mo trabalho, a depender da natureza da demanda e das necessidades da
unidade auditada (Brasil, 2017; Ceara, 2022a).
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Em contraste, a fungao de avaliagdo constitui um servigo de assegu-
racao, cujo objetivo € fornecer conclusdes independentes sobre conformida-
de, eficacia ou desempenho de objetos auditaveis. O escopo, os critérios € os
objetivos desses trabalhos sao definidos pela propria unidade de auditoria,
com base em planejamento orientado por riscos. Os resultados sdo formali-
zados em relatorios que apresentam achados, causas, efeitos e recomenda-
¢oes. Entre os principais tipos de avaliagao estdo: auditorias financeiras (ou
de demonstragdes contabeis), auditorias de conformidade (compliance) e
auditorias operacionais (ou de desempenho) (Brasil, 2022b).

As normas internacionais esclarecem que os servicos de avalia-
¢do envolvem, em geral, trés partes: o responsavel pelo objeto avaliado
(proprietario do processo), o auditor interno (executor da avaliagdo) e o
usuario dos resultados. Por sua vez, os servigos de consultoria caracteri-
zam-se por envolver apenas duas partes: o auditor interno (ofertante da
assessoria) € o gestor que a solicita e recebe. Em ambos os casos, cabe ao
auditor manter sua objetividade, ndo assumindo responsabilidades que sdo
proprias da administracdo (I1A, 2025).

Apesar das diferengas conceituais, avaliacdo e consultoria compar-
tilham principios como independéncia, objetividade e foco na melhoria da
gestao publica. Enquanto a avaliacdo oferece garantias por meio da verifica-
¢a0 sistematica, a consultoria contribui com solugdes colaborativas. Assim,
ambas se complementam no fortalecimento da gestdao, com foco na agrega-
¢do de valor e no aperfeicoamento dos processos, podendo recorrer a técni-
cas e abordagens semelhantes (Brasil, 2022a; Brasil, 2022b; Brasil, 2023).

2.3 Gestao de riscos no setor publico brasileiro
O inicio do Século XXI foi marcado por escandalos corporativos
a nivel mundial que ocasionaram profundas alteragdes na realidade de

até entdo. O Caso Enron é um dos mais conhecidos. Em suma, devido
a fraudes contabeis que manipulavam os balangos, a empresa americana
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Enron faliu em 2001. Em virtude de casos semelhantes, os EUA criaram a
lei Sarbanes-Oxley (SOX), a qual, em linhas gerais, estabeleceu maiores
obrigagdes relacionadas a controles internos e gestao de riscos (IBGC,
2017). Apods a SOX, foi publicado o Committee of Sponsoring Organiza-
tions of the Treadway Commission (COSO) 11, voltado para o tema gestdo
de riscos, e, em complemento ao COSO I, o qual tinha seu foco em con-
troles internos. No mesmo compasso, foram criadas a norma internacional
ISO 31000, a qual teve a primeira edi¢gdo em 2009, e foi atualizada por
uma nova versdao em 2018, sendo ambas edi¢des voltadas para o tema
gestao de risco (Araujo; Callado, 2022)

Seguindo essa tendéncia, o Tribunal de Contas da Unido passou a
recomendar, por meio do Acérdao n° 1273/2015, no ambito da Administra-
¢do Publica Federal, a implementagao de praticas de gestdo de risco (Brasil,
2015). Adicionalmente, o referido tribunal, com o intuito de fomentar essas
praticas, elaborou materiais de referéncia, a exemplo do Referencial Basico
de Gestao de Riscos do Tribunal de Contas da Unido (Brasil, 2024).

A partir disso, a Esfera Federal passou a emitir relevantes legis-
lagdes sobre o tema, tais como a Instru¢do Normativa MPOG e CGU n°
01/2016, que estabeleceu diretrizes para a implementagao de controles in-
ternos, gestao de riscos e governanga no Poder Executivo Federal, e a Lei
Nacional n° 13.303/2016, conhecida como Lei das Estatais, que reforgcou a
obrigatoriedade de praticas de governanga e gestdo de riscos nas empresas
publicas, visando maior transparéncia e eficiéncia na administragao dessas
entidades (Brasil, 2016a; Brasil, 2016b).

Outras legislagdes relevantes incluem o Decreto Federal n°
9.203/2017, que instituiu a Politica de Governanga na Administragdo Pi-
blica Federal Direta, Autarquica e Fundacional, a Lei n® 14.129/2021, que
trata do Governo Digital, e a Lei n° 14.133/2021, que trouxe um novo
marco regulatorio para licitagdes e contratos. Essas normas, aliadas ao
avanco de modelos de governanga, demandam solu¢des cada vez mais
proativas para a identifica¢@o, avaliagdo e mitigacdo de riscos, garantindo
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maior estabilidade, seguranca e efici€ncia na entrega de servigos publicos
essenciais (Brasil, 2017; Brasil, 2021b; Brasil, 2020).

Portanto, observa-se que a gestao de riscos na administragao publi-
ca federal vem ganhando for¢a ndo apenas como boa pratica, mas como
obrigagdo legal.

2.4 Programa de Integridade e Gestiao de Riscos no Poder Executivo
do Estado do Ceara

Em 2018, o Poder Executivo do Estado do Cear4 instituiu o Progra-
ma de Integridade, por meio da Lei Estadual n® 16.717/2018, como instru-
mento de articulagdo de mecanismos organizacionais voltados a gestao de
riscos e aos controles internos, com o objetivo de fortalecer as institui¢es
publicas, orientando-as para o alcance de seus objetivos estratégicos e para
a entrega de resultados a sociedade de forma regular, eficiente, transparen-
te e proba. O programa ¢ aplicavel a todos os 6rgaos e entidades do Poder
Executivo estadual, excetuadas as empresas estatais, que se submetem a
Lei Federal n° 13.303/2016 e a regulamentacao especifica (Ceara, 2018).

Embora tenha como foco a integridade institucional ¢ a conduta
¢tica de servidores e parceiros, o Programa de Integridade estadual con-
templa objetivos mais amplos de governanga, como a sistematizagdo de
praticas de gerenciamento de riscos, o fortalecimento dos controles inter-
nos ¢ a promocdo da boa governanga. Também prevé agdes de capacitagdo
continua dos agentes publicos em temas relacionados a integridade, riscos
e controles, buscando a melhoria dos resultados organizacionais ¢ o forta-
lecimento das politicas publicas.

A estrutura do programa baseia-se em quatro eixos: (i) compro-
metimento e apoio da alta administragdo; (ii) defini¢ao e fortalecimento
de instancias de integridade; (iii) gestdo de riscos; e (iv) monitoramento
continuo. A Controladoria e Ouvidoria Geral do Estado (CGE/CE) cabe
a coordenagdo da implementagdo do programa no ambito do Executivo
estadual (Ceara, 2018).
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Em 2020, o Estado do Ceara deu um passo decisivo na instituciona-
lizagdo do gerenciamento de riscos com a edi¢ao do Decreto n° 33.805, de
9 de novembro, que estabeleceu a Politica de Gestdo de Riscos do Poder
Executivo estadual. O normativo definiu diretrizes para a adogao de prati-
cas integradas de gerenciamento de riscos em todos os o6rgaos e entidades
da administra¢ao direta e indireta. Trata-se de uma iniciativa pioneira en-
tre os entes subnacionais brasileiros, ao instituir uma politica unificada, de
carater obrigatorio e transversal (Ceara, 2020).

O decreto prevé a designacdo formal de instancias responsaveis
pela gestdo de riscos nos niveis estratégico, tatico e operacional, cabendo
a alta administragdo garantir o apoio institucional necessario. Além disso,
exige a adogao de metodologias compativeis com normas internacionais e
boas praticas nacionais. Seus objetivos incluem aumentar a probabilidade
de alcance dos objetivos organizacionais, fomentar uma gestao proativa,
melhorar a governanga, o ambiente de controle, a alocagdo de recursos
e a prevengdo de perdas. Os principios que orientam a politica incluem
a agregacdo de valor, o apoio da alta gestdo, a integragdo aos processos
organizacionais e a melhoria continua. A implementacdo deve ser grada-
tiva, com foco nos processos mais criticos, definidos com base em sua
relevancia para o cumprimento da miss@o institucional e dos objetivos
estratégicos (Ceara, 2020).

Com base nesse decreto, a CGE/CE, como 6rgdo central do siste-
ma de controle interno, assumiu a responsabilidade de coordenar, orientar
e assessorar tecnicamente os 6rgaos e entidades na implementagao da po-
litica. Para viabilizar sua aplicacdo pratica, foi publicada a Portaria CGE
n°® 05/2021, que regulamenta a metodologia estadual de gerenciamento de
riscos (Ceara, 2021). Essa metodologia foi feita com base na metodologia
de gestao de riscos da CGU e adota principios do COSO ERM e da ISO
31000, estruturando as etapas de forma logica e padronizada (Brasil, 2021).
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Quadro 2 — Resumo das etapas do gerenciamento de riscos no Poder Executivo do Estado do Ceara

Etapa Descri¢io Resumida
Assegurar o entendimento e o engajamento das partes
1. Comunicagdo e Consulta interessadas ao longo de todo o processo de gerenciamento
de riscos.

Identificar os objetivos do processo, seu ambiente interno
2. Entendimento do Contexto e externo, partes interessadas, fluxo e justificativas para o
gerenciamento de riscos.

Identificar eventos que possam comprometer os objetivos

3. Identificag@o de Riscos
do processo, com base no contexto e no fluxo do processo.

Determinar causas, consequéncias e controles existentes
4. Analise de Riscos para os riscos identificados, classificando-os em categorias
como operacional, legal, financeiro ou integridade.

Calcular e classificar os riscos inerentes e residuais, ava-
5. Avaliagdo de Riscos liando a eficacia dos controles e priorizando os riscos para
tratamento conforme o apetite a risco.

Definir opgdes e medidas de resposta aos riscos priorizados,
6. Tratamento de Riscos elaborando plano de a¢do com responsaveis, prazos ¢ metas
de mitigacdo.

Acompanhar e analisar a eficacia dos controles e das agdes

7. Monitoramento e Analise Critica .
de tratamento, detectando mudangas e riscos emergentes.

Documentar e comunicar todas as etapas do processo de
8. Registro e Relato gerenciamento de riscos, fornecendo subsidios para a
tomada de decisao.

Fonte: elaborado pelos autores com base na Portaria CGE n° 05/2021 (2025).

A metodologia também estabelece o apetite a riscos no ambito es-
tadual, determinando que, em regra, devem ser tratados os riscos resi-
duais classificados como altos e extremos. No entanto, admite-se o nao
tratamento desses riscos ou o tratamento de riscos médios e baixos, desde
que devidamente justificados e aprovados pela instancia estratégica. Além
disso, ¢ facultado aos orgaos e entidades adotar niveis de apetite distintos,
conforme suas especificidades (Ceara, 2021).
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3METODOLOGIA

Este estudo caracteriza-se como exploratorio-descritivo, de nature-
za aplicada e abordagem qualitativa. E exploratério por buscar compreen-
der e sistematizar uma experiéncia institucional ainda pouco documentada
na literatura académica — a estruturagdo da consultoria em gestao de ris-
cos como servi¢o de auditoria interna governamental. E também descriti-
vo, por registrar e analisar as etapas, produtos e aprendizados decorrentes
da implementagdo do servico no ambito da Controladoria e Ouvidoria Ge-
ral do Estado do Ceara (CGE/CE), ao longo do ano de 2024 (Gil, 2002).

Conforme Gil (2002), a pesquisa exploratdria visa proporcionar maior
familiaridade com o problema e tornar os fendmenos mais explicitos, enquan-
to a pesquisa descritiva busca observar, registrar e analisar fatos ou praticas
sem intervencao do pesquisador. Ambas sdo apropriadas para compreender
fendmenos emergentes e sistematizar experiéncias praticas relevantes.

A estratégia metodologica adotada € o estudo de caso, tendo como
foco a experiéncia da CGE/CE. A analise concentrou-se no ano de 2024,
periodo em que o projeto foi formalmente incorporado ao planejamento
estratégico da institui¢do e operacionalizado por meio de consultorias-
-piloto em orgdos do Poder Executivo estadual. A escolha desse recorte
temporal justifica-se pela relevancia das acdes desenvolvidas para a insti-
tucionalizac¢do da consultoria como servi¢o de auditoria.

A pesquisa combinou analise documental e pesquisa bibliografica.
A analise documental envolveu o exame de normativos legais e institucio-
nais (leis, decretos, portarias), documentos técnicos e operacionais pro-
duzidos pela CGE/CE (referenciais, manuais, fluxos) e registros oficiais
disponiveis em fontes publicas. Ja a pesquisa bibliografica abrangeu li-
vros, artigos académicos, manuais e diretrizes emitidas por organismos
nacionais ¢ internacionais, como o IIA, a CGU, o Conaci, as unidades de
auditoria interna do Ministério Publico da Unido (MPU) e do Superior
Tribunal de Justi¢a (STJ), que tratam de auditoria interna, servi¢o de con-
sultoria, governanga e gestao de riscos no setor publico (Gil, 2002).
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Ressalta-se que os autores deste estudo participaram diretamente da
concepgao, planejamento e execucao do projeto de estruturacao da consul-
toria em gestdo de riscos, o que possibilitou uma compreensao aprofunda-
da dos processos analisados. A analise foi conduzida de forma interpretati-
va, com base na triangulagao entre fontes normativas, referenciais tedricos
e evidéncias documentais da pratica institucional.

Nao foram utilizados dados primarios por meio de entrevistas ou
questionarios, preservando o carater técnico e documental do estudo, ali-
nhado ao objetivo de descrever e analisar a estruturagdo do servigo de
consultoria em gestdo de riscos na CGE/CE, sem mensurar de forma
abrangente seus impactos. Considerando a recente execugdo das consul-
torias-piloto, cujas a¢des de tratamento sdo implementadas gradualmente,
parte dos efeitos esperados ainda estd em fase de maturagdo, exigindo
acompanhamento em médio e longo prazo. As matrizes de riscos e 0s
planos de tratamento, por ndo estarem disponiveis ao publico e por sigilo
profissional, ndo foram integralmente divulgados, preservando-se a con-
fidencialidade sem prejuizo da apresentac@o das informagdes essenciais a
compreensao da experiéncia.

4 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Este topico aborda a estruturagdo da consultoria em gestao de riscos
na CGE/CE e, de forma geral, as experiéncias observadas nas consulto-
rias-piloto realizadas em 2024, destacando suas etapas, entregas e princi-
pais aprendizados.

4.1 Estruturacao da consultoria em gestiao de riscos
A CGE iniciou a constru¢ao de seu Planejamento Estratégico 2024—

2031 no final de 2022, concluindo-o no inicio de 2024. O processo de ela-
boragdo contou com ampla consulta a partes interessadas, por meio da re-
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alizagdo de entrevistas com representantes da alta administragdo de 6rgaos
e entidades estratégicas, como a Secretaria do Planejamento e Gestdo (Se-
plag), Secretaria da Fazenda (Sefaz), Procuradoria-Geral do Estado (PGE),
Instituto de Pesquisa e Estratégia Economica do Ceara (Ipece), Secretaria da
Saude (Sesa), Superintendéncia de Obras Publicas (SOP), Agéncia Regula-
dora de Servigos Publicos Delegados do Estado do Ceara (Arce), Secretaria
da Seguranga Publica e Defesa Social (SSPDS) e Secretaria das Cidades
(Ceara, 2024a; Ceara, 2023b; Ceara, 2024¢; Ceara, 20241).

As entrevistas foram fundamentais para a identificagdo de sugestoes
de atuagdo institucional, além de possibilitarem o mapeamento de percep-
¢oes sobre as principais forgas ¢ oportunidades de melhoria da CGE/CE.
De forma complementar, foi realizada uma analise SWOT com servidores
e colaboradores, ampliando o diagnoéstico interno (Ceara, 2023a).

Como resultado, foram definidos 15 objetivos estratégicos para o
periodo de 2024 a 2031, desdobrados em 26 projetos estratégicos. Dentre
esses, destaca-se o projeto de estruturagdo do servigo de consultoria em
gestdo de riscos, vinculado ao objetivo: “Aprimorar os processos de ne-
gocios dos 6rgdos e entidades, com foco na governanga, gestao de riscos,
controles internos e prestacao de contas anuais” (Ceara, 2024b).

De acordo com o documento Planejamento Estratégico CGE 2024—
2031, disponivel no sitio eletronico da instituicdo, o referido projeto tem
como meta implementar o servigo de consultoria em gestao de riscos até
2025, de forma a fornecer apoio técnico aos 6rgaos e entidades do Poder
Executivo na adogdo de praticas estruturadas de gerenciamento de riscos.

As entregas previstas estdo sintetizadas no Quadro 3:
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Quadro 3 — Entregas do Projeto Estratégico da CGE/CE
Entregas do projeto Descri¢ao resumida

Acdes de formagao especificas voltadas ao

Capacitagao dos auditores em consultoria . o
papel de consultoria em auditoria interna.

Formacao com certifica¢do internacional em

Certificagdo em Gestdo de Riscos (ISO 31000) ~ . .
gestdo de riscos para os auditores.

Treinamentos técnicos sobre a metodologia de

Capacitagao em Gestdo de Riscos - . .
gestdo de riscos institucional.

Criagdo de modelos padronizados de atuagio

D lvimento di delos d Itori .
esenvolvimento de modelos de consultoria consultiva da CGE.

Fluxo de processo de consultoria em gestao de Desenho do fluxo de trabalho da consultoria
riscos com defini¢do de etapas e produtos.

Integragao do servigo ao sistema AVIA para
gerenciamento das consultorias (planejamento,
execugdo e comunicagao).

Desenvolvimento de modulo de consultoria no
Sistema Integrado de Controle Interno - AVIA

Aplicagao pratica da consultoria em 6rgaos

Execugao piloto de consultoria (4 6rgaos) estaduais

Fonte: elaborado pelos autores com base no Planejamento CGE 2024-2031(2025).

Vale destacar que as consultorias-piloto foram direcionadas a Se-
cretaria do Meio Ambiente (Sema), Secretaria da Educagdo (Seduc), Se-
cretaria da Saude (Sesa) e a Superintendéncia Estadual do Meio Ambiente
(Semace), com base em pedidos formalizados por esses 6rgaos. A priori-
zagdo dessas demandas ocorreu conforme critérios definidos no planeja-
mento tatico 2024-2027 e no planejamento operacional de 2024 (Ceara,
2024c; Ceara, 2024d).

Além das etapas internas de diagnostico e defini¢do estratégica, a
CGE/CE buscou referéncias externas para embasar a estruturagao do servi-
¢o de consultoria em gestdo de riscos. Durante a elaboragdo do projeto es-
tratégico, foram analisadas experiéncias exitosas de orgaos de controle que
jé desenvolvem esse tipo de servigo, como a Controladoria-Geral do Estado
de Goias (CGE/GO), a Controladoria-Geral do Distrito Federal (CGDF), a
Controladoria-Geral do Estado de Minas Gerais (CGE/MG) e a Secretaria
da Controladoria-Geral do Estado de Pernambuco (SCGE/PE) (Ziller et al.,
2022; Ceara, 2024¢). O conhecimento dessas iniciativas contribuiu para o
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desenho metodologico adotado pela CGE/CE, favorecendo a adogdo de pra-
ticas alinhadas com modelos consolidados de consultoria e com os referen-
ciais nacionais da atividade de auditoria interna governamental.

Além das entregas formais previstas no projeto estratégico, outras
iniciativas foram desenvolvidas ao longo de 2024 com o propoésito de
apoiar a institucionalizacao do servi¢o de consultoria e ampliar a dissemi-
nacdo da cultura de gestdo de riscos no Poder Executivo estadual. Nesse
contexto, destacam-se a criagdo de paginas especificas no sitio institucio-
nal da CGE/CE sobre o servigo de consultoria e sobre a gestdo de riscos,
reunindo documentos, modelos e orientagdes para uso interno e externo
(Ceara, 2025b; Ceara, 2025¢).

Foram elaborados instrumentos técnicos voltados a padronizacio
da atuag@o consultiva, como o termo de compromisso, o modelo de anali-
se de admissibilidade, a nota e o relatério de consultoria para uso interno.
Também foram disponibilizados aos 6rgaos e entidades modelos de ofi-
cio-padrdo para solicitacdo de consultoria, declara¢do de apetite a risco,
portaria para implementag@o da gestdo de riscos, plano de comunicagio
e matriz de riscos — todos acessiveis no sitio institucional da CGE, com
0 objetivo de auxiliar na adog@o das praticas de gerenciamento de riscos.

Considerando a limitacdo operacional da CGE/CE para prestar
consultoria a todos os 6rgdos ¢ entidades simultaneamente, foi desenvol-
vido um fluxo-padrao de gerenciamento de riscos, voltado aqueles que
desejassem iniciar a implementacao por iniciativa propria. Essa a¢ao foi
complementada pela publicagdo do Guia Pratico para Implementagdo da
Gestao de Riscos no Poder Executivo do Estado do Ceara e pela produgao
de videos explicativos sobre a metodologia adotada, igualmente disponi-
bilizados no sitio institucional (Ceara, 2025¢; Ceara, 2024j).

Com o objetivo de divulgar essas ferramentas e promover seu uso
pelas unidades setoriais de controle interno, a CGE realizou um webinario
institucional, refor¢ando o carater colaborativo e estratégico da iniciativa
e estimulando a autonomia e a capacitagao continua dos 6rgdos estaduais
(Ceara, 2024f).

Reyv. Controle, Fortaleza, v. 24, n.1, p. 359-397, jan./jun. 2026.



378

SILVA; VIEIRA - A implementacio da consultoria em gestio de riscos
pela Controladoria e Ouvidoria Geral do Estado do Ceara

Essas agdes visam consolidar a consultoria em gestdo de riscos
como servigo tipico da atividade de auditoria interna governamental, em
alinhamento com as normas internacionais e os referenciais técnicos que
tratam da atuagdo consultiva como instrumento estratégico de apoio a me-
lhoria da governanga publica.

4.2 Fluxo da consultoria em gestio de riscos

Como resultado do projeto estratégico de estruturagao do servigo de
consultoria em gestdo de riscos, a CGE/CE desenvolveu um fluxo meto-
dolégico que orienta a sua realizag@o junto aos 6rgaos e entidades do Po-
der Executivo Estadual. Esse fluxo de forma geral estd organizado em trés
fases principais: planejamento, execugdo e comunicagdo (Ceara, 2025b).

Figura 1 - Fluxo ludico do servigo de consultoria da CGE/CE
S|®

Facilitagdo da CGE

Fonte: site da CGE/CE (2025).

O modelo integra dois tipos de consultoria — treinamento e faci-
litacdo — aplicadas de forma complementar. O treinamento consiste na
capacitagdo tedrica e pratica dos servidores dos 6rgdos atendidos, com o
objetivo de fortalecer competéncias técnicas relacionadas a governanga, a
gestdo de riscos e aos controles internos.

Ja a facilitacdo refere-se a atuacdo da equipe de consultoria como
mediadora e orientadora da implementacdo da gestdo de riscos, em articu-
lacdo com os grupos de trabalho formados nos 6rgaos. Essa atuagdo ocorre
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ao longo de todas as etapas da metodologia prevista na Portaria CGE n°
05/2021, respeitando a autonomia da gestdo quanto as decisdes adotadas.

A fase de planejamento tem inicio com a manifestagdo formal de
interesse do orgdo, por meio de oficio-padrdo. Apds a analise e o aceite da
demanda, firma-se um Termo de Compromisso, que estabelece os objeti-
vos, as responsabilidades, os prazos, o escopo da consultoria e os riscos
envolvidos na sua execucdo. Na sequéncia, ¢ aplicado um questionario de
avaliagdo da maturidade da gestdo de riscos, que possibilita um diagnos-
tico inicial da instituigdo, servindo como linha de base para comparacdes
futuras (Ceara, 2024k).

A equipe da CGE/CE realiza um estudo preliminar sobre o 6rgéo
ou entidade atendida, com o objetivo de construir uma visdo abrangente
da instituigdo. Essa etapa reune informagoes relevantes sobre missdo, vi-
sdo, objetivos estratégicos, estrutura organizacional, principais programas
e servigos, or¢amento, for¢a de trabalho, sistemas utilizados, auditorias
anteriores e demais aspectos que contribuam para contextualizar a atua-
¢d0 da consultoria. O levantamento € elaborado com base em documentos
oficiais, relatdrios institucionais e dados disponiveis em fontes publicas,
servindo como subsidio técnico para alinhar a abordagem da consultoria
as necessidades reais do 6rgdo. O resultado ¢ consolidado em um relatério
interno, que orienta o planejamento e a condugao das etapas subsequentes.
Esse levantamento pode ser atualizado até a elaboragao do relatorio final,
de modo a contemplar informagdes novas e aspectos especificos dos pro-
cessos criticos selecionados como piloto.

Na sequéncia, a equipe de consultoria ministra treinamento teorico
e pratico sobre gestdo de riscos, incluindo exposi¢des dialogadas, ofici-
nas aplicadas e exercicios com base em processos reais das instituicdes
atendidas. Com o objetivo de fortalecer a cultura de gestao de riscos, re-
comenda-se a participacdo de servidores de diferentes areas dos 6rgaos e
entidades, incluindo representantes do controle interno setorial e de ins-
tancias colegiadas estratégicas, como comités de integridade ou comités
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executivos, assegurando a participagdo das trés areas previstas no Decreto
Estadual n® 33.805/2020: operacional, tatica e operacional (Ceara, 2024).

Como parte do apoio na fase de planejamento, a CGE/CE fornece mo-
delo de portaria para formalizar a implementag¢do da gestdo de riscos, com
definigdo das areas estratégica, tatica e operacional, conforme o Decreto Es-
tadual n® 33.805/2020. A publica¢do no Diario Oficial, de responsabilidade
do orgdo, oficializa a institucionalizacao da gestao de riscos em sua estrutura.

Na sequéncia, realiza-se a selecdo do processo critico com apoio
de planilha fornecida pela CGE/CE, baseada em critérios como materiali-
dade, relevancia, criticidade e oportunidade. A validagao final € realizada
pela instancia estratégica do 6rgdo, ocasido em que se define o processo
piloto para a implementacao da gestao de riscos.

Cabe ressaltar que, em 2025, essa etapa vem sendo aperfeigoada
com o objetivo de otimizar o fluxo: a instancia estratégica passa a ser
responsavel por indicar diretamente o processo critico, cabendo a equipe
de consultoria realizar uma analise de admissibilidade para verificar se o
objeto atende aos requisitos minimos de criticidade estabelecidos.

Para viabilizar as etapas subsequentes, a equipe de consultoria for-
nece um modelo de portaria para a formagao do grupo de trabalho, cuja
publicacdo ¢ de responsabilidade do 6rgdo. Esse grupo é composto por
dois subgrupos: (i) execucdo — formado por gestores e técnicos vincula-
dos ao processo selecionado; e (ii) apoio — integrado por representantes
do controle interno setorial.

Com essas definigdes, tem inicio a fase de execucdo, conduzida por
meio de facilitagdes realizadas pela equipe de consultoria junto aos grupos
de trabalho. Nessas reunides, os consultores atuam como mediadores téc-
nicos, orientando a aplicagdo pratica da metodologia de gestdo de riscos
e apoiando a elaboracdo dos produtos pelo proprio 6rgdo, sem assumir
responsabilidades que sdo exclusivas da gestao.

Destaca-se que, ao longo de toda a consultoria, esta presente a eta-
pa de comunicagdo e consulta, prevista como transversal na metodologia
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da Portaria CGE n°® 05/2021. Essa etapa visa assegurar o engajamento e
o entendimento das partes interessadas e tem inicio ja no alinhamento de
expectativas entre a CGE/CE e o 6rgao atendido. Como apoio, a equipe de
consultoria fornece um modelo de plano de comunicagao e estimula a ampla
divulgagdo da gestdo de riscos na instituigdo. Cabe ao 6rgdo ou entidade a
responsabilidade pela realiza¢do de agdes internas e externas de divulgacao,
pela promogao de reunides institucionais e pelo envolvimento de diferentes
areas organizacionais. Os treinamentos teoéricos e praticos, além de contri-
buirem para o desenvolvimento de capacidades técnicas, também cumprem
papel relevante como instrumento de comunicacao e consulta ao sensibili-
zar e mobilizar os servidores em torno da gestdo de riscos.

A partir da seleg¢@o do processo critico e formado o grupo de traba-
lho nos orgdos ¢ entidades, inicia-se a aplicagdo da metodologia, estrutu-
rada nas seguintes etapas:

* entendimento do contexto: descricdo detalhada do processo, seus
normativos, partes interessadas, sistemas, estrutura e principais desafios.
Inclui também a aplicac¢do de analise SWOT e mapeamento de processo,
caso esse ndo exista, de forma participativa entre a equipe de consultoria
e o grupo de trabalho;

» identificacdo dos riscos: reconhecimento de eventos que possam
comprometer os objetivos do processo. Os eventos sdo descritos geral-
mente com base em estrutura padronizada (etapa do processo + qualifica-
dor negativo), conforme técnica sugerida no Guia Pratico para Implemen-
tagdo da Gestao de Risco (Ceara, 2024j);

* analise e avaliagdo dos riscos: identificacdo das causas (fatores
que originam o risco), das consequéncias (impactos esperados), dos con-
troles internos existentes (preventivos e de atenuagao) e calculo dos niveis
de risco inerente, com base na combinagdo entre probabilidade e impacto,
e dos riscos residuais, considerando a eficacia dos controles internos. Com
base nos riscos residuais, € que sdo priorizados os riscos para tratamento,
sendo priorizados, em regra, os extremos e os altos;
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* plano de tratamento: definicdo de agdes para mitigar os riscos
priorizados, com a indicagao de responsaveis, agdes, prazos, respeitando
0 apetite a riscos institucional.

Ressalte-se que os produtos elaborados ao longo da consultoria
— como a matriz de riscos que contempla o plano de tratamento — sao
submetidos a instancia estratégica do orgdo ou entidade para validacao
e aprovagdo formal. A etapa de monitoramento ¢ analise critica é de res-
ponsabilidade do 6rgdo atendido, conforme previsto no Termo de Com-
promisso e nos normativos estaduais vigentes, sem prejuizo de futuras
auditorias internas do tipo avaliacdo por parte da CGE/CE. Ja a etapa de
registro e relato ocorre de forma continua, com a documentacdo de todos
os produtos gerados ao longo do processo. Ambas integram a metodologia
oficial de gerenciamento de riscos do Poder Executivo Estadual.

A fase de comunicac¢do dos resultados pela consultoria inicia-se
com a elaboragdo do relatorio de consultoria, que consolida os produtos
desenvolvidos e apresenta aconselhamentos para continuidade e expansao
do gerenciamento de riscos. Na sequéncia, realiza-se reunido de encerra-
mento com a alta gestdo da CGE/CE e do 6rgao atendido. Por fim, aplica-
-se um questiondrio de avaliagdo do servigo, cujo retorno contribui para o
aprimoramento continuo da consultoria em gestdo de riscos. O Quadro 4
sintetiza as etapas e os principais produtos gerados no processo de consul-
toria em gestdo de riscos:
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Quadro 4 — Etapas e principais produtos gerados no processo de consultoria em gestao de riscos

Etapa

Alinhar expectativa

Avaliar maturidade da gestao de riscos
Realizar estudo preliminar

Realizar treinamento em gestdo de riscos

Orgao/entidade demandante publicar Portaria
de Gestdo de Riscos

Selecionar processo critico

Orgao/entidade demandante designar Grupo de
Trabalho

Elaborar entendimento do contexto (facilitagao)
Identificar, analisar e avaliar riscos (facilitagdo)

Elaborar Plano de Tratamento (facilitagdo)

Elaborar Relatorio de Consultoria

Realizar reunido de encerramento

Realizar Avaliagdo de Satisfagdo da Consultoria

Fonte: elaborado pelos autores com base no fluxo metodologico disponivel no site da CGE/CE (2025).

Em 2024, a CGE/CE prestou o servigo de consultoria em carater
piloto nos seguintes 6rgaos: na Sesa, no processo Gerir Contratos de Ges-
tao; na Sema, no processo Emitir Autorizacdo Ambiental; na Seduc, no
processo Realizar Inventario de Bens Moveis; e na Semace, no processo
Apurar Dentincias Ambientais (Ceard, 2024g; Ceara, 2025¢). Observa-se
que a atuacdo ocorreu em processos estratégicos para o Estado do Ceara
e com impacto direto ou indireto nos servigos publicos ofertados a socie-

dade cearense.

Produto Gerado
Termo de Compromisso

Relatorio de Diagnostico da Maturidade de
Gestao de Riscos

Relatorio de Estudo Preliminar (documento
interno da consultoria)

Gestores e servidores com conhecimento teori-
co e pratico sobre gestao de riscos

Portaria para implementacdo da gestao de
riscos

Ranking de Selegao de Processos Criticos

Portaria que designa grupo de trabalho, con-
tendo subgrupo de execugdo, responsavel pelo
processo organizacional e o subgrupo de apoio

formado pelo controle interno setorial

Matriz de riscos, aba Contexto
Matriz de riscos, aba Riscos
Matriz de riscos, aba Tratamento

Relatério de Consultoria com os produtos
gerados

Apresentacdo do trabalho prestado pela consul-
toria, produtos gerados e potenciais beneficios

Resultado da pesquisa feita junto ao orgdo
e entidade sobre a satisfagdo com o servigo
prestado da consultoria e feedbacks
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Essas experiéncias demonstram o potencial da consultoria em ges-
tao de riscos como ferramenta estratégica de apoio a governancga publica.
A metodologia adotada, ao conjugar capacitago, orientagao técnica e par-
ticipacao ativa dos servidores, teve o potencial de fomentar a cultura de
riscos, fortalecer os controles internos e promover melhorias nos proces-
sos institucionais (Ceara, 2025¢).

Embora os avangos institucionais e os resultados positivos das con-
sultorias-piloto evidenciem o potencial do servigo de consultoria em ges-
tao de riscos, sua implementacdo ainda apresenta pontos que demandam
atengdo e aperfeicoamento continuo. Entre os principais aspectos a serem
fortalecidos, destacam-se: a limitacdo de tempo e de pessoal nas equipes
dos 6rgdos atendidos; a familiaridade inicial reduzida de alguns servidores
com a tematica; a rotatividade de profissionais nas unidades setoriais de
controle interno e nas areas responsaveis pelos processos; além da neces-
sidade de ampliar o engajamento da alta gestdo para consolidar o geren-
ciamento de riscos como pratica estratégica.

Outro desafio refere-se a continuidade da gestdo de riscos nos or-
gaos apos o encerramento da consultoria. Apesar do repasse metodoldgico
e da capacitagdo promovida pela equipe da CGE/CE, a auséncia de uma
estrutura fortalecida na unidade setorial de controle interno pode gerar
dependéncia e dificultar a manutencao das praticas implantadas.

A atuacdo da equipe de consultoria também exige esforgo constante de
planejamento, adaptacdo as especificidades de cada 6rgao e articulagdo com
diferentes niveis institucionais. Além da formacdo técnica, os auditores en-
volvidos nesse servigo devem desenvolver competéncias interpessoais como
lideranga, pensamento critico, oratdria, negociacao, gestao de conflitos, escuta
ativa e comunica¢ao nao violenta — habilidades essenciais para uma atua¢ao
colaborativa e efetiva. Soma-se a isso o desafio de expandir o servigo para o
tipo “assessoramento” e ampliar o escopo com foco em governanga.

Essas consideragdes reforgam a importancia de manter o apoio ins-
titucional a frente de consultoria e investir no aprimoramento técnico e
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pedagogico dos consultores. A CGE/CE gerencia os riscos do proprio pro-
cesso de consultoria, prevenindo obstaculos, mitigando riscos operacio-
nais e promovendo a melhoria continua do servigo (Ceara, 2024k).

Para 2025, uma das metas institucionais € atualizar a Politica e
a metodologia de Gestao de Riscos, incorporando boas praticas, licdes
aprendidas e exigéncias da Lei n® 14.133/2021, especialmente sobre riscos
nas contratagdes publicas (Ceara, 2024Kk).

No contexto das controladorias publicas, ainda ha espago para con-
solidar metodologias que mensurem sistematicamente os beneficios da
consultoria. O desenvolvimento de indicadores e mecanismos de avalia-
¢do podera fortalecer o modelo e orientar melhorias. A criagcdo de um sis-
tema informatizado de gestao de riscos, integrado a metodologia estadual
e alinhado a boas praticas, ¢ uma oportunidade estratégica para sistemati-
zar etapas, garantir rastreabilidade, facilitar o acompanhamento e apoiar a
avaliacdo de resultados.

5 CONCLUSAO

A experiéncia da CGE/CE na implementagdo da consultoria em
gestao de riscos demonstra que uma atuag@o metodoldgica, consistente e
alinhada a referenciais nacionais ¢ internacionais ¢ estratégica para forta-
lecer a governanca, aprimorar controles internos e consolidar a cultura de
riscos no setor publico. O modelo, baseado em capacitagdo, facilitagdo e
transferéncia de conhecimento, apresenta potencial para contribuir com a
institucionalizacdo da gestao de riscos e a geragao de valor publico.

As consultorias-piloto evidenciaram avangos no desenvolvimento
de competéncias, na formalizagdo de processos criticos e na adog¢ao de
praticas de gestdo de riscos pelos 6rgaos atendidos, contribuindo para a
governanca estadual. Persistem, contudo, desafios como a limitagao de re-
cursos humanos e tempo, além da dificuldade de assegurar a continuidade
das préaticas nos 6rgaos e entidades apos o encerramento do servico.
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Trata-se de um estudo descritivo, centrado em um unico caso e fun-
damentado em analise documental e na vivéncia dos autores, sem coleta
de dados primarios externos, tanto pelo escopo adotado quanto pela neces-
sidade de resguardar informagdes sensiveis, ndo disponiveis ao publico.
Assim, comparagoes entre instituigdes que receberam o servigo em carater
piloto dependeriam de dados internos indisponiveis no presente contexto.

Recomenda-se que pesquisas futuras aprofundem a avaliagdo dos
impactos da consultoria em gestdo de riscos, incluindo analises compa-
rativas entre os orgdos atendidos e a coleta de percepcdes de gestores e
servidores por meio de entrevistas ou questionarios. Também ¢ pertinente
realizar estudos comparativos entre diferentes entes federativos, voltados
a avaliagdo do modelo de consultoria ¢ a mensuragdo de seus beneficios.
Adicionalmente, sugere-se investigar a evolugdo da gestdo de riscos nos
orgaos-piloto e explorar solugdes tecnologicas que apoiem o gerencia-
mento de riscos ¢ a sustentabilidade das praticas implantadas.
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RESUMO

Analisa-se a crescente incorporacao da inteligéncia artificial (IA) no siste-
ma de controle externo brasileiro. Investiga-se como os tribunais de contas
(TCs) estao utilizando tecnologias emergentes para aprimorar a fiscaliza-
¢do da gestdo publica. A metodologia adotada foi a pesquisa bibliografica
e documental, com analise de relatérios institucionais, artigos cientificos
e normativos. Partindo de um panorama nacional, o estudo aborda a ini-
ciativa do Tribunal de Contas da Unido (TCU) no desenvolvimento de
ferramentas de IA, como ALICE e ChatTCU. Em seguida, a pesquisa
aprofunda-se em um estudo de caso do Tribunal de Contas do Estado do
Ceara (TCE/CE), que adota uma abordagem estratégica de desenvolvi-
mento interno com o programa TCE 5.0 e ferramentas como a Ana JullA.
O trabalho examina os desafios técnicos, éticos e regulatérios inerentes a
essa transformagdo, com especial atenc¢do a interagdo entre a Lei Geral de
Protegdo de Dados (LGPD) ¢ a Lei de Acesso a Informagao (LAI). Con-
clui-se que, enquanto o TCU representa a vanguarda em amplitude, o TCE
Ceara oferece um modelo de profundidade e construcdao de capacidade
institucional, focado na governanga de dados e na solugdo de problemas
contextuais. O futuro do controle externo aponta para uma inteligéncia
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aumentada, onde a tecnologia potencializa a capacidade analitica humana,
exigindo dos TCs investimentos continuos em governanga, capacitacao
multidisciplinar e colaboracdo interinstitucional para garantir que a ino-
vagao sirva efetivamente ao aprimoramento da administragdo publica em
beneficio da sociedade.

Palavras-chave: inteligéncia artificial; controle externo; governanga de
dados; Lei Geral de Protegao de Dados (LGPD); inovagao tecnologica no
setor publico.

ABSTRACT

This study analyzes the increasing incorporation of artificial intelligence
(AI) into Brazil’s external control system. It investigates how Courts of Ac-
counts (CAs) are utilizing emerging technologies to enhance the oversight
of public administration. The methodology employed involved bibliogra-
phic and documentary research, analyzing institutional reports, scientific
papers, and regulatory frameworks. Starting with a national overview, the
study addresses the Brazilian Federal Court of Accounts (TCU) initiatives in
developing Al tools such as ALICE and ChatTCU. Subsequently, the resear-
ch delves into a case study of the Ceara State Court of Accounts (TCE Cea-
rd), which adopts a strategic approach to in-house development with its TCE
5.0 program and tools like Ana JUllA. The paper examines the technical,
ethical, and regulatory challenges inherent in this transformation, with par-
ticular attention to the interaction between the General Data Protection Law
(LGPD) and the Access to Information Law (LAI). It concludes that while
the TCU represents the vanguard in terms of breadth, TCE Ceara offers a
model of depth and institutional capacity building, focusing on data gover-
nance and contextual problem-solving. The future of external control points
towards augmented intelligence, where technology enhances human analy-
tical capabilities, requiring continuous investment from CAs in governance,
multidisciplinary training, and inter-institutional collaboration to ensure that
innovation effectively serves the improvement of public administration for
the benefit of society.
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1 INTRODUCAO

Este artigo estuda a crescente incorporagao da inteligéncia artificial
(IA) no sistema de controle externo brasileiro. O objeto de analise € o pro-
cesso de modernizagao dos tribunais de contas (TCs) por meio da adogao
de tecnologias emergentes, com foco na fiscaliza¢do da gestdo publica. A
pesquisa delimita-se a um panorama nacional, detalhando o papel pionei-
ro do Tribunal de Contas da Unido (TCU) como paradigma. Na sequéncia,
aprofunda-se em um estudo de caso do Tribunal de Contas do Estado do
Ceard (TCE/CE), examinando sua abordagem estratégica, ferramentas e
os desafios inerentes a essa transformacgao.

A justificativa para este estudo reside, primeiramente, no avango tecno-
l6gico que impacta a administragdo publica. As crescentes inovagdes tecnolo-
gicas e a profusdo de dados digitais geram um volume de informagdes que ul-
trapassa a capacidade de analise por métodos tradicionais. Isso torna a adogao
de tecnologias como a IA uma necessidade estratégica para que os 6rgaos de
controle mantenham sua relevancia e eficacia. A inércia diante desse cenario
representa um risco de obsolescéncia para a fungao de controle.

Em segundo lugar, a A oferece uma oportunidade de redefinir o
controle externo, movendo-o de uma postura reativa para uma atuacao
mais proativa e preditiva. Ferramentas de IA podem automatizar tarefas
repetitivas, identificar padrdes complexos de fraude e corrupgao e permitir
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uma analise mais profunda sobre a efetividade das politicas publicas. Tal
capacidade otimiza o uso de recursos e fortalece a accountability, sendo
fundamental para compreender como a tecnologia pode aprimorar a go-
vernanca em beneficio da sociedade.

Neste contexto, a pertinéncia da pesquisa se justifica pelos signifi-
cativos desafios que acompanham essa transi¢do. A implementacao da 1A
ndo ¢ isenta de riscos, envolvendo limitagdes técnicas como a “alucina-
¢do” dos modelos e dilemas éticos como vieses algoritmicos. Adicional-
mente, ha a complexa tensdo regulatoria entre a Lei Geral de Protecdo de
Dados (LGPD) e a Lei de Acesso a Informacao (LAI). A analise desses
desafios ¢ essencial para orientar uma implementacdo ética, legal e res-
ponsavel da IA no setor publico.

A metodologia empregada neste trabalho consiste em uma pesquisa
qualitativa, de natureza bibliografica e documental. Foram analisados re-
latorios institucionais da Associacdo dos Membros dos Tribunais de Con-
tas do Brasil (Atricon), do Instituto Rui Barbosa (IRB), do TCU e do TCE
Ceara. Também foram consultados artigos cientificos publicados em peri-
odicos e anais de congressos, além de normativos. A abordagem analitica,
por sua vez, se materializa em um estudo de caso contrastivo, que compa-
ra o paradigma nacional (TCU) com a estratégia de um tribunal estadual
(TCE/CE), permitindo extrair ligdes aplicaveis ao sistema de controle.

O artigo esta estruturado em trés seg¢des. A primeira, intitulada “Pa-
norama da Inteligéncia Artificial no Controle Externo Brasileiro”, discute
as inovacdes do TCU e do TCE Ceara, enfatizando suas estratégias e ins-
trumentos para aprimorar a fiscalizacdo. A segunda, intitulada “Desafios
da Implementagio: Técnica, Etica ¢ Regulagio”, discute os obstaculos
técnicos e questodes éticas acerca do objeto investigado. Por ultimo, a ter-
ceira se¢do traz perspectivas para o futuro do controle externo.
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2 METODOLOGIA

A presente pesquisa adota uma abordagem qualitativa, de natureza
aplicada, com objetivos exploratorios e descritivos. Foi estruturada como
um estudo de caso multiplo, centrado na analise das estratégias de imple-
mentagdo de inteligéncia artificial e conformidade com a LGPD no am-
bito do TCU e do TCE/CE. A escolha dessas institui¢cdes se justifica pelo
protagonismo que ambas vém exercendo na incorporagdo de tecnologias
emergentes no controle externo brasileiro.

A investigagdo ¢ fundamentada em pesquisa bibliografica e docu-
mental. Foram utilizados materiais provenientes de livros académicos,
artigos cientificos, publicagdes institucionais, resolu¢cdes administrativas,
relatorios de auditoria, normativos oficiais e guias técnicos publicados
pela Autoridade Nacional de Protecdo de Dados (ANPD) e pelos proprios
tribunais analisados.

A revisdo bibliografica foi embasada por renomados autores nas
esferas de direitos digitais, administracdo publica e inovacao tecnolégica,
como Patricia Peck (2020), Danilo Doneda e colaboradores (2020), Ma-
riana Mazzucato (2021) ¢ Eduardo Marénil (2019), bem como pesquisas
direcionadas a LGPD e suas repercussdes no setor publico (Maia, 2019;
Soares; Lima, 2021).

A coleta e analise dos dados documentais foram conduzidas de
acordo com os principios da andlise de contetido delineados por Bardin
(2016), possibilitando a categorizagdo tematica dos elementos observa-
dos. Os dados foram organizados de maneira comparativa, com a finali-
dade de detectar semelhangas, diferencas estratégicas, melhores praticas
e limitagdes enfrentadas pelos dois tribunais na aplicacdo da inteligéncia
artificial e na adequag@o a Lei Geral de Protecdo de Dados.

O estudo ndo envolveu experimentagdo direta com ferramentas de
IA nem coleta de dados pessoais, concentrando-se exclusivamente na ana-
lise de experiéncias institucionais publicas e acessiveis, em conformidade
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com os principios éticos da pesquisa cientifica. Por se tratar de pesquisa
exclusivamente documental, ndo foi necessaria submissdao ao Comité de
Etica em Pesquisa.

3 PANORAMA DA INTELIGENCIA ARTIFICIAL NO CON-
TROLE EXTERNO BRASILEIRO

A dificuldade em compreender a inteligéncia artificial ndo esta na
palavra “artificial”, mas no conceito de “inteligéncia”, cuja defini¢do ¢
complexa por ser multifacetada. Habilidades como interpretacdo do am-
biente, aprendizado, cooperagdo social e adaptacdo sdo vistas como di-
ferentes formas de inteligéncia. Essas competéncias, embora variadas,
compartilham a caracteristica essencial de possibilitar a consecugdo de
objetivos, mesmo diante de obstaculos ou transformagdes no meio em que
se inserem (Freitas; Freitas, 2020).

Nesse contexto, compreender a natureza e as multiplas manifes-
tacdes da inteligéncia torna-se essencial para refletir sobre o papel da
inteligéncia artificial no ambito do controle externo. As ferramentas de
IA buscam replicar habilidades da cogni¢do humana, como aprendizado
com dados, tomada de decisdes em contextos novos e adaptacdo cons-
tante. Russell e Norvig (2021) discutem que a IA é um campo dedicado a
criagdo de sistemas inteligentes que agem de forma racional em diferentes
contextos e variaveis.

O emprego de inteligéncia artificial pelos tribunais de contas deve ser
considerado parte de uma transformagao institucional mais abrangente, na
qual a inovag@o tecnologica esta associada a alteracdes estruturais e cultu-
rais. Conforme Demircioglu e Audretsch (2024), a inovagao no setor publi-
co demanda ndo apenas ferramentas técnicas, mas também o aprimoramen-
to de capacidades organizacionais ¢ a formagao de ambientes favoraveis a
experimentagao e ao aprendizado institucional. Essa perspectiva se alinha a
nog¢ao de governanga adaptativa, conforme defendida por organismos inter-
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nacionais como a OCDE, segundo os quais o uso estratégico e responsavel
da IA requer planejamento de longo prazo, transparéncia, ética e a capaci-
dade de ajustar rotas diante de incertezas e novos desafios (OCDE, 2022).
Assim, uma inteligéncia artificial que ¢ controlada por fora nao
pode ser vista apenas como uma maquina que faz tarefas automaticamen-
te. Saban-Sherman (2023) destaca que colocar isso em pratica envolve
escolhas justas. Também ¢ preciso decidir sobre padroes de justica e for-
mas de responsabilidade. A confianca e a credibilidade das institui¢cdes
publicas sdo afetadas por esses fatores. Portanto, o uso responsavel dessas
tecnologias deve ser acompanhado por um marco regulatério que garanta
a integridade, equidade e finalidade publica das a¢des automatizadas.
Pode-se constatar, assim, que a transicdo para um controle externo
orientado por dados ¢ um movimento em curso no Brasil, embora ainda
marcado por assimetrias institucionais. Relatorios recentes mapeiam um
cenario de avangos significativos, mas também de obstaculos persistentes
(Instituto Rui Barbosa, 2024). Uma pesquisa realizada no mesmo ano iden-
tificou que mais de 60% dos tribunais de contas ja implementaram solugdes
de IA em suas areas de controle externo, o que sinaliza uma tendéncia clara
de aceleragdo na adogdo dessas tecnologias (Xavier, 2024; TCE/CE, 2024).
Porém, a estrada para essa mudanga ndo ¢ so sobre tecnologia. O
principal problema reclamado foi a falta de trabalhadores qualificados. O
segundo problema ¢ a contratagdo de servigos especializados. O terceiro:
a dificuldade das instituigdes em aceitar mudancgas (Instituto Rui Barbosa,
2024). Essa ideia mostra que a mudanca digital é, principalmente, um pro-
cesso que envolve pessoas e tecnologia. Nessa dire¢ao, o TCU e o TCE/
CE despontam como exemplos complementares de inovagdo publica,
cada qual com suas estratégias, ferramentas e aprendizados institucionais.
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3.1 O paradigma do Tribunal de Contas da Uniio

O TCU consolidou-se como referéncia nacional na incorporagdo de
solucdes baseadas em inteligéncia artificial no controle da administragao
publica. Sua trajetdria foi marcada por investimentos consistentes € inova-
dores em tecnologia, priorizando a formagao de equipes multidisciplinares
e o desenvolvimento de ferramentas digitais complexas (TCU, 2024). A es-
tratégia adotada pelo TCU estd em consonancia com o conceito de inova-
¢do publica, conforme discutido por Demircioglu e Audretsch (2024), cuja
premissa € que a inovagao institucional requer a harmonizacdo de recursos
tecnologicos, competéncias humanas e reestruturacao organizacional.

O principal objetivo do TCU tem sido transitar de um controle tra-
dicional, predominantemente reativo ¢ documental, para uma abordagem
preditiva e orientada por dados, com énfase na antecipag@o de riscos e na
prevencao de irregularidades. Este modelo se aproxima da concepgao de
inteligéncia aprimorada apresentada por Saban-Sherman (2023), na qual
a inteligéncia artificial (IA) atua como um complemento a inteligéncia
humana, proporcionando aprimoramento das habilidades analiticas dos
auditores sem substitui-las. O resultado dessa estratégia foi a criacao de
um ecossistema de solugdes digitais, no qual cada ferramenta confronta
desafios particulares do ciclo auditivo. Um exemplo notavel é o sistema
Analise de Licitagoes e Editais (ALICE), que realiza varreduras automa-
ticas nos editais de compras publicas, identificando indicios de irregu-
laridades. A utilizagdo do ALICE contribuiu para a prevengdo de danos
avaliados em R$ 291,3 milhdes no periodo de 2017 a 2020, reafirmando
a funcdo da inteligéncia artificial na prote¢do ao erario (Costa; Bastos,
2020; Menezes, 2021).

Além da ALICE, o TCU conta com solugdes como a Monica (Mo-
nitoramento Integrado para o Controle de Aquisi¢des), que consolida da-
dos de compras publicas para identificar padroes atipicos, ¢ a Sofia (Siste-
ma de Orientagdo sobre Fatos e Indicios para o Auditor), voltada ao apoio
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na elaborag@o de relatorios de fiscalizagdo (TCU, 2024). Em 2023, foi
langado o ChatTCU, uma ferramenta baseada em IA generativa, voltada
ao suporte técnico e juridico para mais de 1.400 usuarios internos, com
funcionalidades como leitura automatizada de documentos, extracdo de
informagdes e pesquisa normativa (Bittencourt, 2023).

O desenvolvimento deste portfolio revela uma clara estratégia insti-
tucional de amadurecimento no uso de tecnologias emergentes. Conforme
descrito por Russell e Norvig (2021), as ferramentas mais recentes, que
inicialmente se concentravam na automacao de tarefas repetitivas, evolu-
iram para a colaborag@o cognitiva ao abordar o papel da IA na eficiéncia
operacional. Essa mudanga representa a entrada do TCU em uma nova
etapa de transformacao digital, na qual o propdsito € nao so agilizar pro-
cessos, mas também aprimorar a analise e reforcar a tomada de decisdes
dos agentes publicos.

3.2 Ainovacio estratégica no Tribunal de Contas do Estado do Ceara

Enquanto o TCU estabelece o parametro federal, o Tribunal de
Contas do Estado do Ceara se sobressai pela estratégia focada na constru-
¢do de capacidade institucional. O programa TCE 5.0 tem como objetivo
modernizar o controle externo por meio da transformac@o digital, inova-
¢do fundamentada em dados e promog¢@o de uma cultura organizacional
voltada para o aprendizado (Atricon, 2024a). O TCE Ceara optou por
desenvolver solugdes internas em vez de adquirir tecnologias avangadas,
garantindo maior autonomia, controle sobre as informacgdes e adequagao
as suas operagoes (Bitencourt; Martins, 2024).

Essa estratégia refere-se a inovagdo interna. Segundo Kattel, Dre-
chsler e Karo (2022), solugdes tecnologicas internas em organizagdes pu-
blicas favorecem o conhecimento organizacional, o aprendizado continuo
e aprimoram as competéncias do setor publico. Esse modelo de inovacao
aprimora a capacidade do Estado em elaborar, implementar ¢ monitorar
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politicas publicas complexas, sendo essencial nas teorias contemporaneas
sobre o Estado inovador. A estratégia mais avancada consiste na integra-
cdo das ferramentas Ana JullA e ClaudIA, desenvolvidas para enfrentar
um dos principais desafios das organizac¢des judiciais: a gestdo e a apli-
cacdo coerente de sua jurisprudéncia. Em 2024, Ana Julia atuara como
assistente juridica utilizando inteligéncia artificial, com dados restritos
as decisoes judiciais pertinentes, garantindo a conformidade normativa e
diminuindo o risco de falhas informacionais, frequentes em modelos de
linguagem amplos (Bittencourt, 2023).

Adicionalmente, a ClaudIA automatiza a classificagdo tematica e
hierarquica das decisdes da Corte, promovendo a sistematizacdo do en-
tendimento institucional e a coeréncia nas decisdes. A sinergia entre as
duas ferramentas evidencia uma infraestrutura analitica orientada a inteli-
géncia institucional, conceito que Mazzucato e Kattel (2021) consideram
fundamental para que o setor publico ndo apenas monitore, mas também
delibere e aprenda com seus proprios dados e padrdes de atuacao.

O Tribunal de Contas do Estado do Ceara pretende utilizar técni-
cas de mineracdo de dados e analise preditiva para identificar fraudes em
licitagdes publicas. Uma anélise dos padrdes de participagdo e apresenta-
¢do de propostas identificou 53 empresas com indicios de comportamen-
to fraudulento (Leal Sobrinho, 2025). Essa pratica confirma a tendéncia
mundial de empregar inteligéncia artificial em auditorias de integridade
e monitoramento de riscos, conforme destacado pela OCDE (2022) no
contexto da integridade cientifica no setor publico.

Uma analise das abordagens do TCU e do TCE revelara dois mo-
delos de inovagao institucional distintos, mas complementares. O TCU
adotou uma estratégia de diversificagdo por meio de ferramentas especia-
lizadas aplicadas em varias etapas do ciclo de fiscalizagdo. O TCE do Ce-
ara estabelecera uma estratégia abrangente baseada em plataformas inte-
gradas com alto grau de personalizagdo interna. Demircioglu e Audretsch
(2024) argumentam que a inovacdo sustentavel no setor publico depende
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do desenvolvimento de atividades relacionadas ao conhecimento digital e
de sua integrag@o nos processos produtivos existentes.

No contexto de seu desenvolvimento interno, o TCE Ceara visa re-
estruturar sua organiza¢ao para promover a cultura de dados, o aprendi-
zado institucional e o protagonismo digital. Assim, trata-se de um modelo
com grande potencial de replicagdo, alinhado as demandas de um controle
externo mais proativo, responsavel e tecnicamente qualificado. Esta abor-
dagem de desenvolvimento institucional ressalta a importancia dos tribu-
nais de contas nas transformac¢des do Estado moderno.

Com estratégias de médio e longo prazo, a inteligéncia artificial
transcende a ideia de modernizagdo tecnoldgica isolada e avanga além
das capacidades de governanca reflexiva descritas por Pollitt e Bouckaert
(2017), que se referem a estruturas estatisticas adequadas para diagnos-
ticar, adaptar-se e aprender com realidades em continua transformacao.
Nesse contexto, ao integrar ferramentas de inteligéncia artificial, o Tribu-
nal visa promover uma atuagdo mais qualificada, responsavel e menos de-
pendente de solugdes genéricas ou externas. Esta iniciativa fundamenta-se
no conceito de infraestrutura de dados estatais de Mazzucato (2021), que
argumenta que o Estado deve oferecer solugdes orientadas ao interesse
publico, ao invés de ser apenas um consumidor de tecnologia.

Além disso, esse modelo viabiliza a integracdo de um ciclo conti-
nuo de inovagdo organizacional. A implementagdo de novas ferramentas
resolve questdes operacionais e amplia a capacidade da instituicao de en-
tender suas dindmicas, ajustando os processos de tomada de decisdo com
base em evidéncias. Segundo Hartley (2005), a abordagem de aprendi-
zagem organizacional adaptavel tem se tornado cada vez mais relevante
na administragdo publica contemporanea, especialmente em ambientes
caracterizados pela incerteza e complexidade.

A eficacia da estratégia cearense esta ligada ao seu foco no alinha-
mento entre tecnologia, pessoas e processos. Ao rejeitar a adogao acritica
de inovagdes, o Tribunal garante que as ferramentas digitais atendam ao
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propdsito institucional, e ndo o inverso. A experiéncia do TCE Ceara pode
ser considerada uma referéncia reproduzivel para outros tribunais de contas
subnacionais que lidam com restrigdes orgamentarias, escassez de recursos
humanos ou baixa maturidade digital. Este modelo visa o fortalecimento de
competéncias internas como estratégia para a inovagao sustentavel, alinha-
do aos principios de governanga publica inteligente (OCDE, 2022).

A experiéncia do TCE Ceara configura-se como uma alternativa
promissora ao modelo de inovagao que se fundamenta exclusivamente na
terceirizagdo de solugdes. Ao criar suas proprias plataformas, o Tribunal
ndo apenas assegura maior adequacao as suas necessidades operacionais,
mas também contribui para a formagao de uma base permanente de conhe-
cimento institucional, direcionada a exceléncia do controle externo € ao
aprimoramento continuo da administrag@o publica.

Observa-se, neste tocante, que a aplica¢ao da inteligéncia artificial
ndo ocorre de forma isolada; ao contrario, reflete-se em transformacoes
nos processos de trabalho, na padronizagdo de procedimentos e na pro-
dugdo de conhecimento juridico. Essa integracdo fortalece a instituciona-
lizagdo das inovagoes ao impedir que elas dependam exclusivamente de
lideres especificos ou ciclos de gestao. De acordo com Moore (1995), ins-
titui¢des publicas que alinham sua missdo institucional as suas competén-
cias operacionais e a legitimidade politica tendem a produzir valor ptblico
de maneira mais consistente e sustentavel. Esta logica é evidentemente
perceptivel na experiéncia do TCE Ceara.

Adicionalmente, a elaboragao de solugdes baseadas em dados estru-
turados e validados internamente diminui a suscetibilidade da instituicao a
vieses algoritmicos, assegurando maior controle sobre a qualidade das in-
formacgodes tratadas. Isso se torna especialmente relevante em um contexto
de crescente preocupacgdo com a integridade das decisdes automatizadas.
Saban-Sherman (2023) enfatiza que o desenvolvimento de algoritmos no
setor publico requer ndo apenas habilidades técnicas, mas também a ado-
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¢do de principios de governanga ética, auditabilidade e transparéncia, es-
senciais para manter a confianga da sociedade.

E importante ressaltar a fun¢io pedagogica que essas inovagdes tém
sobre o corpo técnico da institui¢do. A adogao de ferramentas baseadas em
inteligéncia artificial promove a capacitacdo continua dos servidores, a re-
visdo critica de praticas estabelecidas e o fortalecimento de uma cultura de
aprendizagem nas institui¢des. As tecnologias ndo substituem o trabalho
humano, mas ampliam sua eficacia, permitindo maior tempo para ativida-
des analiticas mais complexas e estratégicas. Essa 16gica se relaciona ao
conceito de “inteligéncia coletiva institucional”, conforme proposto por
Jenkins (2006), no qual a tecnologia serve como um meio para articular
diversos saberes, experiéncias e fungdes dentro das organizagdes.

Observa-se que o protagonismo digital do TCE Ceara influencia suas
relagdes com a sociedade. Ao sistematizar e disponibilizar jurisprudéncia de
forma mais acessivel e coerente, o Tribunal fortalece a seguranca juridica
e a previsibilidade institucional, elementos essenciais para a criacdo de um
ambiente de controle mais transparente, participativo e eficiente.

Adicionalmente, a experiéncia do TCE Ceara insere-se em um
ecossistema mais amplo de inovacao institucional promovido no estado.
Sua estratégia de desenvolvimento interno e de enfrentamento de proble-
mas contextuais dialoga diretamente com a filosofia do programa Cien-
tista Chefe, que tem por objetivo aproximar a producao cientifica das de-
mandas da gestao publica. Nesse sentido, destaca-se o projeto Monitor
Fiscal, implementado no ambito do Tribunal, cuja finalidade ¢ ampliar
a capacidade de andlise e projecao das contas publicas por meio de mo-
delos computacionais preditivos. Essa iniciativa reforga a transi¢ao para
um controle mais proativo e preditivo, em consonancia com a perspectiva
defendida neste artigo. Ao alinhar suas inovagdes a agenda do Cientista
Chefe, o TCE Ceara demonstra que sua atuagdo nao constitui um esforgo
isolado, mas integra um processo estruturado de fortalecimento da capaci-
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dade institucional no estado, consolidando-se como referéncia para outros
tribunais e 6rgaos de controle no Brasil.

4 DESAFIOS DA IMPLEMENTACAO: TECNICA, ETICA E
REGULACAO

A implementagdo de sistemas de inteligéncia artificial na admi-
nistracdo publica, embora apresente grande potencial, envolve comple-
xidades e riscos, 0 que tem levado a debates sobre estratégias e marcos
regulatorios para sua aplicacdo (Barboza; Ferneda; Cristovam, 2022). A
transformagdo dos TCs em organizagdes orientadas por dados enfrenta
desafios técnicos, dilemas éticos significativos e a necessidade de ope-
rar dentro de um arcabougo regulatdrio em constante evolugdo, especial-
mente em relagdo a Lei Geral de Protecao de Dados. A experiéncia dos
tribunais de contas brasileiros demonstra que a ado¢do de um modelo de
controle baseado em dados apresenta complexidades técnicas, tensdes éti-
cas ¢ a exigéncia de conformidade com rigidos marcos normativos, como
a LGPD (Lei n.° 13.709/2018).

Do ponto de vista técnico, um dos principais obstaculos ¢ a imatu-
ridade dos sistemas de informagao institucionais. Em diversas situagoes,
os dados publicos apresentam fragmentagao, incompletude ou falta de es-
trutura, o que compromete sua integragdo em solugdes de inteligéncia ar-
tificial. Essa realidade requer investimentos em ferramentas inteligentes,
infraestrutura de dados, interoperabilidade entre sistemas e capacitacao
das equipes responsaveis por sua manutengdo. Demircioglu e Audretsch
(2024) destacam que a inovagao tecnologica no setor publico requer uma
fundamentagdo robusta em governanca de dados e gestdo do conhecimen-
to, sob o risco de produzir solugdes frageis ou ineficazes.
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4.1 Desafios técnicos e éticos da inteligéncia artificial

A adocdo de IA, especialmente a generativa, impoe aos 6rgaos de
controle a responsabilidade de compreender e mitigar suas limitagdes ine-
rentes. Uma das principais limitagdes técnicas ¢ a questdo da precisdo e
confiabilidade. Modelos de linguagem podem gerar respostas gramatical-
mente perfeitas, mas factualmente incorretas, fendmeno conhecido como
“alucinacao” (Bittencourt, 2023). A responsabilidade final pela verifica-
¢ao0 da informagao gerada recai sempre sobre o usuario humano, o que ¢
um risco em contextos que exigem alta precisdo.

Outro desafio técnico ¢ a transparéncia e a explicabilidade, ou o efeito
“caixa-preta”. O funcionamento interno de redes neurais profundas € opaco,
tornando dificil rastrear o processo exato que levou a uma determinada con-
clusdo. Essa falta de explicabilidade entra em conflito direto com o principio
da motivag@o das decisoes administrativas, que exige uma fundamentagao
clara e compreensivel (Bittencourt, 2023; Santos; Costa, 2022). Adicional-
mente, os modelos de IA possuem uma limitagdo de janela de contexto,
podendo ignorar informagdes cruciais em documentos muito longos.

Do ponto de vista ético, um dos maiores desafios ¢ o viés e a dis-
criminagdo. Sistemas de IA aprendem a partir dos dados com os quais sdo
treinados. Se esses dados contém vieses historicos, a IA pode ndo apenas
replica-los, mas também amplifica-los, direcionando desproporcional-
mente a fiscalizagdo para determinados grupos ou regides (Bittencourt,
2023). A privacidade e a seguranca dos dados também sdo preocupagdes
centrais, especialmente com o uso de ferramentas de terceiros e a vulnera-
bilidade a ataques como o prompt injection.

No campo ético, a utilizacdo de IA levanta questdes cruciais sobre
transparéncia algoritmica, responsabilidade decisoria e risco de discrimi-
nacao automatizada. A opacidade dos modelos utilizados, especialmente
os de aprendizado de maquina, pode comprometer a capacidade de auditar
suas decisdes, gerando incertezas sobre sua legitimidade e conformidade
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com os principios da administragdo publica. Saban-Sherman (2023) argu-
menta que a governanga ética da IA no setor ptblico deve assegurar que os
algoritmos estejam alinhados com os valores constitucionais, promovam
justica e estejam sujeitos a mecanismos eficazes de prestacdo de contas.
Além disso, a LGPD impoe obrigagdes rigorosas para o tratamento de da-
dos pessoais, exigindo dos 6rgaos publicos que implementem medidas de
seguranga, respeitem os direitos dos titulares e adotem praticas de minimi-
zacgdo de dados. No contexto da IA, isso significa que as solu¢des devem
ser concebidas desde sua origem com principios de privacy by design e
accountability. Conforme Barboza, Ferneda e Cristovam (2022), a confor-
midade com a LGPD néo deve ser vista como um entrave a inovagao, mas
como um vetor de confianga institucional e de qualificacdo do uso ético
dos dados publicos.

Outro desafio refere-se a falta de profissionais qualificados em cién-
cia de dados, inteligéncia artificial e direito digital. A constituicdo de equi-
pes multidisciplinares nos tribunais de contas ¢ essencial para garantir a
sustentabilidade e a adequada adaptacdo da inovagdo ao contexto juridico e
institucional. Segundo Jenkins (2006), a criagdo de ecossistemas colaborati-
vos entre tecnologia, direito e politica é essencial para enfrentar os riscos e
as potencialidades dos sistemas inteligentes em contextos complexos.

Além dos aspectos técnicos e juridicos ja apontados, a implemen-
tacdo da inteligéncia artificial nos 6rgaos de controle requer consideracao
quanto a responsabilidade institucional pelas decisdes automatizadas. Em-
bora os algoritmos sejam criados e geridos por terceiros, a responsabilida-
de por seus efeitos continua a ser do 6rgdo publico que os emprega. Isso
exige a defini¢do de critérios claros para a selecdo, validagao e auditoria
dos modelos empregados, além de protocolos internos para o uso seguro
e ético dessas ferramentas. A falta desses mecanismos pode prejudicar a
credibilidade da instituicao e acarretar riscos legais e reputacionais consi-
deraveis. Um ponto igualmente critico diz respeito a durabilidade e atua-
lidade dos modelos de IA.
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Como observam Russell e Norvig (2021), sistemas baseados em
aprendizado de maquina tendem a degradar seu desempenho ao longo do
tempo se nao forem constantemente atualizados com dados recentes e re-
presentativos. No contexto dos tribunais de contas, isso implica a neces-
sidade de manter fluxos continuos de alimentagéo, revisao e teste dos mo-
delos utilizados, o que exige estruturas institucionais maduras, orcamento
adequado e capacitacdo técnica permanente.

Outro desafio estratégico refere-se a dependéncia tecnologica. O
uso de plataformas de IA desenvolvidas por empresas privadas pode gerar
vinculos de longo prazo que comprometem a autonomia institucional. A
auséncia de solugdes auditaveis, de codigo aberto ou com documentacdo
transparente limita o controle do drgdo sobre os processos automatizados.
Como alertam Kattel e Mazzucato (2020), a soberania digital do setor pu-
blico depende da capacidade de internalizar conhecimento técnico e evitar
relagdes assimétricas com fornecedores de tecnologia, sobretudo quando
se trata de fungdes sensiveis como julgamento, fiscalizagdo e auditoria.

Além disso, a utilizagdo de IA na administragdo publica impde
desafios no campo da aceitacdo cultural e da mudanca organizacional.
A introducdo de tecnologias disruptivas pode gerar resisténcias internas,
especialmente quando os servidores ndo compreendem plenamente seus
objetivos ou sentem-se ameagados pela automagao de partes de suas fun-
¢oes. Como destacam Demircioglu e Audretsch (2024), a inovagdo sus-
tentavel no setor publico exige a constru¢do de narrativas institucionais
claras, que integrem servidores ao processo ¢ valorizem o papel humano
no uso estratégico da tecnologia.

Assim, evidencia-se que a reflexdo ética sobre a inteligéncia ar-
tificial ndo deve ser encerrada em aspectos técnicos e regulatorios, mas
abrange também dimensdes simbolicas e politicas. A forma como os sis-
temas sdo construidos, os dados que privilegiam e os critérios de decisdo
que adotam refletem visdes de mundo, prioridades institucionais e con-
cepgoes de justica. Nesse sentido, autores como D’Ignazio e Klein (2020)
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defendem a adogdo de abordagens feministas e criticas a ciéncia de dados,
promovendo uma cultura algoritmica mais sensivel as desigualdades so-
ciais e a pluralidade de sujeitos afetados pelas decisdes automatizadas.

4.2 O marco regulatério: LGPD e a tensao com a transparéncia (LAI)

A Lein® 13.709, de 14 de agosto de 2018, conhecida como Lei Ge-
ral de Prote¢do de Dados Pessoais, marcou o inicio de uma nova fase na
governanga de dados no Brasil (Brasil, 2018). A legislagdo define um con-
junto de principios e responsabilidades para o tratamento de dados pesso-
ais, que se aplicam igualmente ao setor publico. A Autoridade Nacional de
Prote¢ao de Dados tem disponibilizado guias para apoiar o setor publico
na adaptagdo a este novo contexto (ANPD, 2023).

De acordo com o Guia Orientativo da ANPD (2023), o tratamen-
to de dados por parte do poder publico deve se basear em uma funda-
mentacgdo legal adequada, como a observancia de obrigagdes legais ou a
implementagdo de politicas publicas, devendo respeitar rigorosamente os
principios de finalidade, necessidade e transparéncia. A implementagao da
LGPD gerou uma tensao consideravel com a Lei de Acesso a Informacgao.

Uma auditoria do TCU identificou um “efeito colateral regulatorio”
resultante na diminui¢do da transparéncia (TCU, 2024). Na referida audi-
toria, observou-se que diversos orgaos federais estavam eliminando bases
de dados de seus portais ou negando pedidos de acesso a informagdo com
base na alegacao genérica de conformidade com a LGPD, sem uma anali-
se cuidadosa e individualizada.

A aversao ao risco, conforme apontado pelo Tribunal, tem reduzido
a transparéncia ativa e dificultado o controle social (TCU, 2024). A audi-
toria constatou que as normas e a formacgao dos servidores tém priorizado
excessivamente a protecdo de dados em relagdo a transparéncia. Portanto,
a solug@o ndo se encontra em uma escolha binaria, mas na elaboragdo de
uma governanga de dados consolidada, capaz de avaliar esses principios e
administrar os riscos de maneira equilibrada.
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Autoras como Peck (2020) e Doneda et al. (2020) afirmam que a
efetividade da LGPD no setor publico esta atrelada ao desenvolvimento
de uma cultura institucional focada na responsabilidade digital, que deve
integrar protecdo da privacidade, transparéncia administrativa e interesse
publico. A obediéncia superficial 8 LGPD, sem a adequada interpretagdo
e competéncia técnica para harmoniza-la com outros direitos fundamen-
tais, como o acesso a informagdo, pode resultar em consequéncias ne-
gativas, como a limitacdo indevida da divulga¢do de dados publicos. A
tensdo entre a LGPD e a Lei de Acesso a Informacgao (Lei n® 12.527/2011)
transcende a normatizacao, evidenciando uma defasagem na capacitagdo
das institui¢des para enfrentar as complexidades da era digital. Segun-
do Limberger (2021), a cibertransparéncia requer uma abordagem ativa e
tecnicamente embasada, na qual o sigilo ¢ a protecdo de dados nao sejam
utilizados como justificativas para a opacidade estatal, mas sim conside-
rados de acordo com a natureza da informagdo e os direitos pertinentes a
cada situacdo especifica.

A construgdo de uma governanga de dados eficaz requer a implemen-
tacdo de estruturas organizacionais e tecnologicas que garantam a rastreabi-
lidade e a responsabilizacao no manejo das informagdes. Conforme destaca
Marénil (2019), a transformagao digital nas instituigdes publicas deve ir além
da digitalizag@o de processos, incorporando principios €ticos, critérios de jus-
tica informacional e politicas de protecdo ativa contra abusos e exclusdes.

A atuacdo da ANPD tem sido significativa ao fornecer diretrizes
e instrumentos orientativos que visam alinhar o cumprimento da LGPD
as politicas publicas. Entretanto, conforme ja apontado pelo Tribunal de
Contas da Unido (TCU, 2024), a falta de clareza operacional nas institui-
¢oes publicas ainda propicia decisdes defensivas e excessivamente restri-
tivas, prejudicando o acesso a informagao e o controle social.

Assim, o enfoque apropriado ndo consiste em priorizar de maneira
unilateral a protecdo de dados ou a transparéncia, mas em elaborar mode-
los institucionais de ponderagdo, fundamentados em critérios objetivos,
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metodologias solidas de avaliacdo de riscos e processos decisorios passi-
veis de auditoria. Conforme Doneda (2020), o desafio atual consiste em
estabelecer uma governancga informacional democratica, na qual os direi-
tos fundamentais sejam considerados ndo como obstaculos entre si, mas
como dimensdes complementares de um Estado digital que seja transpa-
rente, ético e responsavel.

4.3 A resposta do TCE Ceara a LGPD

Nesse cenario regulatorio complexo, o TCE Ceara demonstra uma
abordagem proativa e estruturada para a conformidade com a LGPD. O
Tribunal iniciou, em 2021, um amplo processo de diagnostico para mapear
todos os fluxos de tratamento de dados pessoais em seus setores (CIGMA,
2022). Além disso, instituiu um Comité Gestor de Seguranga da Infor-
macdo e designou formalmente um Encarregado pela Protegdo de Dados
Pessoais (DPO), em conformidade com as exigéncias da lei (TCU, 2024).

A governanga foi solidificada por meio da edigdo de um conjunto
de normativos internos. A adequag@o formal a LGPD foi consolidada pela
Resolugdo Administrativa n® 14/2022, que instituiu a Politica de Privaci-
dade, e pela Resolugdo Administrativa n° 24/2023, que definiu a Politica
de Seguranca da Informagao. De forma crucial, a Resolugdo Administra-
tiva n® 25/2023 dispds sobre a Politica de Governanga de Dados, tratando
os dados como um ativo estratégico essencial para o desenvolvimento e
uso de IA (TCU, 2024).

Alinhando-se as orientagdes da ANPD, a pagina oficial do TCE Ce-
ara sobre a LGPD detalha de forma transparente as finalidades para as
quais realiza o tratamento de dados pessoais. As finalidades sdo segmen-
tadas em quatro categorias claras: agdes de controle externo, prestacao
de servicos a sociedade, agdes de capacitacao e a¢des administrativas in-
ternas (TCU, 2024). Essa clareza serve tanto para orientar os servidores
quanto para informar os cidadaos, construindo a confianga necessaria para
0 uso legitimo dos dados.
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Esse compromisso institucional com a prote¢do de dados revela
uma compreensao madura da LGPD como instrumento de qualificacdo
da governanga publica, e ndo como um entrave burocratico a atuacao dos
orgaos de controle. Ao adotar politicas especificas para dados pessoais e
para seguranga da informagdo, o TCE Ceara avanga na consolidagdo de
uma cultura de dados responsavel, fundamentada na legalidade, na finali-
dade publica e na transparéncia.

Assim, a estruturacao dessa resposta normativa estd em consonan-
cia com os principios de accountability e privacy by design, amplamente
reconhecidos por autores como Peck (2020) e Doneda et al. (2020), que
ressaltam a importancia da antecipacdo dos riscos e da construgdo de so-
lucdes que integrem, desde sua concepgao, salvaguardas para a protecao
de direitos fundamentais. O modelo cearense demonstra, nesse sentido,
que ¢ possivel alinhar inovaga@o tecnoldgica com responsabilidade insti-
tucional, especialmente quando se trata da implementagdo de sistemas de
inteligéncia artificial.

Observa-se que deve-se dar énfase a clareza comunicacional com o
cidaddo. A segmentacdo das finalidades do tratamento de dados na pagina
institucional do TCE Ceara — em conformidade com os parametros da
ANPD — atende aos requisitos formais da LGPD e consequentemente
amplia a capacidade de prestagdao de contas e controle social. Trata-se de
uma boa pratica que pode ser replicada por outros tribunais de contas e
orgaos publicos, especialmente no atual contexto de erosdo da confianca
nas instituigoes.

E o TCE Ceara reforca a logica da governanca integrada de dados,
ao conectar sua politica de prote¢do de dados com os fundamentos para o
desenvolvimento de solugdes de inteligéncia artificial. Conforme destaca
Mazzucato (2021), dados publicos ndo sdo meramente insumos adminis-
trativos: constituem infraestrutura estratégica para o desenho de politicas
mais eficientes e responsivas. Ao reconhecer os dados como ativos institu-
cionais, o TCE Cear4 sinaliza sua intengdo de utilizar a LGPD ndo apenas
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como norma de restri¢gdo, mas como instrumento de estruturacdo de sua
maturidade digital.

Importa ressaltar, ainda, que a implementa¢ao da LGPD no ambito
do Tribunal ndo se limita a formalizacdo de normativos. O investimento
em capacitagdo de servidores, a criagdo de canais de comunicagdo com os
titulares de dados e a sistematizacao de procedimentos internos de aten-
dimento e resposta demonstram um esfor¢o genuino de enraizamento da
protecao de dados na cultura organizacional. Essa postura reflete o en-
tendimento de que a conformidade ndo ¢ um ponto de chegada, mas um
processo continuo de adaptagdo, aprendizado e aprimoramento. Pode-se
observar que a atua¢ao do TCE Ceara diante da LGPD revela um modelo
de integracdo normativa e operacional que pode servir de referéncia para
o setor publico nacional.

5 PERSPECTIVAS SOBRE O FUTURO DO CONTROLE

A analise da jornada dos TCs revela uma trajetoria clara de evolu-
¢do. O controle externo esta transitando de um modelo reativo para um
modelo proativo, abrangente ¢, cada vez mais, preditivo. A IA é o motor
dessa transformagao, mas seu verdadeiro potencial reside na ampliacdo do
julgamento humano. O futuro do controle externo é o de uma inteligéncia
aumentada, onde a sinergia entre a capacidade analitica do auditor e o po-
der computacional da maquina eleva a fiscalizagdo a um novo patamar de
efetividade (Bittencourt, 2023).

Para que esse futuro seja viavel, sera necessario consolidar uma
infraestrutura institucional orientada por dados, com foco na governanga
digital, capacitacdo continuada e adocdo de protocolos éticos robustos.
Conforme argumenta Peck (2020), a inteligéncia artificial aplicada ao se-
tor publico s6 produzird beneficios reais se for acompanhada de critérios
claros de seguranca, confiabilidade e responsabilidade.
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Uma das principais recomendagoes estratégicas para os tribunais de
contas ¢ o fortalecimento da governanga de dados como base para qual-
quer aplicagdo inteligente. Isso implica investir na qualidade, padroniza-
¢do, interoperabilidade e auditabilidade dos dados, conforme proposto por
Doneda et al. (2020). E fundamental garantir que os sistemas de IA ope-
rem sobre bases confiaveis e representativas, evitando vieses e distor¢des
que comprometam a imparcialidade das analises.

Além disso, a capacitagdo multidisciplinar dos quadros técnicos
deve ser prioridade. A formacdo de servidores publicos que compreen-
dam os fundamentos da IA, suas aplicagdes e limitagdes éticas € condigao
indispensavel para uma atuacdo segura ¢ eficaz. Como ressaltam Demir-
cioglu e Audretsch (2024), o sucesso da inovagdo publica depende, antes
de tudo, da combinag¢do entre conhecimento técnico, sensibilidade institu-
cional e compromisso com o interesse publico.

Assim, pode-se relatar sobre a valoriza¢do da transparéncia algo-
ritmica. A explicabilidade das decisdes automatizadas, especialmente em
areas sensiveis como auditoria e responsabilizagdo, ¢ um dos pilares da
confianga publica. Refor¢ar mecanismos de documentagio, rastreabilida-
de e validagcdo das decisdes geradas por sistemas inteligentes ¢ funda-
mental para manter a legitimidade institucional e garantir o respeito aos
principios constitucionais da administragdo publica.

No plano normativo, recomenda-se o alinhamento entre LGPD,
LAI e futuras legislagdes sobre 1A, com vistas a construir um ambiente
regulatorio coerente e integrado. A atuagdo da ANPD, o fortalecimento
das ouvidorias e a promoc¢do de instdncias de governanga participativa
também devem compor essa agenda. O futuro do controle ndo se limita a
tecnologia, mas a constru¢cdo de um modelo institucional capaz de operar
com inteligéncia, equidade e responsabilidade.

Neste cenario, a experiéncia do TCU e do TCE Ceara revela que
diferentes trajetorias podem convergir para um mesmo objetivo: o aperfei-
¢oamento do controle externo como instrumento de prote¢ao do patrimo-
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nio publico e promog¢ao da boa governancga. A inovagdo, quando alinhada
a valores publicos, tem o potencial de fortalecer a democracia e tornar o
estado mais eficiente, justo e confiavel.

5.1 O potencial transformador de tecnologias especificas

Duas areas tecnologicas se destacam pelo seu potencial de apro-
fundar ainda mais essa transformacdo: o Processamento de Linguagem
Natural (PLN) e o big data analytics (BDA). O PLN, tecnologia central
por tras de ferramentas como a Ana JullA e o ChatTCU, pode ser aplicado
para analisar documentos ndo estruturados, como contratos ¢ relatorios,
extraindo automaticamente informagdes-chave (Rodriguez; Dantas Be-
zerra, 2020; Menezes, 2021).

O BDA, por sua vez, refere-se a capacidade de analisar conjuntos de
dados massivos e de fontes variadas para descobrir padrdes e tendéncias
(Instituto Rui Barbosa, [s.d.]). Para o controle externo, o BDA representa
a transi¢do da fiscalizag@o da conformidade para a avaliagdo da efetivida-
de das politicas publicas. Ao cruzar dados de diferentes sistemas, os TCs
podem comegar a responder perguntas mais complexas sobre o impacto
real dos investimentos governamentais na sociedade (Moraes, 2018).

Essa visdo de futuro ja esta sendo formalizada. A Carta de Foz do
Iguagu, documento que consolida os compromissos dos TCs brasileiros,
prevé explicitamente “o uso de big data, algoritmos e inteligéncia artifi-
cial para ampliar a capacidade de analise e previsao de riscos, potenciali-
zando intervengdes preventivas em politicas publicas e compras governa-
mentais” (TCE/CE, 2023, /n. p.]).

A consolidacao dessas tecnologias ndo apenas amplia a capacidade
de processamento de informagdes dos tribunais de contas, mas também
reposiciona seu papel institucional dentro da estrutura do Estado. Ao in-
tegrar PLN e BDA aos ciclos de auditoria e fiscalizagdo, os TCs deixam
de atuar exclusivamente de forma retrospectiva e passam a exercer uma
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fungdo prospectiva e estratégica, antecipando riscos e orientando politicas
publicas com base em evidéncias concretas.

O Processamento de Linguagem Natural permite, por exemplo, a
leitura automatizada de milhares de paginas de contratos, leis, normas e
pareceres, com destaque de clausulas criticas e identificagdo de padroes
de risco. Com o avango dos modelos de linguagem e a personalizagao do
treinamento desses sistemas com dados proprios das instituigdes, torna-se
possivel criar ferramentas juridicas altamente especializadas, que respei-
tam a jurisprudéncia local e a ldégica normativa de cada tribunal. Como
ressaltam Rodriguez e Dantas Bezerra (2020), o PLN representa uma vi-
rada na forma como os 6rgdos publicos interagem com o texto juridico,
promovendo eficiéncia sem sacrificar a seguranga.

Ja o big data analytics, ao permitir o cruzamento de bases fiscais,
orgamentarias, sociais e territoriais, contribui para uma atuagao mais orien-
tada por impacto e resultados, em sintonia com as agendas contempora-
neas de avaliagdo de politicas publicas. Conforme Moraes (2018), o uso
inteligente de dados massivos possibilita uma analise mais profunda sobre
a efetividade de programas governamentais, suas distor¢des regionais, a
alocacdo de recursos e a vulnerabilidade de grupos sociais especificos. As-
sim, os TCs tornam-se parceiros mais ativos na producao de diagnosticos
e recomendagoes que transcendem a legalidade estrita e se aproximam da
analise da qualidade do gasto publico. A Carta de Foz do Iguagu (TCE/
CE, 2023) representa um marco nesse processo, ao reconhecer formal-
mente a importancia da IA, do BDA e dos algoritmos como instrumentos
estratégicos para ampliar a capacidade analitica dos 6rgaos de controle. O
documento sinaliza uma convergéncia institucional em torno de uma nova
mentalidade fiscalizatoria, mais integrada, agil e orientada por resultados.

Entretanto, a incorporagdo dessas tecnologias também impde desa-
fios consideraveis, como a necessidade de infraestruturas computacionais
seguras, governanga é€tica dos algoritmos e capacitagdo permanente dos
servidores publicos. Sem esses elementos, o uso de BDA e PLN corre o
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risco de reproduzir assimetrias informacionais, enviesar analises e com-
prometer a confiabilidade das recomendacdes produzidas.

Dessa forma, o potencial transformador dessas tecnologias depen-
dera da capacidade institucional de integrar inovagao com responsabilida-
de, combinando exceléncia técnica com os principios constitucionais da
administra¢do publica. O futuro do controle externo ndo estd apenas na
automagdo, mas na constru¢do de uma inteligéncia institucional coletiva,
orientada por dados, valores democraticos € compromisso com a melhoria
continua das politicas publicas.

6 CONCLUSAO

A ascensdo da Inteligéncia Artificial esta reconfigurando de manei-
ra irreversivel as fronteiras do controle externo no Brasil. Este artigo de-
monstrou que essa transformagao nado ¢ um evento futuro, mas um proces-
so em pleno curso, caracterizado por uma notavel capacidade de inovacao
por parte dos Tribunais de Contas.

Em relagdo ao primeiro objetivo especifico, verificou-se que os Tri-
bunais de Contas vém incorporando a IA em suas praticas institucionais,
confirmando que tais ferramentas ja sao realidade no sistema de fiscali-
zagdo brasileiro. O segundo objetivo, voltado a analisar o papel do TCU,
revelou que a Corte atua como for¢a motriz nacional, com iniciativas ro-
bustas como ALICE e ChatTCU, que ampliam a eficiéncia e a capacida-
de preditiva da fiscaliza¢dao. O terceiro objetivo, direcionado ao estudo
de caso do TCE Cear4, evidenciou um modelo estratégico de inovagao
com foco na profundidade, na governanga de dados e no fortalecimento da
capacidade institucional, confirmando que a adogao de solugdes internas
pode oferecer maior sustentabilidade e coeréncia normativa. Por fim, o
quarto objetivo, relativo a identificagdo dos principais desafios, demons-
trou que a aplicag@o da IA envolve riscos técnicos (confiabilidade e ex-
plicabilidade), dilemas éticos (vieses e seguranca) e tensdes regulatorias
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(LGPD versus LAI), exigindo sofisticada capacidade de ponderagdo dos
gestores publicos.

O estudo, portanto, conclui que o futuro do controle externo sera
inevitavelmente “aumentado” pela inteligéncia artificial. A tecnologia, no
entanto, permanece como um meio, € ndo um fim em si mesma. O sucesso
desta transi¢@o histdrica ndo sera medido pelo numero de algoritmos im-
plementados, mas pela capacidade das institui¢des de manter o foco no ser
humano, na governanga ética e no proposito final do controle: aprimorar a
administrac@o publica em beneficio da sociedade.

Futuras pesquisas podem explorar, em perspectiva longitudinal, os
impactos da IA na efetividade do controle e realizar analises comparati-
vas com praticas de 6rgaos de fiscalizagdo internacionais. Também se faz
necessario avangar na formulagdo de estratégias nacionais de governanga
de algoritmos, com marcos regulatorios claros, instancias de supervisao
independentes e espacos de participagdo social.

Assim, torna-se evidente que a transformagao digital dos tribunais
de contas esta profundamente ligada a sua capacidade de reposicionamen-
to institucional, ndo apenas como fiscalizadores, mas como agentes ca-
talisadores de um Estado mais responsivo, transparente ¢ orientado por
resultados. Essa transi¢do demanda, ainda, redefini¢do do papel do servi-
dor publico, que deve assumir fun¢des de analista critico, mediador téc-
nico e intérprete ético das decisdes algoritmicas. O desafio, portanto, ndo
¢ apenas tecnoldgico, mas governamental. O futuro do controle externo
sera tanto mais promissor quanto mais as institui¢des souberem equilibrar
inovagdo com prudéncia, eficiéncia com direitos e automag¢ao com huma-
nidade. A inteligéncia artificial, nesse horizonte, ¢ menos uma revolugio
técnica ¢ mais uma oportunidade historica de qualificar o controle e forta-
lecer os fundamentos da democracia.
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RESUMO

Desde a promulgagdo da Emenda Constitucional n® 103/2019, que insti-
tuiu a Reforma da Previdéncia, os Regimes Proprios de Previdéncia Social
(RPPS) passaram por profundas transformagdes para garantir sustentabi-
lidade financeira. Entre as mudangas, destacam-se a fixacao de idades mi-
nimas para aposentadoria, novas aliquotas de contribui¢do, exigéncia de
previdéncia complementar ¢ regras mais rigidas para equacionamento de
déficits atuariais. Nesse contexto, estados e municipios assumiram maio-
res responsabilidades na gestdo previdenciaria, refor¢ando a importancia
da transparéncia ativa como instrumento de controle social e governanga.
Este artigo avalia o nivel de transparéncia ativa dos RPPS municipais do
Ceara, elaborando um ranking dos mais transparentes e identificando seus
determinantes. A pesquisa ¢ quantitativa, descritiva, documental e biblio-
grafica, com dados coletados nos portais eletronicos dos RPPS e avaliados

1 Graduando em Ciéncias Contabeis pela Universidade Federal do Cariri (UFCA). Possui experiéncia
como bolsista na Auditoria Interna da UFCA, no Nucleo de Apoio a Gestdo em Entidades Sociais (Nages) da UFCA
e como estagiario na Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional em Juazeiro do Norte. E-mail: mayconfeitosa418@
gmail.com

2 Graduado em Ciéncias Contabeis (Uniateneu), especialista em Auditoria, Gestdo e Controladoria
(UVA), especialista em Direito Administrativo e Gestdo Publica (URCA) e mestre em Administragédo e Controlado-
ria (UFC). Contador da Universidade Federal do Cariri (UFCA). Chefe da Unidade de Auditoria Interna Governa-
mental da UFCA. E-mail: rafaelvalerio65@gmail.com

3 Graduada em Ciéncias Contabeis pela Universidade Federal do Cariri (UFCA). Pés-graduada em Audi-
toria Fiscal pelo Gran Centro Universitario e pos-graduada em Planejamento Tributario pelo Gran Centro Universi-
tario. E-mail: valeriasilva064@gmail.com

Reyv. Controle, Fortaleza, v. 24, n.1, p. 433-477, jan./jun. 2026.

(]



434

FERNANDES; OLIVEIRA; SILVA - Transparéncia ativa dos regimes proprios

de previdéncia social dos municipios do estado do Ceara

a luz da Lei de Acesso a Informacgdo (Lei n® 12.527/2011) e do Manual
Pro-Gestdo RPPS (2022). A analise considerou cinco dimensdes — go-
vernanga, participagao, licitacdes, receitas/despesas e prestacao de contas
— totalizando 74 critérios. Os resultados revelam que a maioria dos RPPS
apresenta niveis insatisfatorios de transparéncia, concentrando-se no gru-
po de média baixa. Apenas Juazeiro do Norte alcangou nivel alto, enquan-
to Pacatuba, Quiterianopolis e Capistrano obtiveram os menores indices.
As principais deficiéncias estdo na divulgagdo de informagodes sobre par-
ticipagdo social, licitagdes e prestacdo de contas. Conclui-se que, apesar
de alguns avangos, ainda € necessario fortalecer a governanca, ampliar os
mecanismos de controle e assegurar maior oferta de informagdes, em con-
sonancia com a legislacdo vigente, a fim de promover a sustentabilidade e
a accountability dos regimes previdenciarios municipais.

Palavras-chave: transparéncia; governanca publica; RPPS; accountability;,
gestdo previdenciaria.

ABSTRACT

Since the enactment of Constitutional Amendment No. 103/2019, whi-
ch instituted the Social Security Reform, the Public Employees’ Pension
Schemes (RPPS) have undergone profound transformations to ensure fi-
nancial sustainability. Among the changes are the establishment of mi-
nimum retirement ages, new contribution rates, the requirement for su-
pplementary pension schemes, and stricter rules for managing actuarial
deficits. In this context, states and municipalities have assumed greater
responsibilities in pension management, reinforcing the importance of ac-
tive transparency as an instrument of social control and governance. This
study evaluates the level of active transparency of municipal RPPS in Ce-
ara, developing a ranking of the most transparent entities and identifying
its determinants. The research is quantitative, descriptive, documentary,
and bibliographic, with data collected from RPPS electronic portals and
assessed in light of the Access to Information Law (Law No. 12,527/2011)
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and the Pro-Gestdo RPPS Manual (2022). The analysis considered five
dimensions — governance, participation, procurement, revenues/expen-
ses, and accountability — totaling 74 criteria. The results reveal that most
RPPS present unsatisfactory levels of transparency, concentrated in the
lower-medium group. Only Juazeiro do Norte reached a high level, while
Pacatuba, Quiteriandpolis, and Capistrano obtained the lowest scores. The
main deficiencies were related to the disclosure of information on social
participation, procurement, and accountability. It is concluded that, des-
pite some progress, it is still necessary to strengthen governance, expand
control mechanisms, and ensure greater availability of information, in ac-
cordance with current legislation, in order to promote sustainability and
accountability in municipal social security systems.

Keywords: transparency; public governance; RPPS; accountability; pen-
sion management.
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1 INTRODUCAO

A transparéncia publica tornou-se, nas Gltimas décadas, um dos pi-
lares fundamentais da administragdo publica, especialmente em um con-
texto de fortalecimento dos mecanismos de controle social e combate a
corrupcao. Nesse cenario, a disponibilizacdo de informacdes de forma
clara, acessivel e tempestiva permite que a sociedade acompanhe, fiscali-
ze e participe mais ativamente da gestdo dos recursos publicos. A Lei de
Acesso a Informacao (Lei n® 12.527/2011) representou um marco legal
nesse processo, impondo aos entes publicos a obrigacdo de assegurar a
transparéncia, tanto ativa quanto passiva, de suas agoes ¢ dados.
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No contexto dos Regimes Proprios de Previdéncia Social (RPPS)
dos municipios, a transparéncia administrativa assume papel central para
a governanga publica. De acordo com a Lei de Responsabilidade Fiscal
(Lei Complementar n® 101/2000), a publicidade dos atos da administragao
publica é condigdo indispensavel para a responsabilidade na gestao fiscal,
reforcando a necessidade de acesso as informagdes por parte dos cidadaos.

Diante disso, justifica-se a realizag@o deste estudo, uma vez que a
transparéncia ativa nos RPPS ndo apenas cumpre uma obrigacao legal,
mas também serve como ferramenta de gestdo, de controle social, for-
talecimento institucional e combate a corrup¢do. Além disso, a caréncia
de informagdes claras pode gerar desconfianga por parte dos segurados e
da sociedade, afetando a credibilidade das institui¢des publicas. Avaliar o
nivel de transparéncia ativa dos RPPS contribui significativamente para
aprimorar praticas de governanga e promover a cultura da accountability
na administrag@o publica. Diante do exposto, surge a seguinte pergunta de
pesquisa: Qual ¢ o nivel de transparéncia ativa dos RPPS dos municipios
do estado do Ceara?

Lima, Sa e Padgett (2021) realizaram uma investigacdo empirica
sobre a transparéncia ativa dos RPPS nos municipios do Mato Grosso do
Sul, utilizando o indicador RITA como instrumento de mensurac¢do. Os
resultados evidenciaram que aproximadamente 70% das unidades gesto-
ras apresentaram niveis de transparéncia classificados como inexistente,
critico ou insuficiente, demonstrando fragilidades na publicizagdo das in-
formagdes previdenciarias exigidas pela Lei de Acesso a Informacédo e
pelo Manual do Pro-Gestao RPPS. Como encaminhamento para pesquisas
futuras, os autores recomendaram a replicagdo do estudo em outras uni-
dades federativas, a aplicacdo longitudinal com a mesma amostra, bem
como a analise de variaveis explicativas que possam influenciar os niveis
de transparéncia identificados.

Assim, o presente estudo tem como objetivo avaliar os determinan-
tes da transparéncia ativa nos RPPS dos municipios cearenses, de modo a
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contribuir para o aprimoramento da governanga previdencidria, o fortale-
cimento da accountability no setor publico e a promog¢ado de praticas mais
efetivas de controle social.

Metodologicamente, este estudo adotou uma abordagem quantitati-
va, com a aplicacdo de um checklist baseado na legislacdo vigente, espe-
cialmente na Lei de Acesso a Informacgdo e no Manual Pro Gestdao RPPS
de 2022, para avaliar os portais eletronicos dos RPPS no Ceara. Foram
verificados itens relacionados a disponibilizacdo de informagdes institu-
cionais, orcamentarias, financeiras, de gestdo previdenciaria e de acesso
aos canais de comunicacao.

Por fim, este artigo esta estruturado em cinco segoes, além desta intro-
ducdo. A segunda secdo apresenta o referencial tedrico. A terceira descreve
os procedimentos metodoldgicos adotados. Na quarta sec¢do, sdo discutidos
os resultados obtidos. E, por fim, a quinta seco traz as consideragdes finais,
com sugestoes de melhorias e indicagdes para pesquisas futuras.

2 REFERENCIAL TEORICO

O referencial tedrico constitui a base analitica do presente estudo,
ao integrar diferentes perspectivas conceituais, normativas e empiricas so-
bre a transparéncia nos Regimes Proprios de Previdéncia Social. Mais do
que reunir autores e legislagdes pertinentes, esta secdo busca organizar o
debate em trés eixos: (i) a transparéncia na administragdo publica como
principio estruturante da gestdo contemporanea; (ii) a relacdo entre go-
vernanca, accountability e sustentabilidade dos RPPS; e (iii) evidéncias
de estudos correlatos, nacionais e internacionais, que permitem comparar
e contextualizar os achados desta pesquisa. Essa arquitetura ndo apenas
introduz o leitor as bases tedricas essenciais, mas também abre caminhos
de interpretacdo, possibilitando que cada subse¢do seja explorada como
um ponto de entrada diferenciado para compreender a relevancia do feno-
meno estudado.
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2.1 Transparéncia na administracio publica

A transparéncia na administracdo publica, além de principio consti-
tucional, consolida-se como estratégia de qualificacdo da gestao e fortale-
cimento do controle social. Souza (2024), ao avaliar o Programa Transpa-
réncia na Gestio Publica — Controle Cidaddo, do TCE do Ceara, destaca
que a transparéncia ativa, alinhada a governanga, promove nao apenas
publicidade, mas também uma gestao mais eficiente, colocando o cidadao
no centro das acdes estatais. Essa abordagem ¢ especialmente relevante
para os RPPS municipais, onde se torna essencial na construcdo de uma
cultura de responsabilizacao e sustentabilidade.

O estudo de Alessandro et al. (2021), realizado por meio de um
experimento em Buenos Aires, investigou como a divulgacdo de infor-
magdes governamentais implica a percepgdo de transparéncia e confianga
dos cidaddos. Os resultados mostraram que a confianca foi maior entre
os que receberam dados indicando que o governo cumpria suas metas,
evidenciando que o contetdo da informagao influencia diretamente a cre-
dibilidade institucional.

O marco normativo brasileiro fortalece essa exigéncia. A Lei de
Acesso a Informagdo (Lei n® 12.527/2011) e a Lei de Responsabilidade
Fiscal (Lei Complementar n° 101/2000) asseguram o direito a informacao
¢ impdem transparéncia na gestao fiscal, em consonancia com o principio
da publicidade da Constituicao Federal (art. 37).

Nogueira (2002) argumenta que a transparéncia deve ir além da
simples disponibilizacdo de informagdes, incorporando esfor¢os pedago-
gicos que facilitem a compreensdo e analise dos dados pelos cidadios.
Essa abordagem ¢ essencial para promover uma boa gestdo nos RPPS,
pois permite que os segurados compreendam como suas contribui¢des sdo
geridas e como os recursos sao aplicados.
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Scherer, Dos Santos e Bregolin (2017) destacam que a Portaria MPS
n°® 440/2013 estabeleceu diretrizes para a transparéncia nos RPPS, exigin-
do a divulga¢do de informagdes detalhadas sobre a gestao previdenciaria.
Estudos de caso, como o realizado no Fundo de Previdéncia Municipal
de Guaporé/RS, demonstram que a implementagio dessas diretrizes con-
tribuiu para uma maior clareza nas informagdes prestadas aos segurados,
fortalecendo a confianca na administragdo dos recursos previdenciarios.

Nascimento et al. (2020) analisaram a sustentabilidade financeira
do RPPS do municipio de Sertania/PE sob a 6tica da Lei de Responsabili-
dade Fiscal. Os resultados indicaram que, embora o plano previdencidrio
apresentasse sustentabilidade a curto e longo prazo, o plano financeiro
necessitava de aportes do ente municipal, ressaltando a importancia da
transparéncia na identificagdo de desequilibrios.

O Manual do Pro-Gestdo RPPS (Brasil, 2022) enfatiza que a divulga-
¢do sistematica de dados sobre arrecadagio, investimentos e despesas reforca
a confianga social, reduz riscos de ma gestdo e profissionaliza as estruturas
administrativas dos RPPS, o que evidencia a relacao direta entre transparéncia
e boas praticas de governanca, tema aprofundado na segao seguinte.

2.2 Governanga e transparéncia nos RPPS

A Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT) (2013) reconhece
o modelo de seguridade social brasileiro como referéncia na promocao
da inclusao e redugdo de desigualdades, evidenciando a importancia de
fortalecer também os RPPS. Assim, a modernizacdo da gestdo, aliada a
governanga e a transparéncia, torna-se fundamental para garantir a susten-
tabilidade dos regimes, especialmente nos municipios cearenses.

A transparéncia deve ser compreendida ndo apenas como uma
obrigacao legal, mas como pilar indispensavel da boa governanga. Sousa
(2024) ressalta que ela vai além da simples disponibilizacdo de dados,
exigindo clareza, acessibilidade e compromisso com a responsabilizagao
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publica, sendo diretamente associada a eficiéncia da gestao.

Na auditoria operacional do TCE/CE (Damasceno, Barbosa e Fon-
tenele, 2021), evidenciam-se fragilidades estruturais nos RPPS munici-
pais, como falhas na governanca, controles internos deficientes e baixa
qualificagdo técnica, comprometendo a accountability ¢ a sustentabilidade
dos regimes. Nesse cenario, a transparéncia torna-se elemento-chave para
fortalecer a gestao e garantir legitimidade perante os segurados. A adogao
de boas praticas, como portais digitais acessiveis, relatorios periodicos
e participagdo da sociedade nos conselhos, materializa a transparéncia
como instrumento de transformagao institucional e garante maior susten-
tabilidade financeira e credibilidade dos RPPS.

Tescaro, Sousa e Carissimo (2024) reforcam que a transparéncia
ativa ¢ determinante para a governancga e accountability dos RPPS. Rea-
lizaram a analise das LDOs de estados do Sudeste e concluiram que altos
niveis de transparéncia estdo diretamente associados a melhores praticas
administrativas e equilibrio atuarial — ligdes plenamente aplicaveis ao
contexto dos RPPS cearenses.

Teixeira e Gomes (2019) também defendem um modelo de gover-
nanga publica baseado em lideranca, estratégia e controle, destacando que
a confianca social depende de praticas transparentes e comprometidas com
o interesse coletivo. Complementando, Gomes et al. (2021) apontam que
principios como controle interno, gestdo participativa e educagdo previden-
ciaria sao fundamentais para fortalecer a responsabilidade institucional, des-
tacando o programa Pro-Gestdo RPPS como ferramenta estruturante.

Santos e Rover (2010) investigaram a influéncia das praticas de go-
vernanga publica na eficiéncia da aplicag¢@o dos recursos destinados a sat-
de e a educacao nos municipios brasileiros, a partir da perspectiva da New
Public Governance (NPG). Para isso, construiram o indice de Eficiéncia
Municipal (IEM) e, por meio de métodos estatisticos, verificaram que va-
ridveis como transparéncia, participagdo, integridade, conformidade legal,
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equidade e efetividade impactam diretamente a utilizagdo dos recursos
publicos. Os resultados evidenciam que a adocao de boas praticas de go-
vernanga nao apenas fortalece a accountability, mas também gera ganhos
concretos na eficiéncia e na legitimidade da gestdo publica, o que se mos-
tra plenamente aplicavel a realidade dos RPPS municipais.

Nessa mesma linha, Fortini ¢ Shermam (2017) analisam como o
controle interno da Administracdo Publica pode ser aprimorado com a in-
corporacdo de mecanismos de governanga inspirados no setor privado,
com vistas ao combate a corrupgao. As autoras destacam que normas re-
centes, como a Lei Anticorrupgdo e a Lei das Estatais, além das discus-
soes em torno da nova Lei de Licitacdes e Contratos, buscam consolidar
instrumentos de integridade e aperfeicoamento da gestao publica. Contu-
do, enfatizam que tais medidas s6 produzem efeitos concretos se acom-
panhadas de uma cultura organizacional pautada no planejamento e na
probidade administrativa. Essa perspectiva refor¢a que a consolidacdo da
governanca nos RPPS exige ndo apenas instrumentos legais, mas também
o engajamento efetivo dos gestores e servidores na promocdo de uma ges-
tao integra e transparente.

O Ministério da Previdéncia Social (2024) reforca que a integragao
de tecnologias e dados € crucial para construir um sistema previdencidrio
mais justo, célere e eficiente, destacando que a transparéncia ndo ¢ uma
meta futura, mas uma exigéncia presente para assegurar a sustentabilidade
e os direitos dos servidores, especialmente nos municipios do Ceara. Nes-
se contexto, torna-se relevante observar como diferentes pesquisas tém
analisado a efetividade da transparéncia nos RPPS e seus reflexos na sus-
tentabilidade dos regimes.

2.3 Estudos correlatos

Lima, Sa e Padgett (2021), ao avaliarem os RPPS do Mato Grosso
do Sul por meio do indicador RITA, constataram que cerca de 70% das
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unidades gestoras apresentavam niveis inexistentes, criticos ou insuficien-
tes de transparéncia ativa. Esse resultado correlaciona-se diretamente com
os achados deste artigo, que apontaram que 53,7% dos RPPS cearenses
também se concentram nos niveis baixos e médios baixos de transparén-
cia, especialmente nas dimensoes de participacdo social e prestagdo de
contas. Ambos os estudos reforcam a percepcao de que as deficiéncias de
publicizacdo constituem um problema estrutural dos regimes previdenci-
arios no Brasil.

Em perspectiva internacional, Khosrowjerdi (2022) demonstrou
que a qualidade da governanga — representada por democracia, estabi-
lidade institucional e capacidade de gestdo — constitui o preditor mais
consistente da transparéncia informacional em 117 paises. Tal conclusao
encontra paralelo nos resultados do presente estudo, que verificou maior
nivel de transparéncia nos RPPS cearenses onde a governanga institucio-
nal mostrou-se mais estruturada, como em Juazeiro do Norte e Quixera-
mobim. Assim, confirma-se que boas praticas de governanga sao deter-
minantes para assegurar accountability e sustentabilidade previdencidria.

No contexto brasileiro, Costa, Nunes e Moraes (2020) identificaram
que apenas 51% das instituigdes publicas cumprem integralmente a LAI,
sendo as falhas mais recorrentes justamente em informagdes institucio-
nais, participacao social e licitacdes. Os achados deste artigo convergem
integralmente com esses resultados, uma vez que as maiores deficiéncias
identificadas nos RPPS do Ceara também se situaram nessas mesmas di-
mensdes, revelando que tais fragilidades extrapolam o campo previden-
ciario e refletem um padrao de gestdo publica municipal mais amplo. De
maneira complementar, Rego (2024) apontou significativa varia¢ao entre
os RPPS estaduais e distrital, com fragilidade na transparéncia passiva.
Esse diagnoéstico se correlaciona com os resultados desta pesquisa, que
verificou auséncia de padronizagao nos portais eletronicos municipais, di-
ficultando o acesso e a comparabilidade das informagoes.

Rev. Controle, Fortaleza, v. 24, n.1, p. 433-477, jan./jun. 2026.



FERNANDES; OLIVEIRA; SILVA - Transparéncia ativa dos regimes proprios

de previdéncia social dos municipios do estado do Ceara

Rodrigues (2020) e Drehmer e Raupp (2019) destacaram limita-
¢oOes na responsividade dos RPPS, enquanto Rosa (2018) evidenciou que
a falta de transparéncia tende a agravar déficits financeiros, ao dificultar
diagndsticos e atrasar medidas corretivas. O presente estudo confirma essa
correlagdo, a0 mostrar que 0s municipios cearenses com menor nivel de
divulgacdo e prestacdo de contas apresentaram também menor capacida-
de institucional para lidar com potenciais desequilibrios atuariais. Martin
(2018), ainda que em contexto distinto, demonstrou que a auséncia de
padroes de transparéncia compromete até mesmo a produgdo cientifica.
Esse achado dialoga com a realidade encontrada neste artigo, em que a
auséncia de clareza e padronizagdo nos portais dificultou o processo de co-
leta e analise das informagdes. Da mesma forma, Santos (2016) defendeu
a adog@o de painéis de transparéncia e boletins como estratégia para for-
talecer a governanca e a participagao social. Tal recomendagdo conecta-se
diretamente as lacunas identificadas nesta pesquisa, reforgando a necessi-
dade de padronizagdo e maior acessibilidade dos dados previdenciarios.

No ambito regional, Feitosa e Siqueira (2023) confirmaram que a
clareza na divulgacdo de informacdes financeiras e atuariais € decisiva
para a sustentabilidade dos RPPS nordestinos. Esse resultado ¢ plenamen-
te corroborado pelos achados deste artigo, que evidenciaram maior con-
solidacdo institucional nos municipios mais transparentes, como Juazeiro
do Norte e Quixeramobim. De forma semelhante, Alvarino (2021) eviden-
ciou que a publicizacao de dados ¢ essencial para aferir a satde financeira
dos regimes. Esse achado conecta-se diretamente ao presente estudo, no
qual municipios com baixa divulga¢ao de informagdes — como Pacatuba,
Quiteriandpolis e Capistrano — apresentaram maior fragilidade em suas
praticas de governanga e fiscalizagao.

Freitas e Paes (2023) e 0 IPEA (2025) alertam que a sustentabilidade
previdenciaria exige a¢des continuas de gestao, sendo a transparéncia um
pilar estratégico para a credibilidade do sistema. Essa perspectiva correla-
ciona-se com os resultados encontrados neste artigo, que reforcam que os
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RPPS mais transparentes sdo justamente aqueles com praticas mais con-
solidadas de gestdo e maior aderéncia as diretrizes do Pr6-Gestao RPPS.
Complementarmente, Midlej e Lustosa da Costa (2024) defendem que a
participacao cidada, aliada a transparéncia, ¢ indispensavel para assegu-
rar integridade e eficiéncia. Esse achado se conecta diretamente com os
resultados do presente estudo, que evidenciam a baixa participacao social
como um dos pontos mais criticos a serem superados nos RPPS cearenses.

A accountability também reforca as boas praticas de transparéncia
ativa dos RPPS. De Paula et al. (2021) ressaltam que a accountability
nos RPPS mineiros apresenta baixos niveis de efetividade, evidenciando
fragilidades normativas e auséncia de mecanismos eficazes de participa-
¢do e controle social. Nesse sentido, a analise da legislagdo demonstrou
predominancia de isomorfismo institucional, com pouca adaptagdo as pe-
culiaridades locais.

Na mesma linha, Louzano ef al. (2018) destacam que, apesar da re-
levancia dos RPPS como gestores de vultosos recursos publicos, a maioria
das unidades municipais apresenta apenas uma accountability formal fragil,
nao atendendo integralmente as normativas legais. Apenas cerca de um ter-
¢o das unidades analisadas conseguiu cumprir mais de 70% dos itens nor-
mativos avaliados, o que aponta para deficiéncias estruturais de governanga.

Diego (2024) amplia o debate ao realizar uma revisao de literatura
sobre accountability nos RPPS entre 2015 e 2024, identificando que os
principais eixos de andlise recaem sobre conformidade, transparéncia e
governanga. O estudo também evidencia a atua¢ao dos Tribunais de Con-
tas de forma predominantemente formalista, com pouca énfase em aspec-
tos de sustentabilidade e gestdo de longo prazo.

Heinrichs (2024), em pesquisa realizada sobre os RPPS de Curi-
tiba e regido metropolitana, enfatiza a importancia da accountability no
enfrentamento dos déficits atuariais. O autor mostra que os gestores nao
prestam contas adequadas sobre as premissas atuariais utilizadas, nem es-
clarecem as variagdes nos resultados previdenciarios, e que a responsabili-
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zagdo por parte dos Tribunais de Contas ¢ limitada. Tais lacunas reforcam
a necessidade de fortalecer mecanismos de transparéncia e responsabili-
zagdo como estratégia para garantir a sustentabilidade previdenciaria e o
desenvolvimento regional.

3 METODOLOGIA

A presente pesquisa possui natureza quantitativa-descritiva, uma vez
que quantifica a coleta e o tratamento dos dados com a aplicag@o de técni-
cas estatisticas (Richardson, 2012). O estudo utilizou variaveis dicotdmicas
(0 = ndo atende; 1 = atende), conforme adapta¢do do modelo de Lima, Sa
e Padgett (2021). A escolha dessa escala justifica-se por sua simplicidade,
objetividade e replicabilidade, permitindo mensurar de forma clara o cum-
primento ou ndo dos critérios de transparéncia pelos RPPS e possibilitando
comparagdes entre os municipios. Referente aos objetivos, o estudo classi-
fica-se como descritivo, pois descreve as caracteristicas de determinada po-
pulagdo ou fendmeno (Gil, 2009), especificamente os Regimes Proprios de
Previdéncia Social municipais, sistemas de previdéncia social especificos
para servidores publicos municipais efetivos, seus aposentados e pensionis-
tas. Sdo responsaveis por garantir os beneficios de aposentadoria e pensao
por morte, além de outros beneficios previstos na legislagao.

Quanto aos procedimentos, a pesquisa ¢ caracterizada como docu-
mental, uma vez que se utilizou de dados obtidos nos websites dos RPPS
dos municipios cearenses, conforme relagdo publicizada pelo Ministério
Publico do Estado do Ceara, no ambito do “MPCE e a sustentabilidade da
Previdéncia Social dos Municipios Cearenses”. Segundo Figueiredo (2007),
documentos sdo utilizados como fontes de informacdes, indicagdes ¢ escla-
recimentos, os quais trazem seu contetido para elucidar determinadas ques-
tdes, servindo de prova para outras, conforme o interesse do pesquisador.

Além de documental, o estudo também € caracterizado como bi-
bliografico, uma vez que, conforme Boccato (2006), a pesquisa biblio-
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grafica busca o levantamento e analise critica dos documentos publicados
sobre o tema a ser pesquisado com intuito de atualizar, desenvolver o co-
nhecimento e contribuir com a realizagdo da pesquisa. Foram realizadas
analises de livros, artigos cientificos, teses e dissertacoes.

A amostra do estudo corresponde aos RPPS relacionados no site do
MPCE, conforme consulta realizada em fevereiro de 2025. Nesse sentido,
como critério de selegdo, excluiram-se os RPPS com “site indisponivel”,
“em manuten¢do”, “certificado expirado” e “nao possui site RPPS”, a saber:
Alto Santo, Aracati, Boa Viagem, Ipueiras, Itapitina, Nova Russas, Palhano,
Potiretama, Russas e Sdo Luis do Curu. Assim, os RPPS selecionados aten-
deram ao critério de site ativo e de possuirem, pelo menos, uma informagao
valida a partir dos critérios de analises descritos no Quadro 1 (Apéndice A).

Utilizaram-se como fontes de pesquisa as informagdes disponibi-
lizadas nos sites dos 54 RPPS. A coleta ocorreu entre novembro de 2024
e fevereiro de 2025. Assim, os dados foram coletados nos sitios eletroni-
cos e nos portais de transparéncia dos respectivos RPPS e, posteriormen-
te, analisados com base no modelo desenvolvido por Lima, Sa e Padgett
(2021) adaptado a presente pesquisa. Os autores apresentaram uma estru-
tura que possibilitou medir os niveis de transparéncia ativa, considerando
as dimensdes e indicadores descritos no Quadro 2 (Apéndice B).

Nesse sentido, de posse das informagdes, o nivel de transparéncia
ativa de aspectos relacionados aos RPPS foi avaliado com base nesse mo-
delo, que compreende dimensdes divididas em cinco categorias: gover-
nanga, participagdo, licitagoes, receitas/despesas e prestagdo de contas. A
analise foi efetuada com a utiliza¢do de uma escala variando de 0 a 1, em
que o valor 1 ¢é atribuido quando o critério € atendido e 0 se ndo ¢é atendido.
A soma dos valores descreve o nivel de divulgacao pelos RPPS objeto do
estudo. Se todos os itens forem aderentes, a nota maxima podera chegar
a 74 pontos, conforme a escala apresentada no Quadro 2 (Apéndice B). A
utilizacdo da escala permite maior forga de comparagio dos critérios, quer
seja de forma geral, quer seja isoladamente (Spicer, 2017).
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Para o alcance dos objetivos propostos, foi realizada a estatistica
descritiva das dimensdes analisadas, com o intuito de inferir os niveis ge-
rais de divulgagdo. Com o intuito de se agrupar os RPPS por nivel de
divulgacao das dimensdes, na sequéncia foi realizada uma analise de clus-
ters, ou analise de agrupamentos, que constitui um método empirico e
objetivo para realizar uma das tarefas mais naturais dos seres humanos
— classificag¢ao (Hair et al., 2009). Assim, por meio dessa técnica, procu-
rou-se promover o agrupamento dos RPPS, adotando como base o nivel
de divulgagao aferido por meio da avaliagdo dos critérios do Quadro 2
(Apéndice B), sendo possivel a formagdo de quatro grupos: divulgagao
baixa, divulgacdo média baixa, divulga¢ao média alta e divulgagao alta.

Por fim, considerando a soma dos critérios do nivel de divulgagao,
elaborou-se o ranking geral da transparéncia ativa dos RPPS dos muni-
cipios do Ceard, similar ao indicador de transparéncia ativa dos RPPS
(RITA) dos autores Lima, Sa e Padgett (2021). Para a analise dos dados por
meio dos testes estatisticos, utilizou-se o software IBM SPSS Statistics 20.

4 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS
4.1 Caracteristicas dos RPPS estudados

Os RPPS sdo sistemas previdenciarios destinados aos servidores
publicos efetivos dos entes federativos, conforme previsto no art. 40 da
Constitui¢do Federal de 1988. A regulamentacao desses regimes se da por
meio da Lei n® 9.717/1998, que define normas gerais para sua organiza-
¢do, funcionamento e fiscalizagdo.

No Estado do Ceard, ha mais de 61 municipios com RPPS proéprios
em operagdo, além do regime estadual. Esses sistemas visam garantir apo-
sentadorias e pensoes, exigindo equilibrio financeiro e atuarial, conforme
estabelecido na Emenda Constitucional n® 20/1998, e obedecem a Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n® 101/2000), ao Decreto n°
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3.788/2001 e as portarias normativas da antiga Secretaria de Previdéncia
Social. Apesar da relevancia dos Regimes Proprios de Previdéncia Social
para a protecdo previdenciaria dos servidores publicos, grande parte des-
ses regimes nos municipios cearenses enfrenta dificuldades estruturais.

De acordo com Guimardes (2013), a maioria apresenta desequili-
brio atuarial, sobretudo os institutos mais antigos e os vinculados a muni-
cipios de pequeno porte, que dispdoem de baixa capacidade arrecadatéria e
estrutura administrativa deficiente. Além disso, a obtengao do Certificado
de Regularidade Previdenciaria (CRP), regulamentado pelo Decreto n°
3.788, de 11 de abril de 2001, constitui um desafio recorrente, em virtude
do descumprimento de exigéncias legais e da insuficiéncia documental
exigida para sua emissao.

A governanga também ¢ uma fragilidade comum. Segundo Lima
(2019), muitos RPPS cearenses ainda ndo adotam praticas basicas como
conselhos ativos, mecanismos de controle interno, manuais de conduta e
comunicagdo clara com os segurados. Isso prejudica a transparéncia e a
sustentabilidade dos regimes. A Portaria n® 402/2008, por exemplo, esta-
belece diretrizes sobre a gestdo dos RPPS, e a Portaria n° 1467/2022 de-
fine os pardmetros para avaliacdo atuarial, incluindo o Demonstrativo de
Resultado da Avaliacdo Atuarial (DRAA), documento fundamental para
verificar a viabilidade de longo prazo dos regimes.

4.2 Nivel geral de divulgacao

Depreende-se da analise que os Regimes Proprios de Previdéncia
Social dos municipios do Ceara, na amostra, ainda ndo atendem inte-
gralmente a divulgacdo dos critérios relacionados a transparéncia ativa.
Conforme o modelo utilizado, foram analisados 74 itens, divididos em 5
critérios, sendo o primeiro a “Governanga”, em que o RPPS podera atingir
a pontuagdo maxima de 17 pontos; a “Participag¢@o”, 15 pontos; as “Lici-
tagdes”, 12 pontos; as “Receitas/Despesas”, 21 pontos; e a “Prestacao de
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Contas”, 9 pontos. A tabela 1 descreve algumas estatisticas descritivas dos
resultados observados. Preliminarmente, foi realizada uma analise geral
das caracteristicas dos RPPS e a analise descritiva das variaveis. Esse tipo
de andlise possibilita uma melhor compreensdo do comportamento dos
dados, identificando-se tendéncias, variabilidade e valores atipicos (Fa-
vero, Belfiore, Silva, e Chan, 2009). A Tabela 1 apresenta a estatistica
descritiva da divulgacdo dos aspectos considerados no estudo.

Tabela 1 — Estatistica descritiva dos aspectos analisados

Critério Minimo Maximo Média ;);i;:;(:) CO:;ircii:::l;z de
Governanga 7 17 13,68 2,45 6,031
Participacao 0 15 6,40 4,45 19,869

Licitagdes 0 12 7,00 4,86 23,660
Receitas e Despesas 0 21 7,09 4,94 24,463
Prestagdo de Contas 0 9 6,92 2,66 7,089

Fonte: elaborada pelos autores (2025).

A partir dos resultados descritos na Tabela 1, ¢ possivel constatar
que a pontuacdo média observada das entidades para o critério “Transpa-
réncia ativa” foi de 3,1 (aproximadamente 62%). Em relagdo as “Infor-
magcdes divulgadas em tempo real”, obteve-se 2,7 pontos de média, perfa-
zendo 90%, e no tocante a “Transparéncia ativa”, a média foi 4,4 pontos,
aproximadamente 75%.

Esses dados sdo de extrema importancia, pois os servidores publi-
cos abrangidos pelos RPPS t€m direito ao acesso integral as informagdes
sobre a gestao do regime, bem como a participagdo, por meio de repre-
sentantes ativos e inativos, em orgaos colegiados e instancias de decisdo.
Além disso, ¢ exigido o controle contabil individualizado das contribui-
¢oes ¢ a realizag@o de auditorias e fiscalizagdes por entidades de controle

interno e externo (Silva; Sousa; Carissimo, 2024).
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Ademais, os resultados obtidos diferem daqueles apresentados por
Neves et al. (2020), que observaram um nivel de divulgacdo de apenas
50,9% em aspectos relacionados a governancga colaborativa de consorcios
publicos de saneamento em Santa Catarina, no ano de 2019. Ao contra-
rio do cendrio observado nos consorcios, onde a estrutura intermunicipal
por vezes dificulta a responsabilizagdo e o controle social, os RPPS con-
tam com uma estrutura mais centralizada, o que, teoricamente, favorece a
transparéncia e a prestacao de contas — embora os dados demonstrem que
ainda ha lacunas significativas a serem enfrentadas.

Nesse sentido, para Spicer (2017), mesmo em arranjos institucio-
nais com maior defini¢do de responsabilidades, como é o caso dos RPPS,
ainda ha desafios consideraveis para garantir a manutencao de praticas
transparentes e efetivas de prestacdo de contas. Isso ocorre, principalmen-
te, quando ha baixa capacitacao técnica, auséncia de sistemas integrados
de informagao e falta de incentivo a participagdo social.

O subtopico 4.3 apresenta o agrupamento dos RPPS segundo seu
grau de semelhanga, no caso em comento, as dimensoes da avaliacdo.

4.3 Cluster geral e por critérios de divulgaciao

Nesse subtopico, apresentam-se os clusters dos RPPS, conforme
seus niveis de transparéncia ativa. Assim, foram criados agrupamentos ho-
mogéneos usando a analise de cluster pelo método k-means, considerando
todos os critérios e as notas obtidas a partir da coleta de dados.

Os 54 RPPS foram classificados em quatro agrupamentos e dividi-
dos nos niveis de divulgagdo baixa, divulgacdo média baixa, divulgacao
média alta e divulgacdo alta, a analise de cluster das variaveis por meio do
software SPSS, conforme resultados da Tabela 2.
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Tabela 2 — Grupo geral de RPPS por nivel de transparéncia
Faixa de Nivel RPPS N°. de RPPS
divulgacio

RPPS Capistrano (13),
Quiterianépolis (12) e 3
Pacatuba (11)
RPPS Cascavel (42),
Irauguba (42), Cruz (41),
Itapipoca (41), Ocara (41),
Tejuguoca (41), Itapajé
(40), Palmacia (40), Ma-
racanau (38), Amontada
(37), Baturité (36), Guara-
miranga (35), Ibicuitinga
(34), Ipu (34), Itarema 26
(34), Morada Nova (32),
Nova Olinda (32), Pacoti
(32), Jaguaruana (30),
Maranguape (30), Itaitinga
(29), Quixada (29), Choro-
zinho (27), Pacajus (25)
Aracoiaba (23) e Reden-
¢do (17)
RPPS Quixeramobim (65),
Caucaia (62), Fortale-
za (59), Eusébio (58),
Solonoépole (58), Crato
(57), Santa Quitéria (55),
Caririagu (53), Icapui (52),
Sdo Gongalo do Amarante
Transparéncia  (52), Taua (51), Vigosa do
M <x<65 média alta Ceara (51), Choro (50), H
Paraipaba (49), Beberibe
(48), Canindé¢ (47), Hori-
zonte (47), Aiuaba (46),
Araripe (46), Fortim (46),

0<x<13 Transparéncia

baixa

ld<x<43 Trarns.parerllma
média baixa

Santana do Cariri (46),
Acopiara (45), Caridade
(45) e Milagres (44)
70 Trans:lz:;enma RPPS Juazeiro do Norte 1

Fonte: elaborada pelos autores (2025).
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A distribui¢@o dos RPPS por nivel de transparéncia (Tabela 2) evi-
dencia que a maioria dos regimes proprios se concentra no nivel de trans-
paréncia média baixa, representando 48,15% (26 RPPS). Na sequéncia,
observa-se uma quantidade consideravel de RPPS classificados como
transparéncia média alta, correspondendo a 44,44% (24 RPPS). Ja os gru-
pos de transparéncia baixa e transparéncia alta aparecem em menor niime-
ro, com 5,56% (3 RPPS) e 1,85% (1 RPPS), respectivamente.

E importante destacar que apenas o RPPS de Juazeiro do Norte
alcangou o patamar de transparéncia alta, evidenciando um comprome-
timento mais robusto com a divulgacao de informagdes publicas, o que
contribui significativamente para a promogao da accountability e da go-
vernanga publica. Por outro lado, os RPPS de Capistrano, Quiteriandpolis
e Pacatuba apresentaram os menores niveis de transparéncia, situando-se
no cluster de transparéncia baixa, com notas variando entre 11 e 13.

De maneira geral, os dados demonstram que a maioria dos RPPS ainda
se encontra em patamares intermediarios de divulga¢do, revelando desafios
importantes no fortalecimento dos mecanismos de transparéncia. Tal cenario
assemelha-se aos achados de Neves ef al. (2020), os quais destacam que, em-
bora haja avancos, a divulgacao de informagdes publicas nos portais institu-
cionais ainda ¢ limitada, o que impacta diretamente na eficiéncia da gestdo, na
qualidade das decisdes e na promogdo da governanga colaborativa.

Adicionalmente, observa-se que a soma dos RPPS classificados nos
clusters de transparéncia baixa e média baixa corresponde a aproxima-
damente 53,7%. A concentracdo de mais da metade dos RPPS nos niveis
baixos ¢ médio baixo de transparéncia ndo se trata apenas de um diag-
noéstico numérico. Esse cenario revela barreiras estruturais que limitam o
controle social e a responsabilizagdo dos gestores, colocando em risco a
sustentabilidade previdenciaria de milhares de servidores e seus depen-
dentes. Como alertam Freitas e Paes (2023), a fragilidade na publicizacao
de informacdes pode agravar déficits atuariais e comprometer o equilibrio
de longo prazo do sistema. Nesse sentido, os resultados encontrados para
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os municipios cearenses reforcam a necessidade de politicas mais efetivas
de padronizag¢do e monitoramento da transparéncia, sob pena de gerar im-
pactos sociais profundos.

A transparéncia ¢ fundamental para gerar informagodes acessiveis
e uteis na gestdo dos RPPS, sendo uma ferramenta essencial para forta-
lecer a governanga e a accountability, conforme destaca Spicer (2017).
No entanto, ainda ha resisténcia ou dificuldades na adogdo de praticas
que garantam a plena divulgacao de informagdes, como apontam Raupp e
Pinho (2023), evidenciando a necessidade de aprimorar continuamente os
mecanismos de transparéncia ativa no setor publico.

4.4 indice de transparéncia ativa dos RPPS dos municipios do Ceara

Neste topico, procedeu-se ao calculo da pontuagao de cada Regime
Proprio de Previdéncia Social municipal com base em cinco indicadores:
governanga, participagdo, licitacdes, receitas/despesas e prestacao de con-
tas. A soma dos desempenhos nessas dimensoes resultou na pontuagao final
atribuida a cada municipio. Os critérios utilizados foram fundamentados na
Lein® 12.527/2011 (Lei de Acesso a Informagao) e nas diretrizes estabele-
cidas pelo Manual do Pro-Gestdo RPPS — Edigao 2022, que orienta boas
praticas de gestdo, transparéncia e controle nos regimes previdenciarios.

Observou-se que a média geral entre os municipios analisados foi entre
aproximadamente 44 ¢ 65 pontos, em uma escala que varia de 0 a 74 pontos
possiveis. Os municipios que mais se destacaram em termos de transparéncia
foram Juazeiro do Norte (70), Quixeramobim (65), Caucaia (62) e Fortaleza
(59), todos superando os 80% de conformidade com os critérios avaliados.
Esses resultados indicam uma estrutura institucional mais consolidada e um
maior comprometimento com a publicidade dos atos administrativos.

No extremo oposto, os municipios com os menores indices de
transparéncia foram Pacatuba (11), Quiterian6polis (12), Capistrano (13)
e Redencgdo (17), evidenciando graves lacunas na disponibilizacao de in-
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formagoes basicas a populacdo, em especial nas areas de participagdo e
prestacdo de contas, em que muitos registraram pontuacao nula.

Tabela 3 — Pontuacao dos RPPS municipais nos indicadores de governanga e transparéncia

TRANSPARENCIA ATIVA DOS REGIMES PROPRIOS DE
PREVIDENCIA SOCIAL DOS MUNICiPIOS DO ESTADO DO CEARA

Prest.

RPPS / Municipio Gov. Part.  Licit. = Rec./Desp. Contas Total
RPPS de Juazeiro do Norte 17 15 12 17 9 70
RPPS de Quixeramobim 15 8 12 21 9 65
RPPS de Caucaia 18 13 12 10 9 62
RPPS de Fortaleza 18 14 11 7 9 59
RPPS de Eusébio 17 13 11 8 9 58
RPPS de Solonépole 15 9 8 21 5 58
RPPS do Crato 15 9 12 12 9 57
RPPS de Santa Quitéria 14 9 12 11 9 55
RPPS de Caririagu 15 14 7 8 9 53
RPPS de Icapui 16 10 11 6 9 52
RPPS de Séorz}r(l)tr:;alo do Ama- 16 7 12 3 9 5
RPPS de Taua 17 13 8 6 7 51
RPPS de Vigosa do Ceara 16 6 12 8 9 51
RPPS de Choro 12 7 12 13 6 50
RPPS de Paraipaba 15 7 11 7 9 49
RPPS de Beberibe 16 10 9 4 9 48
RPPS de Canindé 16 11 8 5 7 47
RPPS de Horizonte 14 7 11 7 8 47
RPPS de Aiuaba 15 9 10 5 7 46
RPPS de Araripe 16 10 8 4 8 46
RPPS de Fortim 13 8 11 7 7 46
RPPS de Santana do Cariri 10 7 12 11 6 46
RPPS de Acopiara 15 12 10 0 8 45
RPPS de Caridade 12 13 6 8 6 45
RPPS de Milagres 14 6 9 6 9 44
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Tabela 3 — Pontuacdo dos RPPS municipais nos indicadores de governanca e transparéncia
(continuago)

TRANSPARENCIA ATIVA DOS REGIMES PROPRIOS DE
PREVIDENCIA SOCIAL DOS MUNICIPIOS DO ESTADO DO CEARA

RPPS / Municipio Gov. Part. Licit. = Rec./Desp. g:;i;s Total
RPPS de Cascavel 15 9 8 10 0 42
RPPS de Irauguba 16 4 10 4 8 42
RPPS de Cruz 8 1 12 20 0 41
RPPS de Itapipoca 16 9 0 11 5 41
RPPS de Ocara 13 5 10 4 9 41
RPPS de Tejuguoca 11 9 8 7 41
RPPS de Itapajé 11 0 10 10 9 40
RPPS de Palmacia 12 1 12 9 40
RPPS de Maracanau 15 1 7 6 9 38
RPPS de Amontada 11 3 10 7 6 37
RPPS de Baturité 15 3 0 13 5 36
RPPS de Guaramiranga 13 6 0 7 9 35
RPPS de Ibicuitinga 11 12 0 5 6 34
RPPS de Ipu 15 6 0 5 8 34
RPPS de Itarema 12 0 10 3 9 34
RPPS de Morada Nova 12 3 0 8 9 32
RPPS de Nova Olinda 13 2 0 8 9 32
RPPS de Pacoti 12 1 11 8 0 32
RPPS de Jaguaruana 13 2 0 6 9 30
RPPS de Maranguape 13 5 0 5 7 30
RPPS de Itaitinga 12 0 8 4 5 29
RPPS de Quixada 14 3 0 3 9 29
RPPS de Chorozinho 13 4 5 0 5 27
RPPS de Pacajus 13 2 0 4 6 25
RPPS de Aracoiaba 15 7 0 0 1 23
RPPS de Redengdo 12 0 0 0 5 17
RPPS de Capistrano 8 1 0 0 4 13
RPPS de Quiteriandpolis 7 0 0 0 5 12
RPPS de Pacatuba 11 0 0 0 0 11

Fonte: elaborada pelos autores (2025).
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Tais achados corroboram com aqueles identificados por Vasconce-
los, Pierri Junior e Silva (2021), que, ao analisarem os sistemas previ-
denciarios municipais por meio de auditoria operacional promovida pelo
Tribunal de Contas do Estado do Ceara, identificaram falhas recorrentes
na transparéncia ativa, na governanga institucional e nos controles inter-
nos dos RPPS. De forma semelhante aos dados apresentados neste estudo,
evidenciaram que, embora alguns municipios apresentem praticas conso-
lidadas e alinhadas ao Programa Pro-Gestdo RPPS — como Juazeiro do
Norte, Fortaleza e Quixeramobim —, a maioria das administra¢cdes mu-
nicipais ainda demonstra deficiéncias acentuadas na prestagao de contas
¢ na participagdo popular, comprometendo a efetividade da gestao previ-
denciaria e o acesso da populacdo as informagoes essenciais.

Essas constatagcOes estdo alinhadas também ao entendimento de
Iten (2019), que aponta o controle interno como mecanismo essencial de
governanga publica, fundamental para garantir a divulgacdo transparen-
te dos atos administrativos, prevenir conflitos de interesse e promover a
responsabilizagdo dos gestores. Tal perspectiva é corroborada pelo pre-
sente estudo, que identificou uma correlagao direta entre a existéncia de
mecanismos de controle e o desempenho obtido pelos municipios nos in-
dicadores de Governanca, Participagdo, Licitagcdes, Receitas/Despesas e
Prestagdo de Contas.

5 CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo revelou que os Regimes Proprios de Previdéncia
Social dos municipios do Ceara ainda operam com niveis preocupantes de
transparéncia ativa, visto que mais da metade (53,7%) da amostra concentra-
-se nos grupos de transparéncia baixa e média baixa. As maiores fragilidades
foram verificadas justamente nas dimensdes de participagdo social e prestacao
de contas, evidenciando barreiras institucionais que reduzem a capacidade de
fiscalizag@o dos segurados ¢ a efetividade da governanga previdenciaria.
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Esse cenario ¢ preocupante: ao restringir a transparéncia, muitos mu-
nicipios abrem espago para opacidade administrativa, reduzindo a possibi-
lidade de acompanhamento pela sociedade e ampliando o risco de irregula-
ridades, ma gestao e fraudes. Por outro lado, experiéncias bem-sucedidas,
como as observadas em Juazeiro do Norte, Quixeramobim e Fortaleza, de-
monstram que a adogdo de praticas robustas de divulgagdo ativa fortalece a
accountability, previne desvios e amplia a confianga institucional.

A relevancia do tema transcende a esfera académica. Os RPPS ad-
ministram volumes expressivos de recursos publicos que sustentam dire-
tamente a aposentadoria e as pensdes de milhares de familias brasileiras.
A auséncia de padroes elevados de transparéncia pode comprometer a
sustentabilidade financeira dos municipios e gerar impactos sociais pro-
fundos, pressionando orgamentos locais ¢ reduzindo investimentos em
politicas essenciais. Em contrapartida, a publicizagao clara, tempestiva e
acessivel das informagdes atua como poderosa ferramenta de prevengdo
contra fraudes, pois viabiliza 0 monitoramento continuo por servidores,
beneficiarios, 6rgaos de controle e cidadaos.

Assim, este estudo reforca que a transparéncia ativa nao deve
ser tratada como mera formalidade legal, mas como um escudo contra
a corrupgdo e um catalisador do controle social efetivo. A consolidagao
de mecanismos digitais de divulgacdo, a padronizacdo das informacdes
previdenciarias e o estimulo a participagdo dos segurados nos conselhos
deliberativos devem ser encarados como prioridades urgentes para forta-
lecer a governanga.

Para pesquisas futuras, recomenda-se ampliar a analise para RPPS
de outros estados e incluir variaveis qualitativas, como a atuagio dos con-
selhos de gestdo, os mecanismos de controle interno, o atendimento aos
segurados e o uso de tecnologias digitais para transparéncia. Também ¢
pertinente avaliar a evolucao temporal da transparéncia, a fim de mensurar
o impacto de programas de modernizagdo, como o Pro-Gestao RPPS.
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Reconhece-se que a tematica da transparéncia ativa nos RPPS ndo ¢
inédita, ja tendo sido explorada em diferentes contextos nacionais. Entre-
tanto, este estudo contribui ao oferecer um diagnoéstico atualizado dos mu-
nicipios do Cear4, até entdo pouco investigados, além de propor um ranking
inédito que evidencia praticas diferenciadas de governanga previdenciaria.
Para além do recorte regional, os resultados apresentados também servem
como parametro comparativo e fonte de evidéncias que podem orientar
gestores publicos e pesquisadores na avaliagdo da transparéncia ativa em
regimes previdenciarios diversos. Ainda que se trate de uma pesquisa de
abrangéncia local, seus achados dialogam com a literatura internacional so-
bre transparéncia ¢ accountability, demonstrando que mesmo analises lo-
cais podem gerar insumos relevantes para o debate global sobre governanca
previdenciaria e politicas publicas de prote¢do social.

Em sintese, ao revelar lacunas e avangos, este trabalho contribui
para fortalecer a governanga publica, inibir praticas lesivas ao erario e as-
segurar a integridade dos RPPS, protegendo nao apenas o equilibrio atua-
rial dos regimes, mas, sobretudo, a confianga da sociedade no sistema pre-
videnciario. Para o Ceara e para o Brasil, avangar nesse campo € condi¢ao
inadidvel para garantir que os recursos previdenciarios — fruto do esforco
coletivo dos servidores — sejam geridos com probidade, responsabilidade
€ compromisso social.
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Apéndice A

Quadro 1 — Relaciio dos RPPS e os seus respectivos sites

Regime Proprio de Previdéncia Social

Instituto de Previdéncia do Municipio de
Acopiara

Instituto de Previdéncia do Municipio de
Aiuaba

Instituto de Previdéncia do Municipio de
Amontada

Instituto de Previdéncia do Municipio de
Beberibe

Instituto de Previdéncia do Municipio de
Aracoiaba

Instituto de Previdéncia do Municipio de
Araripe

Instituto de Previdéncia do Municipio de
Baturité

Instituto de Previdéncia do Municipio de
Canindé

Instituto de Previdéncia do Municipio de
Capistrano

Instituto de Previdéncia do Municipio de
Caridade

Instituto de Previdéncia do Municipio de
Caririagu

Instituto de Previdéncia do Municipio de
Cascavel

Instituto de Previdéncia do Municipio de
Caucaia

Instituto de Previdéncia do Municipio de Choro

Instituto de Previdéncia do Municipio de
Chorozinho

Instituto de Previdéncia do Municipio de Crato
Instituto de Previdéncia do Municipio de Cruz

Instituto de Previdéncia do Municipio de
Eusébio

Site

https://acopiaraprev.com.br/

https://aiuabaprev.com.br/

https://www.amontadaprev.com.br/

https://capesb.com.br/

http://www.ipmaracoiaba.com.br

https://iprema.com.br/

https://previdencia.baturite.ce.gov.br/

https://ipmcaninde.com.br/

http://fmsscapistrano.com.br

https://cariprev.com.br/

https://previcar.com.br/

https://caprevcascavel.com.br/

https://ipmc.caucaia.ce.gov.br/
https://choroprev.com.br
http://www.chorozinhoprev.com.br

https://previcrato.com.br/

https://cruz.ce.gov.br/transparencia-municipal/
transparencia-previcruz/

https://www.ipmeusebio.com.br/home
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Quadro 1 — Relagdo dos RPPS e os seus respectivos sites (continuagao)

Regime Préprio de Previdéncia Social

Instituto de Previdéncia do Municipio de
Fortaleza

Instituto de Previdéncia do Municipio de
Fortim

Instituto de Previdéncia do Municipio de
Guaramiranga

Instituto de Previdéncia do Municipio de
Horizonte

Instituto de Previdéncia do Municipio de
Ibicuitinga

Instituto de Previdéncia do Municipio de Icapui
Instituto de Previdéncia do Municipio de Ipu

Instituto de Previdéncia do Municipio de
Irauguba

Instituto de Previdéncia do Municipio de
Itaitinga
Instituto de Previdéncia do Municipio de
Itapajé
Instituto de Previdéncia do Municipio de
Itapipoca
Instituto de Previdéncia do Municipio de
Itarema

Instituto de Previdéncia do Municipio de
Jaguaruana

Instituto de Previdéncia do Municipio de
Juazeiro do Norte

Instituto de Previdéncia do Municipio de
Maracanat

Instituto de Previdéncia do Municipio de
Maranguape

Instituto de Previdéncia do Municipio de
Milagres
Instituto de Previdéncia do Municipio de
Morada Nova

Instituto de Previdéncia do Municipio de Nova
Olinda

Site

https://transparencia.fortaleza.ce.gov.br/index.

php/previfor

https://fortimprev.com.br/

https://guaraprev.com.br/

https://fumseghorizonte.com.br/institucional/

https://iprevibicuitinga.com.br/

https://icaprev.com.br/

http://www.ipuprev.ce.gov.br

https://irauprev.com.br/

https://itaitingaprev.com.br/

https://capesi.itapaje.ce.gov.br/

https://itaprev.com.br/

https://itaremaprevi.com.br/

https://www.jaguaruanaprev.com.br/

https://previjuno.com.br/

http://ipm.maracanau.ce.gov.br/

https://ipmm.com.br/

https://previmilagres.com.br/

https://ipremn.ce.gov.br/

https://novaolindaprev.com.br/
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Quadro 1 — Relag@o dos RPPS e os seus respectivos sites (continuagao)

Regime Préprio de Previdéncia Social
Instituto de Previdéncia do Municipio de Ocara

Instituto de Previdéncia do Municipio de
Pacajus

Instituto de Previdéncia do Municipio de
Pacatuba

Instituto de Previdéncia do Municipio de Pacoti

Instituto de Previdéncia do Municipio de
Palmacia

Instituto de Previdéncia do Municipio de
Paraipaba

Instituto de Previdéncia do Municipio de
Quiteriandpolis

Instituto de Previdéncia do Municipio de
Quixada

Instituto de Previdéncia do Municipio de
Quixeramobim

Instituto de Previdéncia do Municipio de
Redengio
Instituto de Previdéncia do Municipio de Santa
Quitéria
Instituto de Previdéncia do Municipio de
Santana do Cariri

Instituto de Previdéncia do Municipio de Sdo
Gongalo do Amarante

Instituto de Previdéncia do Municipio de
Solonodpole

Instituto de Previdéncia do Municipio de Taua

Instituto de Previdéncia do Municipio de
Tejuguoca

Instituto de Previdéncia do Municipio de
Vigosa do Ceara

Site

https://ipmocara.com.br/

https://pacajusprev.com.br/

https://pacatubaprev.com.br/
https://prev-pacoti.com.br/

http://www.prevpalmacia.com.br

https://ipmparaipaba.com.br/

https://previdenciaquiterianopolis.com.br/

https://ipmq.com.br/

https://www.quiprev.quixeramobim.ce.gov.br/

http://www.redencaoprev.com.br

https://ipesqsantaquiteria.com.br/

https://previsan.com.br/

https://ipsga.ce.gov.br/

https://prevsol.solonopole.ce.gov.br/
https://www.ippsmt.com.br/

https://tejuprev.com.br/

https://vicosaprev.com.br

Fonte: elaborado pelos autores (2025) a partir do site do MP/CE e dos RPPS.
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Apéndice B

Quadro 2 — Critérios de avaliag@o da transparéncia dos RPPS

Dimensio n° Indicador
| O RPPS possui pagina eletronica propria ou os dados foram extrai-
dos da pagina da prefeitura municipal?
2 A péagina eletronica divulga o organograma do RPPS?
3 A pagina eletronica divulga os nomes dos ocupantes dos principais
cargos?
4 A pégina eletronica divulga o enderego do RPPS?
5 A pagina eletronica divulga telefone do RPPS?
6 A pagina eletronica divulga o horario de atendimento?
7 A pagina eletrénica divulga e-mails?
Governanga 8 A pagina oferece acessibilidade (tamanho de fonte/contraste)?
9 A pagina oferece ferramenta de busca/pesquisa?
10 A pagina disponibiliza respostas das perguntas frequentes?
11 E divulgada a Lei Municipal que originou sua Fundagdo?
12 A pagina eletronica divulga a Avaliagdo/Reavaliagdo Atuarial?
13 O RPPS possui codigo de Etica? Acesso?
14 E divulgado o Relatério de Gestio?
15 E divulgado o Plano de A¢do ou Planejamento Estratégico?
16 E divulgado o Relatério de Investimentos?
17 A pagina eletronica divulga a Politica de Investimento?
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Quadro 2 — Critérios de avaliacdo da transparéncia dos RPPS (continuagio)

Dimensiao n°
18
19
20
21
22
23
24

Participacao 25
26
27
28
29
30
31
32
33
34
35
36
37
38
39
40
41
42
43
44

Licitagoes

Indicador
E divulgado o processo eleitoral dos conselhos?
E divulgada a composi¢io do Conselho Fiscal?
E divulgada a duragio do mandato do Conselho Fiscal?
E divulgado o cronograma das reunides do Conselho Fiscal?
Divulga as atas das tltimas reunides do Conselho Fiscal?
E divulgada a composigdo do Conselho Administrativo?

E divulgada a duragio do mandato do Conselho Administrativo?
E divulgado o cronograma das reunides do Conselho Administrativo?
Divulgadas as atas das tltimas reunides do Conselho Administrativo?

E divulgada a composigdo do Comité de Investimento?

E divulgada a dura¢io do mandato do Comité de Investimento?

E divulgado o cronograma das reunides do Comité de Investimento?
Divulga as atas das tltimas reunides do Comité de Investimento?
O RPPS possui um canal de Denuncia/Ouvidoria?

E divulgado relatorio de atendimento?

E divulgado o niimero/ano do edital?

E divulgada a modalidade?

E divulgado o objetivo da licitagdo?

E divulgada a situagio/status do processo licitatorio?
Disponibiliza o contetudo na integral dos editais?

E divulgado o objeto do contrato?

E divulgado o valor do contrato?

E divulgado o nome do favorecido?

E divulgado o numero/ano do contrato?

E divulgada a vigéncia do contrato?

E divulgada a licitagdo de origem?

Disponibiliza o conteudo integral dos contratos?
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Quadro 2 — Critérios de avalia¢@o da transparéncia dos RPPS (continuagio)

Dimensio n°
45
46
47
48
49
50
51
52
53
54
55
56
57
58
59
60
61
62
63
64
65
66
67
68
69

Prestacdo de 70
Contas 71

Receitas /
Despesas

72

73
74

Indicador
E divulgada a previsio da receita?
E divulgada a arrecadagdo?
E divulgada a classificagdo da receita?
E divulgado o numero do empenho?
E divulgado o valor do empenho?
E divulgada a data de emissdo?
E divulgado o favorecido?
E divulgada a descrigio do empenho?
E divulgado o nome do servidor?
E divulgado o cargo ocupado?
E divulgada a remuneragdo do servidor?
E divulgado o nome do beneficiario?
E divulgado o valor recebido?
E divulgado o periodo da viagem?
E divulgado o destino da viagem?
E divulgado o motivo da viagem?
E divulgado o valor do pagamento?
E divulgada a data do pagamento?
E divulgado o nome do favorecido?
E divulgado o empenho de referéncia?
E possibilitada a consulta de empenhos ou pagamentos por favorecido?
Divulga o Balango Or¢amentario?
Divulga o Balango Financeiro?
Divulga o Balango Patrimonial?
Divulga o Relatorio do Controle Interno?
Divulga o Demonstrativo de Resultados da Avaliagdo Atuarial?
Divulga o Demonstrativo das Politicas de Investimento?

Divulga o Demonstrativo das Aplicagdes e Investimentos dos
Recursos?

Divulga o Demonstrativo de Informagdes Previdenciarias e Repasses?

A pagina divulga o Certificado de Regularidade Previdenciaria?

Fonte: elaborado pelos autores (2025) com adaptagdes de Lima; Sa e Padgett (2021).
* Atendido (1) e ndo atendido (0)
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RESUMO

O presente estudo situa-se no contexto da moderniza¢do das contratagdes publi-
cas no Brasil, marcada pela edicao da Lei n.° 14.133/2021, que visa aprimorar a
governanga, eficiéncia e transparéncia na gestao dos recursos publicos. O marco
tedrico da pesquisa ¢ a Teoria da Agéncia, que explica os conflitos de interesse
entre gestores publicos (agentes) ¢ a sociedade (principal), destacando a impor-
tancia dos mecanismos de governanca para reduzir assimetrias de informacao,
custos de agéncia e riscos contratuais. Assim, este trabalho propde-se a analisar
os impactos da Lei n.° 14.133/2021 na governanga das contratagdes publicas no
Brasil. Trata-se de uma pesquisa exploratdria, com abordagem bibliografica e
de levantamento, destinada a analisar teorias, normativas e publicagoes, utilizan-
do uma metodologia qualitativa com enfoque descritivo. A pesquisa apresenta,
de forma resumida, uma evolugdo da governanga corporativa e publica e traz
conceitos e principios sobre o tema. Ao final, observou-se que o novo regime

1 Graduado em Ciéncias Contabeis pela Universidade Estadual do Ceara (Uece). Servidor publico mu-
nicipal ha 10 anos, atuando na area de licitagdes e contratagdes publicas, atualmente ocupa o cargo de Agente de
Contratag@o na Prefeitura Municipal de Itapipoca/CE. E-mail: oseias.29@hotmail.com

2 Mestre em Administragdo e Controladoria pela Universidade Federal do Ceara (2010). Contador pela
Universidade Federal do Ceara (2007). Servidor publico federal ha 20 anos, atuando na area de compras governa-
mentais da Universidade Federal do Ceara, onde desenvolveu as seguintes atividades: comprador, pregoeiro, presi-
dente de comissao de licitagdo, chefe da divisao de logistica hospitalar e, atualmente, ¢ Coordenador de Administra-
¢ao e Patrimonio. Atua, também, como professor universitario, professor formador UAB/Uece e facilitador de cursos
na area e compras e licitagdes nas seguintes institui¢des: IFPI, UFPI, IFCE, UFC, Esafi e Enap. E-mail: marcosb@
ufe.br
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legal apresenta diversos mecanismos que fomentam avangos significativos na
governanca das contratagdes publicas. A pesquisa evidencia as novidades da
nova lei no que diz respeito a governanga nas compras publicas, comparando-a
com o Referencial Basico de Governanga do TCU, em aspectos como: principio
do planejamento, segregacdo de fungdes, politicas de integridade, inclusdo da
matriz de responsabilidade, plano de capacitagdo, gestdo de riscos, necessidade
da elaborag¢do do Plano de Contratagdes Anual (PCA) e alinhamento entre as
contratagdes, o planejamento estratégico e as leis or¢amentarias, entre outros.
Dessa forma, essas inovagdes oferecem melhores mecanismos de controle e pla-
nejamento para os gastos publicos.

Palavras-chave: Nova Lei de Licitagoes e Contratos; governanga; compras
publicas.

ABSTRACT

This study is set in the context of the modernization of public procurement
in Brazil, marked by the enactment of Law No. 14,133/2021, which aims
to improve governance, efficiency, and transparency in the management
of public resources. The theoretical framework of the research is Agency
Theory, which explains the conflicts of interest between public managers
(agents) and society (principal), highlighting the importance of governan-
ce mechanisms to reduce information asymmetries, agency costs, and con-
tractual risks. Thus, this study proposes to analyze the impacts of Law No.
14,133/2021 on the governance of public procurement in Brazil. This is an
exploratory study, with a bibliographic and survey approach, aimed at analy-
zing theories, regulations, and publications, using a qualitative methodology
with a descriptive focus. The research presents, in condensed form, the evo-
lution of corporate and public governance and provides concepts and prin-
ciples on the subject. The findings show that the new legal regime presents
several mechanisms that promote significant advances in the governance
of public procurement. The research highlights the novelties of the New
Law with regard to governance in public procurement, comparing it with
the TCU’s Basic Governance Reference framework in aspects such as: the
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principle of planning, segregation of duties, integrity policies, inclusion of
the responsibility matrix, the training plan, risk management, the need to
prepare an Annual Procurement Plan (PCA), and alignment between procu-
rement, strategic planning, and budget laws, among others. Thus, these in-
novations offer better control and planning mechanisms for public spending.

Keywords: New Law on Tenders and Contracts; governance; public procu-

rement.
Avaliado pelo sistema Data de submissdo: 19/05/2025
double blind review Data de aprovagio: 26/08/2025

(SEER/OJS — versio 3)

Data de versao final: 09/09/2025
BY e access Data de publicagao online: 15/12/2025
1 INTRODUCAO

A administragdo publica, dentre suas multiplas atribui¢des, exerce
a funcdo de gerir os bens publicos no Brasil. Para tanto, esta submeti-
da a diversos principios ¢ mandamentos que norteiam a sua atuacao, os
quais estdo previstos no ordenamento juridico brasileiro, com énfase para
a Constituicdo Federal de 1988. Dentre os mandamentos constitucionais
a que se vincula, esta o de licitar (Carvalho, 2023). A licitagdo, segundo
Carvalho (2023), ¢ um procedimento, com diversas etapas, utilizado pela
administra¢do publica para a aquisi¢do de insumos, materiais, servigos e
obras necessarios ao funcionamento do servigo publico, tendo como nor-
mativo principal e basilar a Lei n.° 14.133/2021, intitulada de Lei de Li-
citagdes e Contratos Administrativos, que veio para substituir as leis n.°
8.666/1993 (antiga Lei de Licitagdes e Contratos), n.° 10.520/2002 (Lei do
Pregdo) e n.° 12.462/2011 (Regime Diferenciado de Contratacdes).

No Brasil, as licitagdes publicas desempenham um papel de desta-
que na gestao de recursos publicos e na promogao de transparéncia e efi-
ciéncia no uso desses recursos. Somente em 2022, o Governo Federal do
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Brasil realizou 20.855 licitagdes com contratagdes efetivadas, movimen-
tando aproximadamente 88,13 bilhdes de reais, conforme dados do Portal
da Transparéncia do Governo Federal. Esses nimeros destacam a magni-
tude e importancia das compras governamentais e sua relevancia para a
economia do pais, principalmente no que diz respeito ao atendimento das
politicas publicas e sociais necessarias ao bem-estar da populacao.

O processo licitatorio busca selecionar a proposta mais vantajosa
para a administragao publica, servindo como um meio essencial para ga-
rantir igualdade de condigdes entre os concorrentes, além de assegurar
transparéncia e legalidade nas contratagdes. Nesse contexto, os principios
da eficiéncia e do planejamento sdo fundamentais para garantir o uso oti-
mizado dos recursos e para que todas as etapas da licitacdo estejam bem
alinhadas e estruturadas, atendendo as necessidades estratégicas da admi-
nistracao publica (Dutra, 2024).

Segundo Nunes, Santos e Pessoa, 2024, o processo de licitagdo ¢ es-
sencial para a gestao dos recursos publicos e a prestacao de servigos a socie-
dade. No Brasil, o processo licitatorio foi significativamente transformado
com a promulgac¢do da Lei n.° 14.133/2021, a Nova Lei de Licitagdes, que
visa substituir a antiga Lei n.° 8.666/1993. Esta nova legislagdo moderniza
os procedimentos de compras e contratagdes no setor publico, visando au-
mentar a eficiéncia, transparéncia e controle nos gastos publicos.

Visando otimizar a gestdo dos recursos publicos, bem como al-
cancar os objetivos que norteiam o procedimento licitatério, a Lei n.°
14.133/2021 trouxe, em seu texto, inovagdes significativas no que diz res-
peito a governanca das contratagcdes ao atribuir a alta administragdo dos
orgdos e entidades a responsabilidade pela governanga das contratacdes
publicas, devendo ser implementados processos e estruturas, inclusive
de gestdo de riscos e controles internos, para avaliar, direcionar ¢ mo-
nitorar as licitagdes e os contratos realizados (Brasil, 2021). De acordo
com Oliveira (2021), é fundamental compreender os novos dispositivos
incorporados pelo novo regime, pois podem trazer avangos importantes,
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especialmente se comparados a Lei n.° 8.666/1993. Ache e Fenili (2022)
entendem que a nova lei, ao afastar-se do excesso de formalismo, caminha
em dire¢do a uma efetividade desejada na gestdo publica.

Portanto, tem-se que a governanga das contratagdes publicas ¢ fun-
damental para assegurar a integridade e a eficiéncia dos processos licitato-
rios. O que, com efeito, foi considerado pelo legislador, ao prever, na Lei
n.° 14.133/2021, mudangas significativas, bem como inovagdes, que afe-
tam diretamente como os 6rgaos publicos realizam suas aquisi¢des. Essas
mudangas e inovagdes incluem a obrigatoriedade do estabelecimento de
processo e estruturas de governanga, a simplificacdo dos procedimentos e
a adogdo de ferramentas tecnoldgicas para otimizar a gestdo e a fiscaliza-
¢ao das contratagdes.

1.1 Problema de pesquisa

A preocupagdo com os gastos publicos tem sido tema recorrente
na sociedade brasileira, principalmente no ambito das organizagdes de
controle, mas também da populacdo em geral. Nesse cenario, a Lei n.°
14.133/2021, ao enfatizar temas como governanga ¢ planejamento, pre-
tende otimizar o uso dos recursos publicos.

Assim, com énfase na governanca das contratagdes publicas, o pre-
sente estudo direciona-se pelo seguinte questionamento: quais os impac-
tos da Lei n.° 14.133/2021 na governanca das contratagdes publicas?

1.2 Objetivos

A presente pesquisa tem como objetivo geral analisar os impactos da
Lein.° 14.133/2021 na governanga das contratacdes publicas. Para tanto, bus-
ca-se identificar os aspectos de governanga presentes nos processos de con-
tratacdo da administragdo publica, analisar as caracteristicas de governanga
incorporadas pela nova legislagdo e evidenciar os mecanismos introduzidos
pela Lei n.° 14.133/2021, destacando suas mudancas mais relevantes.
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1.3 Pressuposto

A Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos (Lei n.°
14.133/2021) reforga a governanga nas contratagdes publicas ao incorporar,
aos processos de contratacdo, mecanismos de lideranga, estratégia e contro-
le, por meio de instrumentos como capacitagdo, planejamento e gestdo de
riscos, entre outros. Além de substituir o regime anterior, a norma representa
um avan¢o na forma como a Administragao Piblica conduz suas contrata-
¢oes, reforgando responsabilidade e credibilidade institucional.

1.4 Justificativa e relevancia da pesquisa

A promulgacgdo da Lei n.° 14.133/2021 marcou uma mudanga im-
portante nas contratacdes publicas no Brasil. Com essa nova legislagao,
uma série de inovagdes foi introduzida visando modernizar os processos
licitatorios e aumentar a eficiéncia, transparéncia e controle nas compras
governamentais, respondendo a antigas demandas por melhorias na gestao
dos recursos publicos.

A presente pesquisa justifica-se pela relevancia das licitagdes no cum-
primento das politicas publicas no Brasil. Costa e Terra (2019) destacam
que as contrata¢des publicas sdo extremamente importantes em qualquer ce-
nario economico, ja que envolvem o uso de grandes quantias do orgamento.

Portanto, diante do novo marco legal no campo das contratagdes pt-
blicas e da necessidade de melhoria na gestdo dos recursos publicos, a go-
vernanga tem sido tema de diversas pesquisas dos mais variados autores no
ambito académico. Ainda sob essa perspectiva, Santana et al. (2020) desta-
cam a necessidade de um exame mais detalhado e preciso sobre a qualidade
do gasto publico no Brasil, especialmente na area de suprimentos, tendo
em vista que o desperdicio passivo, causado pela ineficiéncia nas compras
publicas, corresponde a maior parte dos desvios de recursos publicos.
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Assim, a relevancia académica desta pesquisa esta diretamente re-
lacionada a necessidade de explorar e aprofundar o tema da governanga
publica, que afeta diversas areas do conhecimento, como as contratagdes
publicas (Cardoso; Alves, 2021).

O presente trabalho esta organizado em cinco se¢des, distribuidas
na seguinte ordem: introdug@o a pesquisa, apresentando a problematica,
objetivos gerais e especificos; referencial teorico relativo ao tema da pes-
quisa, abordando os conceitos e principios fundamentais da governanga;
metodologia da pesquisa; analise e discussao dos resultados e, por fim, as
consideragoes finais sobre o tema pesquisado.

2 REFERENCIAL TEORICO

O presente capitulo apresenta a base tedrica pertinente aos temas
do trabalho, com o objetivo de apoiar o desenvolvimento da pesquisa e
fundamentar a analise dos resultados. Nesse cenario, destacam-se os con-
ceitos e as abordagens relacionadas a governanga publica e corporativa,
as praticas de contratacdo governamental e as inovagoes trazidas pela Lei
n.° 14.133/2021.

A revisdo da literatura permite situar o objeto de estudo no contexto,
possibilitando a conexao entre as contribuigdes tedricas de autores impor-
tantes e os mecanismos legais que orientam a gestdo das contratagdes pu-
blicas. Assim, cria-se um suporte conceitual essencial para a andlise critica
dos dados e a formulagdo de conclusdes embasadas no referencial teorico.

2.1 Governan¢a
2.1.1 Teoria da Agéncia

O conceito de governanga tem suas raizes na teoria da agéncia, que
explora maneiras de aumentar a eficiéncia organizacional ao distinguir as fun-
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¢Oes de controle e propriedade. Neste contexto, o gerente-proprietario e outras
partes envolvidas sdo tratados de forma diferenciada (Buta; Teixeira, 2020).
Teixeira ¢ Gomes, 2018, destacam que, em boa parte dos casos, 0s
objetivos dos proprietarios do capital nem sempre coincidem com os dos
seus gestores, 0 que acaba por acarretar no chamado conflito de agéncia (di-
vergéncia de interesses entre acionistas e gestores, onde um tenta tirar van-
tagens do outro de uma mesma situacdo), que ¢ causado pela diferenga das
informagdes existentes entre proprietarios e administradores devido a um
desequilibrio de informagoes, autoridade e poder (Teixeira; Gomes, 2018).
Para Jensen e Meckling (2008, p. 89), a Teoria da Agéncia pode ser
compreendida como “um contrato sob o qual uma ou mais pessoas (prin-
cipal) emprega(m) uma outra pessoa (agente) para em seu nome executar
um servigo que implique a delegagdo de algum poder de decisdo”. Assim,
quando ambas as partes da relagdo buscam maximizar seus proprios bene-
ficios, 0 agente nem sempre agira conforme os interesses do principal. Por
isso, a principal precisa oferecer incentivos adequados para minimizar as
divergéncias de interesses e as agoes indevidas do agente. Essa necessida-
de pode gerar custos de supervisdo, conhecidos como custos de agéncia.

2.1.2 Conceitos de governanga corporativa

O Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa (IBGC) concei-
tua governanga como um “sistema pelo qual as empresas ¢ demais orga-
nizagdes sdo dirigidas, monitoradas e incentivadas, o que envolve rela-
cionamentos entre socios, conselho de administragdo, diretoria, 6rgaos de
fiscalizagdo e controle, e demais partes interessadas” (IBGC, 2015, p. 20).

Por sua vez, a International Federation of Accountants (IFAC)
(2001; 2013) entende governanga como um conjunto de estruturas (admi-
nistrativas, politicas, econdmicas, sociais, ambientais, legais, entre outras)
que garantem que os resultados desejados pelas partes interessadas sejam
definidos e realizados.
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Em uma analise sobre a governanga, Buta e Teixeira (2020) abordam
trés aspectos: conceitual, mensural e democratico para defini-la e avalia-la.
Na dimensao conceitual, os autores exploram as diversas interpretagdes de
governanca e as diferentes perspectivas tedricas. A dimensao mensural trata
do contetido dos indices de governanga, avaliando a compatibilidade dos
elementos das medidas com a estrutura de governanca e as logicas institu-
cionais que sustentam esses indicadores. A dimensdo democratica destaca
a relacdo entre democracia e governanga, com a democracia representativa
sendo vista como uma forma de resolver questdes de governanga.

Nardes, Altounian e Vieira (2018) esclarecem que o conceito de go-
vernanga pode ser definido por cada autor ou entidade de forma diferente;
contudo, segundo os autores, ha pontos que estdo sempre em convergén-
cia nestas definigdes, tais como: transparéncia, direcionamento das agoes,
controle do uso de recursos, capacidade de coordenagdo e articulagdo de
varios segmentos especificos (stakeholders) e atendimento eficaz das ne-
cessidades publicas.

2.2. Governanca publica

Conforme o Decreto n.° 9.203, de 22 de novembro de 2017, gover-
nanga publica é definida como: “conjunto de mecanismos de lideranca,
estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar
a gestdo, com vistas a conducdo de politicas publicas e a prestagdo de ser-
vigos de interesse da sociedade” (Brasil, 2017).

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) entende que a governanga
publica organizacional envolve principalmente os mecanismos de lideran-
¢a, estratégia e controle utilizados para avaliar, direcionar e supervisionar
a gestdo, visando implementar politicas publicas e oferecer servigos que
atendam aos interesses da sociedade (TCU, 2020).

Segundo a IFAC, a governanga no setor publico compreende os
sistemas sociais, econdmicos, politicos, ambientais, legais e estruturas
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administrativas implementadas para garantir a defini¢do e o alcance dos
resultados pretendidos pelas partes interessadas. A governanca € respon-
savel por garantir que as agdes das organizacdes estejam alinhadas com o
interesse publico (IFAC, 2001; 2013; 2014).

Ao tratarem sobre governanga, Teixeira ¢ Gomes (2018) esclare-
cem que a governanga pode ser aplicada a varios tipos de organizagdes,
incluindo as publicas, pois seus principios e agdes visam otimizar os re-
sultados desejados pelos stakeholders (partes interessadas no processo),
gestores e proprietarios.

Para Paludo (2020), no setor publico, a assimetria de informagdes
ocorre entre a sociedade (principal) e o governo (agente). O autor se ba-
seia na teoria da escolha publica, que aborda a responsabilidade do go-
verno de tomar decisdes que impactam o bem-estar de toda a populagao.

Como observa Matias-Pereira (2010), ha muitas semelhancas entre
a governanga de organizagdes publicas e privadas. Embora cada grupo
tenha seu proprio foco, o autor observa que os principios essenciais, como
conduta ética, equidade, observancia as leis, transparéncia e prestagao de
contas, sd0 0s mesmos que orientam ambos os grupos. Destacam-se ainda,
entre outras:

questdes que envolvem a separagdo entre propriedade e gestao,
responsavel pela gera¢ao dos problemas de agéncia, os instru-
mentos definidores de responsabilidades e poder, o acompa-
nhamento e o incentivo na execucdo das politicas e objetivos
definidos, entre outros (Matias-Pereira, 2010, p. 8).

Em seu Referencial Basico de Governanca (RBG), o TCU enfatiza
que: “Embora o termo governanca date de idades remotas, o conceito e a
importancia que atualmente lhe sao atribuidos foram construidos nas tlti-
mas trés décadas, inicialmente nas organizagdes privadas” (Brasil, 2014,
p. 11). Ainda segundo o TCU: “a boa governanga ¢ aquela que permite,
entre outras coisas, avaliar o desempenho e a conformidade da organiza-
¢do” (Brasil, 2014).

Rev. Controle, Fortaleza, v. 24, n.1, p. 478-513, jan./jun. 2026.

487



488

IRINEU; LIMA - Os impactos da Lei n° 14.133/2021 na governanga das contratagdes publicas:
uma analise comparativa com o referencial basico de governanga do TCU

Em documento elaborado no ano de 2021, denominado “10 Passos
para a Boa Governanga”, a Corte de Contas da Unido detalha a governan-
¢a publica da seguinte maneira:

Conforme exposto no conceito, a governanga envolve as ativi-
dades de avaliar o ambiente, os cenarios, as alternativas, € 0s
resultados atuais e os almejados, a fim de direcionar a prepara-
¢do e a coordenacado de politicas e de planos, alinhando as fun-
cdes organizacionais as necessidades das partes interessadas;
e monitorar os resultados, o desempenho e o cumprimento de
politicas e planos, confrontando-os com as metas estabelecidas
(Brasil, 2021, p. 12).

Atualmente, a governanga publica teve sua dimensdo ampliada com
o0 objetivo de direcionar a gestdo publica no Brasil; nesse sentido, ela atua
na formulag@o e execugdo das politicas publicas no pais, tendo como norte
principal auxiliar os governos a prestarem servigos qualitativos e de valor a
sociedade, em conformidade com as leis, regulamentos e principios da ad-
ministra¢ao publica, impondo, portanto, aos gestores, a responsabilidade de
adequarem-se as necessidades da populacdo, que, por sua vez, tem o papel
de exercer o controle externo sobre a atuac@o daqueles (Cavalieri, 2021).

Na visao de Martins, Mota e Marini (2019), governanga publica ¢
um processo de criagdo de valor publico baseado em certas qualidades e
capacidades institucionais; cooperacgdo entre agentes publicos e privados na
produgao de bens, politicas e servigos publicos; ¢ melhoria do desempenho.

Segundo a Organizagao para a Cooperagao e Desenvolvimento Eco-
ndmico (OCDE, 2020), uma governancga publica robusta tem um impacto
direto na melhoria dos resultados econdmicos e sociais. Isso ocorre por
meio de esfor¢os continuos para fortalecer as instituicdes e garantir que
as politicas publicas atendam as necessidades e interesses da populagao.
Esses esforcos sao guiados pelos principios fundamentais da governanca
publica: transparéncia, participagdo, responsabilidade e integridade.
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Dessa forma, a governanga publica é formada por mecanismos que
auxiliam no direcionamento, avaliacdo e monitoramento da gestao publi-
ca, com o objetivo de cumprir a ordem constitucional de oferecer servigos
e politicas publicas de qualidade que atendam aos interesses da sociedade
(TCU, 2020).

Ressalta-se, portanto, que a governanga publica vai além da gestao
administrativa; ela inclui conceitos como a transparéncia, prestagao de con-
tas, participacao cidada e uso eficiente dos recursos publicos. Esses elemen-
tos sdo essenciais para aumentar a confianca dos cidadaos nas instituigoes
governamentais e garantir que o Estado cumpra seu dever constitucional
de promover o bem-estar social e o desenvolvimento nacional sustentavel.

Considerando as diversas perspectivas e entendimento dos autores
no que diz respeito ao tema “governanga publica”, o Quadro 1 traz uma
estruturacdo sobre algumas dessas perspectivas/conceitos.

Quadro 1 — Conceitos de governanga publica
Autor Conceito

Conjunto de mecanismos de lideranga,
Decreto n.° 9.203, de 22 de novembro de 2017 estratégia e controle para avaliar, direcionar e
monitorar a gestao.

Sistemas sociais, econdmicos, politicos,
ambientais, legais e estruturas administrativas
International Federation of Accountants (2014) implementadas para garantir a defini¢éo e o
alcance dos resultados pretendidos pelas partes
interessadas.

Processo de criag@o de valor ptblico baseado
em certas qualidades e capacidades institucio-
Martins, Mota e Marini (2019) nais; cooperacdo entre agentes publicos e pri-
vados na produg@o de bens, politicas e servigos
publicos; e melhoria do desempenho.
Mecanismos de lideranga, estratégia e controle
utilizados para avaliar, direcionar e supervisio-
Tribunal de Contas da Unido nar a gestdo, com o objetivo de implementar
politicas publicas e oferecer servigos que
atendam aos interesses da sociedade.

Fonte: elaborado pelos autores (2025).
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2.2.1 Principios e boas praticas da governanga

Teixeira ¢ Gomes (2018) destacam que, apesar do extenso debate
académico sobre o conceito de governanga publica, alguns principios sao
comuns e perpassam todos os argumentos apresentados. Exemplos desses
principios incluem a prestacao de contas e a responsabilizagdo dos agentes
publicos, a transparéncia e a credibilidade das informacgdes, a eficiéncia
das politicas, da gestdo e das estruturas publicas que legitimam as esco-
lhas publicas e orientam a atuagdo dos gestores, bem como as institui¢des
e os processos de implementagdo de politicas publicas que agem de acor-
do com o interesse publico.

De acordo com o Instituto Brasileiro de Governanga Corporativa
(2015), a governanca ¢ um sistema que visa dirigir, monitorar ¢ incentivar
as organizagdes a adotarem boas praticas, transformando seus principios
basicos em recomendacdes concretas. No contexto nacional, esses prin-
cipios de governanga corporativa sdo: transparéncia, equidade, prestacao
de contas e responsabilidade corporativa. Dessa forma, entende-se que a
governanga busca aproximar os gestores € os proprietarios do capital, com
0 objetivo de alinhar os interesses mutuos.

Segundo Matias-Pereira (2016), a aplicacdo desses principios na
administracdo publica ou na gestdo de qualquer instituicdo ¢ essencial
para o seu continuo progresso. Trata-se de uma tarefa constante que requer
a participacao ativa de todos os envolvidos, incluindo dirigentes, politicos,
orgdos de controle e, especialmente, a sociedade organizada. A adocao
adequada desses principios gera um clima de confianga tanto internamente
quanto nas relagdes com terceiros (IBGC, 2015).

Os principios exercem fungdo primordial ao fornecerem a base
normativa-prescritiva necessaria para a formulagdo das politicas de go-
vernanga. Eles fornecem diretrizes fundamentais para a implementagao
dessa politica, definindo claramente as responsabilidades dos atores ¢ as
estruturas envolvidas (GPGP, 2018).
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Como afirmado pela IFAC (2014), uma boa governanga no setor pl-
blico envolve estruturas previamente estabelecidas para garantir que os re-
sultados desejados sejam definidos e alcancados com o objetivo de atingir
as partes interessadas e a entidade, sempre com o foco no bem-estar publico.
Isso envolve agir com integridade, adotar valores éticos, respeitar o Estado
de Direito, promover a transparéncia e engajar as partes interessadas. Além
disso, estabelecer um desempenho sustentavel em termos de desempenho
econdmico, social e ambiental ¢ fundamental; determinar as intervengdes
necessarias para otimizar e alcangar os resultados desejados; desenvolver a
capacidade da organizagdo, incluindo habilidades individuais e lideranca; e
implementar controles para gerenciar riscos e desempenho.

O TCU (2020), 6rgdo que atua como agente fomentador das praticas de
governanga no Brasil, ao elaborar o Referencial Basico de Governanga, 3* edi-
¢do, elencou sete principios de governanga para o setor publico, quais sejam:
I. Capacidade de Resposta; II. Integridade; III. Transparéncia; IV. Equidade e
Participagdo; V. Accountability; V1. Confiabilidade; VII. Melhoria Regulatoria.

Um modelo de governanga define os principios, valores, procedimen-
tos e estruturas necessarios para que as atividades de governanga, como ava-
liagdo, diregdo e monitoramento da gestdo, sejam executadas eficazmente.
Os principios desempenham um papel crucial na criagdo de confianga tanto
dentro quanto fora da organizagao, ressaltando a importancia da transparén-
cia, da equidade, da prestagdo de contas (accountability) e da responsabili-
dade corporativa (IBGC, 2015).

Quadro 2 — Principios da governanga publica
AUTOR PRINCIPIOS
1. Prestag@o de contas e a responsabiliza¢ao dos
agentes publicos;
Teixeira e Gomes (2018) 2. transparéncia e a credibilidade das informagdes;
3. eficiéncia das politicas, da gestdo e das estruturas
publicas.
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Quadro 2 — Principios da governanga publica (continuagao)

AUTOR PRINCIPIOS
1. Transparéncia;
Instituto Brasileiro De 2. equidade;
Governanga Corporativa (2015) 3. prestac@o de contas;

4. responsabilidade corporativa.

1. Capacidade de resposta;
2. integridade;
3. transparéncia;
Tribunal de Contas da Unido (2020) 4. equidade e participacao;
5. accountability;
6. confiabilidade;
7. melhoria regulatéria.

Fonte: elaborado pelos autores (2024).

Apos breve sintese sobre os conceitos de governanga e governanga
publica, aborda-se a seguir o conceito de licitagdes publicas e a Lei n.°
14.133/2021, conhecida como Nova Lei de Licitagcdes e Contratos, bem
como os principais aspectos evidenciados por ela no que diz respeito a
governanga nas contratagdes publicas.

2.3 Contratacdes publicas

As contratagdes promovidas pela administragdo publica sdo prece-
didas, em regra, por um procedimento administrativo denominado lici-
tagdo (art. 37, inciso XXI, da CF/1988). A licitagdo define critérios para
analise e escolha da contratacdo mais vantajosa com observancia dos prin-
cipios da legalidade, isonomia, moralidade, publicidade e eficiéncia.

Como afirma Mendes (2012), o processo de contratagdo publica €
justificado porque a administragdo publica deve atender a uma necessida-
de especifica e, a0 mesmo tempo, cumprir os principios juridicos estabe-
lecidos na Constituicdo federal, como garantir tratamento igual para todos
os interessados, escolher com base em critérios objetivos previamente de-
finidos e atender a uma necessidade ou demanda real.
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Segundo Mendes (2012), o termo de contratacdo publica abarca um
conceito mais amplo que o contrato em si no senso comum. Assim, o con-
trato administrativo representa apenas uma etapa do processo, ndo sendo
a contratacdo em sua totalidade, mas sim uma de suas fases. Portanto, é
inadequado utilizar o termo licitagdo para descrever toda a realidade da
contratagdo publica, uma vez que a licitagdo constitui apenas uma forma
de conduzir a fase inicial do processo de contratacdo publica. Esta fase é
a mais breve e direta do processo, focando essencialmente na analise das
condigdes pessoais do licitante e na avaliagdo de sua proposta.

As contratacdes publicas, de acordo com Fernandes (2019), sdo vis-
tas como um sistema integrado, onde cada componente e suas interagoes
sdo processos interdependentes. Este sistema compreende varias etapas,
tais como: identificar necessidades, especificar produtos e fornecimentos,
divulgar ao mercado, analisar e selecionar propostas, escolher fornecedores,
negociar pregos e condigdes, elaborar e celebrar contratos, receber, inspe-
cionar e armazenar bens, bem como controlar estoques e realizar reposigoes.

2.4 Nova Lei de Licitacdes (Lei n.” 14.133/2021)

Ap0s a regulamentacao das licitagdes pela Lei n.° 8.666 em 1993,
diversas legislagdes subsequentes foram introduzidas com o objetivo
de aprimorar os processos e adequa-los as realidades administrativas e
do mercado. Entre as inovagGes legais mais significativas, destaca-se a
criacdo do pregdo como modalidade de licitagdo, instituida pela Lei n.°
10.520/2002, que mais tarde evoluiu para a forma eletronica com o De-
creto Federal n.° 5.504/2005. Isso resultou no desenvolvimento de varias
plataformas eletronicas de licitacdo, como o Portal de Licitagdes do Ban-
co do Brasil (Licitagdes-¢) e a BLL COMPRAS (Bolsa de Licitagdes do
Brasil). De acordo com Spricigo e Fonseca (2008), essas iniciativas foram
pioneiras na implementag@o do governo eletrénico no Brasil.
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Contudo, apesar de a Lei n.° 8.666 ter proporcionado um carater
mais democratico as contratagdes publicas, sua aplicagdo sempre enfren-
tou criticas, tais como: distancia da realidade dos gestores e a morosidade
dos processos (Spricigo; Fonseca, 2008); a criacdo de entraves adminis-
trativos sem contribuir para o controle de desvios, pouca eficacia na satis-
facdo do interesse publico (Pereira, 2003); além da burocracia excessiva e
do excesso de formalismos documentais. Assim, diante das diversas con-
trovérsias daquela legislacao, surge a necessidade de uma reformulagdo
legal para que a administragdo publica brasileira, visando melhor satisfa-
zer o interesse publico por tras dos processos licitatorios, pudesse acom-
panhar os avangos no gerenciamento do macroprocesso das contratagdes.

E nesse cendrio que, em 1 de abril de 2021, é aprovada no Congres-
so Nacional a intitulada Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos,
Lein.° 14.133/2021.

Para Cavalcante e Monteiro (2021), a Lei n.° 14.133/2021, popular-
mente conhecida como Nova Lei de Licitagdes e Contratos (NLLC), tem o
intuito de aproximar o modelo de contratagdo brasileiro ao americano, que
se baseia, principalmente, nos resultados e ndao nos detalhes procedimentais.

2.5 Governanca publica na nova Lei de Licitaces

A Lein.° 14.133/2021, em seu Art. 11, § unico, abordou, de forma
clara, a governanga nas contratagdes, atribuindo essa responsabilidade a
alta administragdo conforme descrito a seguir:

A alta administracdo do 6rgao ou entidade ¢ responsavel pela
governanca das contratagdes e deve implementar processos e
estruturas, inclusive de gestdo de riscos e controles internos,
para avaliar, direcionar e monitorar os processos licitatorios e
os respectivos contratos, com o intuito de alcangar os objeti-
vos estabelecidos no caput deste artigo, promover um ambiente
integro e confiavel, assegurar o alinhamento das contratagdes
ao planejamento estratégico e as leis orgamentarias e promover
eficiéncia, efetividade e eficacia em suas contrata¢des (Brasil,
2021, grifo nosso).
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Para Cardoso e Alves (2021), a Lei n.° 14.133/2021 (Brasil, 2021)
estabeleceu regulamentagdes relevantes sobre governanga corporativa,
transparéncia e integridade, consolidando o arcabougo normativo dessas
organizacdes publicas. Além disso, a legislacdo introduziu importantes
acoOes voltadas a responsabilizagdo das empresas estatais, visando au-
mentar a sua presta¢do de contas a sociedade. Ainda segundo a autora, a
NLLC, diferentemente da Lei n.° 8.666/93 que, segundo a autora, estava
defasada, estabeleceu mecanismos voltados a praticas mais gerenciais no
ambito das contratagdes publicas brasileiras.

Amorim (2022) destaca que a NLLC trouxe, ao mundo das contra-
tacdes publicas, caracteristicas inovadoras, como enfoque na governanga
das contratagdes, maior énfase aos agentes publicos envolvidos e a criagao
de um Portal Nacional de Compras Publicas (PNCP), que figura como
grande inovagdo na centralizagdo das informagdes em ambito nacional.

3METODOLOGIA

O presente trabalho foi desenvolvido por meio de uma pesquisa
exploratoria, utilizando-se de um levantamento bibliografico, onde ana-
lizaram-se diversos contetidos ja elaborados sobre o tema da pesquisa,
bem como as legislagdes pertinentes sobre o assunto, em especial a Lei
n.° 14.133/2021 e demais normativos relacionados. Segundo Rampazzo
(2005), a pesquisa bibliografica se define pelo uso de informagdes conti-
das em materiais ja publicados, o que significa que ¢ conduzida por meio
da revisao de referéncias teoricas previamente analisadas, como artigos
cientificos, livros ou publicagdes disponiveis na Internet. Por sua vez,
Gil (2002) define a pesquisa bibliografica como um estudo baseado em
materiais previamente desenvolvidos e disponiveis para consulta. Assim,
para estabelecer a base teorica deste trabalho, foi realizada, inicialmente,
uma pesquisa bibliografica em bases de dados, contemplando publicacdes
como livros, dissertagdes, teses e artigos cientificos pertinentes ao tema.
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Quanto a abordagem, ¢ uma pesquisa qualitativa, tendo em vista
que envolve a reflexdo sobre questdes essenciais relacionadas ao processo
de governanca. Para Flick (2004) a investigacdo qualitativa se fundamenta
em varias perspectivas tedricas, reconhecendo a subjetividade dos inves-
tigadores e participantes como um componente crucial do processo de in-
vestigacdo. As reflexdes e percepcdes dos investigadores sdo vistas como
informagdes que auxiliam na interpretagdo. Minayo, Deslandes ¢ Gomes
(2002) afirmam que a pesquisa qualitativa foca em aspectos sociais nao
quantificaveis, analisando relagdes e fendmenos complexos, como cren-
cas, valores e habitos, além de estruturas sociais como produtos de ac¢des
humanas. Giinther (2006) ressalta que a pesquisa qualitativa possui um
carater essencialmente textual, onde os dados sdo analisados por meio de
uma interpretagdo do sentido do texto.

De acordo com seu objetivo, ¢ de carater descritivo, pois tem a fi-
nalidade de analisar os dados ja dispostos em artigos sobre o tema. Barros
e Lehfeld (2000) definem que a pesquisa descritiva tem por finalidade
observar, registrar e analisar os fendmenos ou fatos colhidos da propria
realidade e sem a interferéncia do investigador. Ainda sobre o estudo
descritivo, Gil (2019, p. 27) entende que alguns estudos descritivos vao
além da simples descri¢ao, buscando identificar as relagdes entre variaveis
para compreender melhor a natureza dessas conexdes. Assim, as analises
comparativas dos elementos trazidos pela Nova Lei de Licitagdes abrem
espago para discussdes sobre o tema e orientam a perspectiva académica,
especialmente nos estudos relacionados a governanga.

Diante do que foi apresentado, Cardoso, Oliveira e Ghelli (2021)
argumentam que a selecdo do método de pesquisa mais adequado deve ser
baseada principalmente na natureza do objeto em estudo e nos objetivos
que se pretende investigar.
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4 ANALISE E RESULTADOS

Nesta se¢do sdo apresentados os resultados obtidos por meio da
analise documental e de fontes secundarias para avaliar os impactos da
Lei n.° 14.133/2021 na governanga das contratagdes publicas e contratos
administrativos; levou-se em consideragdo os objetivos do presente estu-
do, bem como o problema apresentado para a pesquisa. Assim, foi possi-
vel identificar os mecanismos de governanca aplicaveis as contratagdes
publicas previstos na Nova Lei de Licitagdes.

A Lei n.° 14.133/2021, corroborando com o TCU, que j& abordava
em alguns acordaos a tematica da governanga nas contratagdes publicas, a
exemplo do Acordao n.° 2.622/2015 - Plenario, que examina estudo realiza-
do para sistematizar informagdes sobre o nivel de governanga e gestao das
aquisicdes em uma amostra de entidades da administragdo publica federal,
trouxe no paragrafo unico do artigo 11 importantes diretrizes, incluindo a
identificagdo do responsavel pela governanga nas contratagdes, bem como
pela implementagdo de processos e estruturas voltados, entre outros propo-
sitos, a alcancar os objetivos da licitacdo, conforme figura a seguir:
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Figura 1 — Fluxograma da governanca

RESPONSAVEL
PELA
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IMPLEMENTAR
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E CONTROLES
INTERNOS

ALTA
ADMINISTRAGAO
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DIRECIONAR E
MONITORAR 0S
PROCESS0S
LICITATORIOS E OS
RESPECTIVOS
CONTRATOS

Fonte: elaborada pelos autores (2025).

Assim, conforme demonstrado na figura acima, cabe a Alta Admi-
nistragdo do 6rgdo ou entidade implementar a governanca no ambito de
sua institui¢do. Tal implementagdo, conforme pode se extrair da leitura do
paragrafo unico do Art. 11, envolve a criagdo de processos e estruturas,
incluindo a gestao de riscos e controles internos, para avaliar, orientar e
supervisionar os processos de licitagdo e os contratos correspondentes,
tendo como principal objetivo fomentar um ambiente integro e confiavel,
garantir a conformidade das contratagdes com o planejamento estratégico
e as leis orcamentarias.

Valle, Transmontano e Gomez (2023) ressaltam que o conceito de
governanga da contratac@o apresentado pela Lei n.° 14.133/2021 se fun-
damenta na avaliag@o, no direcionamento ¢ no monitoramento, alinhan-
do-se ao conceito de governanga publica definido pelo Decreto Federal
n.° 9.203/2017 e pelo TCU, mas com foco especifico nos processos li-
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citatorios e contratos. O objetivo é promover a eficiéncia, principio da
contratagdo publica estabelecido no art. 5° da Lei, conforme mencionado
anteriormente. Os autores enfatizam ainda que a nova legislagao estabe-
lece a governanca das contratacdes como norma geral, criando um padrao
obrigatodrio para todas as esferas da administragdo publica federal, estadu-
al, distrital e municipal, incluindo 6rgaos diretos, autarquicos e fundacio-
nais, conforme o artigo 1°.

4.1 Mecanismos de governanca

A seguir serdo evidenciadas as caracteristicas de governanca trazi-
das pela Lei n.° 14.133/2021, tendo como base os mecanismos de gover-
nanca publica elencados na 3* Edi¢ao do Referencial Basico de Governan-
c¢a do Tribunal de Contas da Unido. Cabe ressaltar que o TCU ¢ um dos
pioneiros no debate sobre a governanga publica no Brasil, tendo elaborado
a 1* Edicdo RBG no ano de 2013, com intuito de “orientar e incentivar a
implementagdo de boas praticas de governanga por organizagdes publicas,
principalmente pelo proprio TCU” (TCU, 2020, p. 10). Assim, a tabela
abaixo relaciona os mecanismos de governanga elencados na 3* RGB do
TCU e como ele ¢ abordado na Lei n.° 14.133/2021.

Quadro 3 — Mecanismos de governancga do RBG (TCU) e correlag@o na Lei n.° 14.133/2021

Mecanismo de governanca previstos

na 3* Edicio do RBG do TCU Correlacio do mecanismo na Lei n.° 14.133/2021

* Artigo 7°, I e II - Gestdo por competéncia.
* Artigo 8° - Matriz de responsabilidade.
Lideranga « Artigo 7°, §1° - Segregacgdo de fungdes.
« Artigo 18, §1°, X; artigo 169, §3°, I; artigo 173 -
Plano de capacitagao.
* Art. 5° - Principio do planejamento na aplicagao
da lei.
Estratégia * Art. 11, § tnico — Alinhamento com o planejamento
estratégico e as leis orcamentarias.
* Art. 12, VII - Plano de contrata¢des anual.
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Quadro 3 — Mecanismos de governanga do RBG (TCU) e correlagao na Lei n.° 14.133/2021
(continuacao)

Mecanismo de governana previstos Correla¢io do mecanismo na Lei n.” 14.133/2021

na 3" Edi¢ao do RBG do TCU
* Art. 22 - Gestdo de Riscos.
* Capitulo III - Do controle das contratagdes.
 Art. 11, § unico - Implementar processos e estrutu-
Controle

ras, gestdo de riscos e controles internos.
* Art. 169, § unico - Praticas de gestdo de riscos e de
controle preventivo.

Fonte: elaborado pelos autores (2025).

4.1.1 Lideranca

A Nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos trouxe, em
diversos artigos, comandos que visam fortalecer a lideranga no ambito das
contratagdes publicas. Segundo o TCU, “lideranca é sindnimo de instan-
cias internas de governanga, ¢ engloba os conselhos ou colegiados supe-
riores ¢ a alta administra¢ao da organizagao” (TCU, 2020, p. 54).

Com relagdo a lideranga, o Art. 7° da NLLC prevé que “Cabera a
autoridade maxima do 6rgdo ou da entidade, [...] promover gestdo por
competéncias e designar agentes publicos para o desempenho das fungdes
essenciais a execucdo desta Lei” (Brasil, 2021), estabelecendo critérios
imperativos para designacao dos referidos agentes, por exemplo: sejam
preferencialmente servidor efetivo ou empregado publico dos quadros
permanentes da administragdo publica, possuam formagdo compativel
com a area de contratacdo publica, ndo sejam conjuge ou companheiro de
licitantes ou contratados habituais da Administragao nem possuam algum
tipo de parentesco com aqueles etc. (Brasil, 2021).

O novo regulamento prevé ainda a obrigatoriedade de os tribunais
de contas promoverem eventos de capacitagdo para os servidores efetivos
e empregados publicos designados para o desempenho das fungdes essen-
ciais a execuc¢do da nova lei.
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Outra pratica trazida pelo novo regulamento que diz respeito ao
mecanismo da lideranca é a obrigatoriedade da administracdo observar
o principio da segregacdo de funcdes, nos termos do art. 7%, § 1, a auto-
ridade maxima do orgdo ou entidade “[...] deverd observar o principio
da segregacdo de fungdes vedada a designagdo do mesmo agente publico
para atuacao simultanea em func¢des mais suscetiveis a riscos [...]” (Brasil,
2021). Segundo Brega Filho, H. Diniz e C. Diniz, tal conceito refere-se
a defini¢@o das responsabilidades administrativas conforme os requisitos
de desempenho e critérios de avaliagdo eficientes. Para Justen Filho, a
auséncia da gestdo por competéncias, a falta de segregacdo de fungoes e
a nomeagao inadequada de agentes violam dever legal, configurando um
ilicito formal, independentemente de prejuizo ao patrimoénio publico.

4.1.2 Estratégia

ALein.”14.133/2021 deu distinta atencao ao planejamento nas con-
tratagdes publicas. Dentre as referéncias mais nitidas trazidas pelo novel
diploma legal, destaca-se o Principio do Planejamento, previsto no caput
do Art. 5°. Madeira ¢ Andrade destacam o planejamento como elemento
inicial e essencial para a contratagdo, pois ¢ considerado um mecanismo
fundamental para aumentar a eficiéncia e fortalecer a governanga.

Paludo e Oliveira (2021, p. 63) enfatizam que a governanga tem uma
natureza estratégica e, portanto, sua aplicagdo deve ser iniciada pela alta admi-
nistragdo. Assim, ¢ essencial a existéncia de um planejamento estratégico que
oriente e eleve as aquisi¢des publicas a um patamar estratégico, pois o proces-
so de compras publicas afeta e mobiliza toda a entidade e o ciclo econdémico,
levando em conta seu consideravel poder aquisitivo (Paim Terra, 2018).

O novo regulamento de licitagdes impde que os processos de contra-
tagdes estejam alinhados ao planejamento estratégico e as leis orcamentarias
do ente publico. Para Madeira e Andrade, o planejamento consiste em um
conjunto de procedimentos voltados para a execugdo de uma contratacao.
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Conforme a Lei n.° 14.133/2021, € obrigatério que a administragdo ptblica
realize um planejamento adequado em todas as licitagdes e contratagdes.

Outra medida voltada ao mecanismo da estratégia trazida pela nova
lei foi a obrigatoriedade, por parte dos entes federados, de elaboragdo de
Plano de Contratagdes Anual (PCA). Conforme se observa na leitura do
Art. 12, VII, os 6rgdos encarregados do planejamento em cada ente fede-
rativo devem elaborar um plano de contratagdes anual, visando otimizar
as contratacdes dos orgaos e entidades sob sua responsabilidade, assegurar
o alinhamento com o planejamento estratégico e auxiliar na elaboracdo
das respectivas leis orgamentarias.

Nesse sentido, o PCA aparece como instrumento de governanca,
uma vez que busca otimizar e racionalizar as contrata¢des publicas. Ma-
deira e Andrade destacam que o PCA, conforme previsto na Nova Lei de
Licitagdes, ¢ uma ferramenta de gestdo que contribui para a otimizacao
dos recursos disponiveis e para a melhoria dos processos de trabalho, além
de permitir uma execucao orcamentaria mais eficaz.

O Estudo Técnico Preliminar (ETP) figura também como importante
instrumento de governanga no que diz respeito ao mecanismo de planeja-
mento da nova lei. Previsto no inciso XX do artigo 6°da Lein.® 14.133/2021,
0 ETP ¢ descrito como o documento inicial no processo de planejamento de
uma contrata¢ao, com o objetivo de identificar o interesse publico envolvi-
do, além de apontar a melhor solug@o. Esse estudo também serve de base
para a elaboragao do anteprojeto, do termo de referéncia ou do projeto basi-
co, caso a viabilidade da contratago seja confirmada (Brasil, 2021).

Segundo Fonseca (2024), a Nova Lei de Licitagdes ¢ Contratos Ad-
ministrativos trouxe varias modificagdes no processo de contratagdes pu-
blicas, com um foco particular no planejamento. A criacdo do ETP ¢ uma
das inovagdes mais significativas, ao ser elemento essencial para embasar
as contratagdes. O autor acrescenta ainda que o ETP ¢ uma ferramenta
estratégica que busca assegurar que as contratagoes sejam efetuadas com
fundamentacao em analises detalhadas e justificativas consistentes.
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4.1.3 Controle

Para Celso Ant6nio Bandeira de Mello, em um Estado de Direito, a
administragdo publica esta sujeita a diversos tipos de controle, com o intuito
de evitar que ela se desvie de suas metas, desrespeite as normas legais ou
prejudique os interesses publicos e privados. Portanto, nota-se que o contro-
le exercido pela administracdo publica ¢ fundamental para garantir a con-
formidade e a legalidade dos atos administrativos, bem como para assegurar
que o objetivo principal, o interesse publico, seja devidamente alcancado.

Nesse sentido, a Lei n.° 14.133/2021 traz mecanismos essenciais
para o exercicio do controle nos processos de contratagcdes publicas, com
énfase para o controle preventivo, uma vez que o art. 169 que rege prevé
que “As contratagdes publicas devem ser submetidas a praticas continu-
as e permanentes de gestdo de riscos e controle preventivol...]” (Brasil,
2021). Ressalta-se ainda que o mesmo artigo enfatiza o controle social e
as 3 linhas de defesa:

Art. 169. As contratagdes publicas deverdo submeter-se a pra-
ticas continuas e permanentes de gestdo de riscos e de controle
preventivo, inclusive mediante adogdo de recursos de tecnologia
da informacdo, e, além de estar subordinadas ao controle social,
sujeitar-se-20 as seguintes linhas de defesa: I - primeira linha de
defesa, integrada por servidores ¢ empregados publicos, agentes
de licitagdo e autoridades que atuam na estrutura de governanca
do 6rgdo ou entidade; II - segunda linha de defesa, integrada pe-
las unidades de assessoramento juridico e de controle interno do
proprio 6rgao ou entidade; I1I - terceira linha de defesa, integrada
pelo 6rgdo central de controle interno da Administragdo e pelo
tribunal de contas (Brasil, 2021, grifo nosso).

Gomes, Coev e Morong esclarecem que a abordagem das linhas
de defesa na Lei n.° 14.133/2021 ¢ bastante semelhante aos modelos de
auditoria interna e tem como objetivo aumentar a responsabilizagdo e o
cumprimento das normas. Segue abaixo figura esquematizando como se
organizam as trés linhas de defesa previstas na lei:
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Figura 2 — Esquema de linhas de defesa segundo o art. 169 da Lei n.° 14.133/2021

Primeira Segunda Terceira
Linha Linha Linha

Servidorese
empregados publicos Assessoramento Orgdo Central de
Juridico Controle Interno

Agentes de licitagdo

Assessoramento de
Controle Interno
Autoridades que atuam (relacionadosao Tribunal de Contas
na estruturade Sistemade Controle
governanca Interno)

Fonte: Adaptada pelos autores a partir de “Do conceito a proposta de implementagdo: as linhas de
defesa a luz da Nova Lei de Licitagdes e Contratos” (Lei n.° 14.133/2021) (2025).

4.1.3.1 Gestdo de riscos

Ao tratar sobre a gestdo de riscos, o art. 22 da Lei n.° 14.133/2021
rege o seguinte: “O edital poderd contemplar matriz de alocacao de riscos
entre o contratante e o contratado [...]”. Por sua vez, o paragrafo primeiro
do mesmo artigo prevé que “A matriz [...] deverd promover a alocacao
eficiente dos riscos de cada contrato e estabelecer a responsabilidade que
caiba a cada parte contratante [...]” (Brasil, 2021).

Maia (2023) entende que a gestdo de riscos € crucial para a go-
vernanga das organizagdes do setor publico, pois envolve suas estruturas,
processos, valores, cultura e comportamentos. Ela ¢ um componente es-
sencial da arquitetura organizacional, contribuindo para o sucesso tanto
estratégico quanto operacional. O autor enfatiza ainda que a distribuicao
de riscos € crucial para o equilibrio do contrato.
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Assim, pode-se entender que alocar riscos envolve uma divisao es-
tratégica e significativa, permitindo que as partes contratantes se preparem
e enfrentem possiveis adversidades. Essa divisao define a responsabilida-
de, diferenciando-a da responsabilizacdo. Os riscos sdo atribuidos a parte
que possui as melhores condigdes para gerencia-los, ndo sendo uma ques-
tao de justica, mas de eficiéncia econdmica.

Nota-se, portanto, a preocupacao da nova lei em dar a devida énfase a
gestao de riscos nas contratagoes publicas, uma vez que o art. 169 estabelece
que a gestao de riscos devera ser praticada de maneira continua e permanente.

4.1.3.2 Portal Nacional de Contratacoes Publicas (PNCP)

Ainda sobre o mecanismo de controle, com énfase no principio da
transparéncia e publicidade, a Nova Lei de Licitagdes instituiu o Portal
Nacional de Contratagoes Publicas (PNCP). Segundo o proprio texto le-
gal, trata-se de um portal oficial destinado a divulgacdo centralizada e
obrigatoria dos atos previstos na Nova Lei de Licitagdes, além de possibi-
litar, facultativamente, a condugdo de contratacdes por 6rgaos e entidades
dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario de todos os entes fede-
rativos. Dessa maneira, o portal garantird a transparéncia dos processos
licitatorios e a gestdo dos contratos firmados pelos entes publicos.

Para Nunes, Santos e Pessoa (2024), o PNCP pretende aprimorar a
transparéncia e garantir o acesso amplo e irrestrito as informagdes nele pu-
blicadas. Além disso, o portal serve como um meio facilitador para as con-
tratacdes realizadas por orgdos/entidades dos entes federativos, propor-
cionando uma plataforma centralizada para a divulgagdo de editais, atos
e contratos, conforme exigido pela Lei n.° 14.133/2021. Assim, o portal
contribui para a padronizagio e eficiéncia dos processos licitatorios, além
de promover o controle social e a fiscalizagdo das contratagdes publicas.

Portanto, observa-se que a Lein.® 14.133/2021 introduziu inovagdes
que promovem a disseminagao dos principios de governanga nas compras
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publicas, proporcionando maior clareza e tornando essa area mais estraté-
gica para a administragdo publica. Conforme Dias e Cairo (2014), a gover-
nanga publica esta avangando em dire¢ao ao desenvolvimento econémico
sustentavel, melhorando o processo decisério democratico e garantindo
transparéncia, o que ¢ fundamental para as politicas publicas. A figura
abaixo sintetiza como os trés mecanismos de governanca aparecem na Lei
n.° 14.133/2021.

Figura 3 — Sintese dos trés mecanismos de governanga presentes Lei n.° 14.133/2021

- Gestao por
competéncias
o . Capacitagdo
LIDERANCA - Segregagao de
Fungées

MECANISMOS DE e
GOVERNANQA « Alinhamento com
NA LEI o Planejamento

14.133/2021 Estratégico
- PCA
- ETP

- Gestao de riscos

« Controle
Preventivo

« Linhas de Defesa

- PNCP

Fonte: elaborada pelos autores (2025).

5 CONSIDERACOES FINAIS

Analisados os impactos impostos a governanga publica pela Nova
Lei de Licitacdes, impde-se a necessidade de condensar as reflexdes finais
acerca do novo tema no ambito da nova lei.

Durante a presente pesquisa, investigou-se o papel da governan-
¢a no ambito das contratagdes publicas, com énfase para os impactos da
governancga publica trazidos pela Lei n.° 14.133/2021. Verificou-se, pelo
presente estudo, que a Nova Lei de Licitagdes deu distinto destaque aos
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mecanismos de governanga, ao elencar em diversos artigos ferramentas e
praticas relacionadas ao tema com intuito de aperfeicoar os processos de
contratagdes publicas.

Evidenciou-se ainda que a responsabilidade pela implementacao da
governanga ¢ atribuida, pelo novel diploma juridico, a Alta Administra-
¢do, porém fica claro, com a leitura do texto legal, que a governanca nao se
restringe a Alta Ctipula da administragdo, mas também aos diversos niveis
envolvidos nos processos de compras publicas. A exemplo disso, desta-
cou-se, ao longo da pesquisa, o papel dos agentes publicos e dos orgaos de
controle envolvidos nos referidos processos.

Dessa forma, com base nas informagdes expostas, a nova Lei de
Licitagdes e Contratos Administrativos introduz inovagdes no ambito das
compras publicas, ao incluir diversos mecanismos que permitem um me-
lhor controle e planejamento dos gastos publicos.

Portanto, levando-se em consideragdo as praticas de governanga
sugeridas por diversos organismos internacionais e nacionais, em especial
pelo TCU, fica evidente que a Lei n.° 14.133/21, trouxe em seu arcabouco
mecanismos suficientes para a administracao publica brasileira otimizar
seus processos com lideranga, estratégia e controle e oferte a populagao,
por meis de suas contratagdes, produtos, servigos e estruturas capazes de
satisfazer os anseios da sociedade e promover o bem comum.

Por tltimo, recomenda-se a continuidade da investigagdo sobre as ma-
neiras de implementar as politicas de governanga nas compras publicas em di-
versos orgaos e entidades que fazem parte da administragdo publica brasileira.
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Regras para envio de artigos ao Conselho Editorial da
Revista Controle — Doutrina e Artigos

A Revista Controle — Doutrina e Artigos ¢ uma publicagdo do Tribunal de Contas do
Estado do Ceara (TCE-CE). Os artigos publicados na Revista devem abordar assun-
tos relacionados as seguintes areas: Direito Constitucional, Direito Administrativo,
Finangas Publicas, Controle Externo, Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), Lei de
Licita¢oes e Contratos, Politicas Publicas, Processo Administrativo, Contabilidade
Publica, Auditoria Operacional, de Gestao e de Processos e temas afins.

SUBMISSAO E CADASTRO ONLINE

1 As submissdes de artigos a Revista Controle — Doutrina e Artigos sdo realizadas
exclusivamente via plataforma eletronica propria, OJS (Open Journal Systems),
por meio do seguinte link: https://revistacontrole.tce.ce.gov.br/index.php/RCDA;

2 O cadastro no sistema ¢ posterior acesso, por meio de login e senha, sdo obri-
gatdrios para a submissdo de artigos, bem como para acompanhar o processo
editorial em curso;

3 Para o cadastro de novos usudrios, o acesso pode ser realizado por meio do ban-
ner fixo da Revista Controle, localizado na margem direita do site institucional
do Tribunal de Contas do Estado (http://www.tce.ce.gov.br) ou, ainda no mesmo
site, pelo menu “Comunicagdo”, em seguida pela aba “Publicagdes”, na sequ-
éncia pela aba “Revista Controle” e, por ultimo, pela aba “Submissdes Online”;

4 Os novos usuarios também podem realizar o cadastro por meio do seguinte link:
https://revistacontrole.tce.ce.gov.br/index.php/RCDA/user/register;

5 Na plataforma de cadastro, no campo “Metadados”, deve(m) ser apresentado(s)
o(s) nome(s) completo(s) do(s) autor(es), acompanhado(s) de breve curriculo, re-
latando a experiéncia académica e/ou profissional, endereco, numeros de telefo-
nes e e-mails; ¢

6 Os usuarios ja cadastrados na plataforma da Revista ndo precisam criar um novo
login e senha.
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PADRONIZACAO DOS ARTIGOS (DIRETRIZES PARA AUTORES)
1 O artigo pode ser submetido em portugués, inglés ou espanhol;

2 A estruturagdo do texto do artigo deve se adequar as exigéncias de um trabalho
cientifico, contendo: introdugdo, desenvolvimento, conclusdo/consideragdes finais e
referéncias bibliograficas (os topicos do texto podem receber designacdes diferentes);

3 Para os artigos com pesquisas empiricas, sugere-se a seguinte estrutura: titu-
lo no idioma do artigo, titulo em inglés, resumo, palavras-chave, abstract, ke-
ywords, introdugdo, fundamentagao tedrica, metodologia da pesquisa, resultados
da pesquisa, analise e discussdo dos resultados, consideragdes finais (principais
conclusoes, limitagdes da pesquisa ¢ recomendagdes para estudos posteriores) e
as referéncias bibliograficas;

4 O artigo deve ser escrito em linguagem clara e objetiva. O autor deve evitar a
linguagem coloquial, jargdes da area e termos técnicos sem a devida explicagao;

5 O artigo deve ser submetido a revisdo de grafia de sua lingua original, pois tex-
tos com problemas dessa natureza poderao ser rejeitados pelos Editores;

6 Para redagdo e apresentagdo do texto ¢ requerida a sua adequacdo as normas
da Associagdo Brasileira de Normas e Técnicas — ABNT (NBRs 6022/2018,
6023/2018, 6024/2012, 6028/2021 e 10520/2023);

7 Os Editores podem sugerir alteragcdes do artigo, tanto no que se refere ao con-
teudo da matéria, quanto em relagdo a adequacao do texto as normas de redacdo
e apresentagdo da ABNT (NBRs 6022/2018, 6023/2018, 6024/2012, 6028/2021
e 10520/2023);

8 Quando o trabalho for escrito por varios autores, ¢ preciso ordend-los de acordo
com a contribuicdo de cada um, com o autor principal em primeiro lugar. Caso
seja adotado outro procedimento, os autores deverdo explicitar a razao;

9 Nio serao permitidas alteragdes (inclusdo e substitui¢do) na autoria dos artigos
apos a etapa de dupla avaliagao andnima;
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10 A fundamentagéo tedrica deve ser consistente, com pesquisa bibliografica atu-
alizada e realizada em periddicos nacionais e internacionais renomados na area
de conhecimento;

11 Os artigos devem ter, no minimo, 10 e, no maximo, 20 paginas, incluindo qua-
dros, tabelas, graficos, figuras, mapas, notas e referéncias;

12 O titulo do artigo deve ser apresentado em seu idioma original e em inglés,
escrito em negrito, centralizado e em letras caixa-baixa. O titulo em inglés deve
constar logo abaixo do titulo no idioma original. Procede-se de forma idéntica a
apresentagdo do resumo, imediatamente acompanhado das palavras-chave, em
seus idiomas originais e em inglés (abstract e keywords);

13 O niimero maximo de autores por artigo ¢ 5 (cinco);

14 O titulo do artigo deve ter no maximo 20 (vinte) palavras. Os resumos em por-
tugues, inglés ou espanhol devem conter no maximo 250 (duzentos e cinquenta)
palavras, contendo a indicagdo de 3 (trés) a 5 (cinco) palavras-chave nos mesmos
idiomas para indexac@o, que devem ser separadas por ponto e virgula;

15 O resumo em inglés (abstract) devera ser uma tradugao fiel do resumo no idio-
ma original do artigo, assim como as palavras-chave (keywords);

16 O resumo deve ressaltar, no minimo, o objetivo, o0 método de pesquisa e os
principais resultados do trabalho;

17 Nao deve haver, em hipotese alguma, identificacdo do(s) autor(es) no corpo do
trabalho e no arquivo de submissdo. Recomenda-se utilizar a ferramenta “Inspe-
cionar Documento”, como exemplo de submissdo na extensao “doc”, para
verificar e excluir propriedades ocultas e/ou informagdes pessoais do arquivo;

18 O arquivo deve ser digitado em qualquer processador de texto (ex.: MS-Word, LibreOf-
fice, Google Docs etc.), ndo podendo ultrapassar 2MB, ndo sendo aceito o formato em pdf.

19 O texto deve ser escrito em fonte Times New Roman, tamanho 12, em espaga-
mento simples e alinhamento justificado, com excegdo das referéncias bibliogra-
ficas, que devem estar alinhadas a esquerda;
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20 Nos paragrafos, o recuo especial da primeira linha é de 1,25c¢m e néo ha espa-
camento entre eles;

21 O layout da pagina deve ser feito em papel A4 (29,7 x 21 cm), com margens:
superior (3 cm), esquerda (3 cm), inferior (2 cm) e direita (2 cm);

22 As se¢des do artigo devem ser escritas com a numeracdo arabica correspon-
dente da seguinte forma: 1 SECAO PRIMARIA (CAIXA ALTA, NEGRITO,
TAMANHO 12); 1.1 Sec¢do secundaria (Caixa baixa, negrito, tamanho 12);
1.1.1 Segdo terciaria (Caixa baixa, itdlico, sem negrito, tamanho 12); 1.1.1.1
Secdo quaterndria (Caixa baixa, itdlico, negrito, tamanho 12); 1.1.1.1.1 Se¢ao
quinaria (Caixa baixa, sem negrito, tamanho 12);

23 O resumo no idioma original do artigo, o abstract, as notas de rodapé, as
citacdes longas, assim como as ilustracdes, devem ser incluidos no documento
principal, na sequéncia em que aparecem no texto (e nao ao final do documento),
escritos em fonte com tamanho 10;

24 A identificagdo da(s) ilustragdo(des) deve aparecer na parte superior precedida
da palavra designada (quadro, tabela, figura, grafico, mapa, imagem e outros),
seguida de seu numero de ordem de ocorréncia no texto, em algarismos arabicos,
travessao e do respectivo titulo. Na parte inferior da ilustragdo, ¢ obrigatério in-
dicar a fonte consultada, ainda que seja uma produgao do(s) proprio(s) autor(es),
assim como as legendas, notas e outras informagdes necessarias a sua compreen-
sdo, se houver. A ilustracdo deve ser citada no texto;

25 A definigdo da(s) ilustracao(des) deve estar em alta qualidade para visualizagdo e
leitura, assim como o tamanho utilizado da fonte. A Revista Controle — Doutrina e Ar-
tigos ¢ impressa em tonalidade monocolor (preta), logo as ilustragdes que apresentem
cores devem ser modificadas para visualizagdo nas tonalidades preta e cinza;

26 Negritos devem ser utilizados apenas em titulos e subtitulos;

27 Palavras estrangeiras devem ser grafadas em italico, enquanto neologismos ou
acepgOes incomuns entre “aspas’;
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28 As notas devem ser evitadas; quando utilizadas devem ser breves, servindo
para explicar ou esclarecer o texto, de maneira sucinta, e ndo se confundirem com
a referéncia utilizada; devem vir ao final da pagina em que aparecem, preferen-
cialmente, com numeracao sequencial em algarismos arabicos, devendo figurar:
ultimo sobrenome do(s) autor(es), ano e indicagdo de volume, capitulo e pagina
(quando for o caso);

29 As URLs para as referéncias devem ser informadas no texto, sempre que possivel;

30 As citagdes e referéncias devem seguir as normas da Associacao Brasileira de
Normas e Técnicas —ABNT (NBR 10520/2002 e NBR 6023/2018), sendo cuida-
dosamente conferidas pelo(s) autor(es), e suas fontes precisam constar no proprio
corpo do texto, conforme os exemplos seguintes:

a) Citagdo direta:

Sobrenome de um autor:

Segundo Fulano (ano, pagina), “entende-se que ...”, ou “Entende-se que ...” (Fu-
lano, ano, pagina).

Sobrenome de dois autores:

Conforme Fulano e Sicrano (ano, pagina), “entende-se que ...”, ou “Entende-se
que ...” (Fulano; Sicrano, ano, pagina).

Sobrenome de trés autores:

De acordo com Fulano, Sicrano e Beltrano (ano, pagina), “entende-se que ...”, ou
“Entende-se que ...” (Fulano; Sicrano; Beltrano, ano, pagina).

Sobrenome de mais trés autores:

Na acep¢do de Fulano et al. (ano, pagina), “entende-se que ...”, ou “Entende-se
que ...” (Fulano ef al., ano, pagina).

b) Citagdo indireta (Exclui-se apenas a numeracdo da pagina):

Sobrenome de um autor:

Segundo Fulano (ano), “entende-se que ...”, ou “Entende-se que ...” (Fulano, ano).
Sobrenome de dois autores:

Fulano e Sicrano (ano) entendem que ...””, ou “Entende-se que ...” (Fulano; Sicrano, ano).
Sobrenome de trés autores:

Fulano, Sicrano e Beltrano (ano) entendem que ...”, ou “Entende-se que ...” (Fu-
lano, Sicrano; Beltrano, ano).

Rev. Controle, Fortaleza, v. 24, n.1, p. 514-525, jan./jun. 2026.



Sobrenome de mais trés autores:
Fulano ef al. (ano) entendem que ...”, ou “Entende-se que ...” (Fulano ef al.,ano).

c) Citagdes de diferentes autores:
Ex.: Texto...(Lakatos; Marconi, 2017; Bardin, 2011; Oliveira et al., 2012).

ATENCAO:

Ao final do artigo, o texto devera conter uma lista com as referéncias completas
dos documentos utilizados pelo(s) autor(es) para seu embasamento teorico.

As referéncias deverdo ser apresentadas em ordem alfabética e alinhadas a es-
querda. Toda referéncia citada no artigo deve constar na lista de referéncias bi-

bliograficas apresentadas no final do artigo e vice-versa.

As obras devem ser referenciadas em parte ou no todo, em formato impresso ou
digital, conforme os exemplos na sequéncia:

d) Artigo ou matéria de revista, boletim etc.:
NORRIS, D. F.; REDDICK, C. G. Local e-government in the United States:
transformation or incremental change? Public Administration Review, v. 73, n.

I, p. 165-175. 2013.

VIEIRA, P. R. Em busca de uma teoria de descentralizagdo. Revista de Admi-
nistragao Publica, Rio de Janeiro, v. 46, n. 5, p. 1409-1425, set./out. 2012.

e) Livro:

SCHINDLER, P. S; COOPER, D. R. Métodos de pesquisa em administracio.
Porto Alegre: Bookman, 2016.

VERGARA, S. C. Projetos e relatorios de pesquisa em administracio. 15.
ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014.

f) Monografias/dissertagdes/teses:
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AKUTSU, L. Sociedade da informacio, accountability e democracia dele-
gativa: investiga¢do em portais eletronicos no Brasil. 2002. 152 f. Dissertagdo
(Mestrado em Administragdo) — Nucleo de P6s-Graduagdao em Administragao,
Universidade Federal da Bahia (UFBA), Salvador, 2002.

PLATT NETO, O. A. Construcido de um modelo para avaliacio da trans-
paréncia da gestdo da divida publica municipal com vistas a favorecer o
controle social. 2005. 348 f. Tese (Doutorado em Engenharia de Produgéo) —
Programa de Pos-Graduagao em Engenharia de Produ¢do, Universidade Federal
de Santa Catarina (UFSC), Florianopolis, 2005.

g) Parte de Monografia:

QUINTIERE, Marcelo de Miranda Ribeiro. A importancia da dimensao am-
biental nas contas publicas: alguns temas para andlise no Tribunal de Contas de
Santa Catarina. In: Concurso de Monografia do Tribunal de Contas do Es-
tado de Santa Catarina, 1, 2006, Florianépolis. Tribunal de Contas do Estado
de Santa Catarina: contas publicas: transparéncia, controle social e cidadania.
Florianopolis: TCE, 2006. p. 73-147.

h) Trabalho apresentado em anais de eventos (congressos, simposios, encontros,
coldquios, seminarios):

PINHO, J. A. G. de; SACRAMENTO, A. R. S. Transparéncia na Administragdo
Publica: o que mudou depois da lei de responsabilidade fiscal? Um estudo ex-
ploratério em seis municipios da regido metropolitana de Salvador. In: ENCON-
TRO DE ADMINISTRACAO PUBLICA E GOVERNANCA, 1., 2004, Rio de
Janeiro. Anais... Rio de Janeiro: EnAPG, 2004. p. 1-13.

SANTANA, G. A. da S. et al. A representagdo social na interpretagdo de um sonho
de cidade coletivamente construido. In: COLOQUIO INTERNACIONAL SO-
BRE PODER LOCAL, XII, Salvador. Anais... Salvador: UFBA, 2012. p. 1-17.

SANTIN, J. R. O tratamento histérico do poder local no Brasil e a gestdo demo-
cratica municipal. In: SEMINARIO NACIONAL MOVIMENTOS SOCIAIS,
PARTICIPACAO E DEMOCRACIA, 2., 2007, Florianopolis. Anais... Floria-
nodpolis, 2007. p. 323-340.
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i) Trabalhos em meio eletronico:

ROCHA, H. H. N. Transparéncia e accountability no Estado Democratico de
Direito: reflexdes a luz da lei de acesso a informacdo. Revista do TCE/MG, n.
esp., 2012. Disponivel em: http://revista.tce.mg.gov.br/Content/Upload/Mate-
ria/1682.pdf. Acesso em: 01 set. 2013.

WEST, D. M. Assessing e-government: the internet, democracy, and service
delivery by state and federal governments. Providence, USA: Brown University,
September, 2000. Disponivel em: http://www.insidepolitics.org/egovtreport00.
html. Acesso em: 25 ago. 2013.

j) Legislacao:

BRASIL. Lei Complementar n°® 4320, de 17 de marco de 1964. Estatui Nor-
mas Gerais de Direito Financeiro para elaboracdo e controle dos or¢amentos e
balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Brasilia:
Presidéncia da reptblica, 1964. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/
ccivil 03/ leis/14320.htm. Acesso em: 09 jan. 2019.

BRASIL. Lei n° 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Regula o processo adminis-
trativo no ambito da Administragdo Publica Federal. Brasilia: Presidéncia da
Republica. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/19784.htm.
Acesso em: 16 out. 2019.

k) Jurisprudéncia:

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérdao n° 016/2002-TCU-Plenario.

Relator: Ministro Ubiratan Aguiar. Brasilia, 30 de janeiro de 2002. Diario Ofi-
cial de Unido, 15 de fev. 2002.

POLITICA EDITORIAL

1 Os artigos devem ser submetidos a Revista Controle — Doutrina e Artigos pe-
lo(s) préprio(s) autor(es);
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2 A submissdo de um artigo ou o aceite de convite para sua publicagdo implica a
anuéncia incondicional pelo(s) autor(es) a todos os termos da politica editorial do
periddico, bem como a cessao total, irrevogével e gratuita dos direitos autorais a
ele(s) pertinentes;

3 O artigo deve ser inédito no Brasil ou em outro pais, ndo sendo considerada
quebra de ineditismo uma versdo preliminar apresentada em anais de eventos
cientificos nacionais e/ou internacionais;

4 O artigo ndo pode ser submetido a avaliagdo simultanea em outro periddico;

5 Apds a submissao do artigo, o sistema envia uma mensagem de confirmagio
para o(s) autor(es) e, a0 mesmo tempo, para os Editores, avisando-lhes da nova
submissao;

6 O(s) autor(es) com um artigo em processo de avaliagdo ndo deve(m) submeter
outro até receber a avaliagao final da submissao;

7 O artigo submetido a Revista Controle — Doutrina ¢ Artigos sera avaliado pri-
mordialmente quanto a seu mérito cientifico;

8 Os artigos passam pela primeira etapa, o “Desk Review”, em que os Editores
verificam se o artigo se ajusta a linha editorial da Revista Controle — Doutrina e
Artigos, se ha uma contribuigdo teérica-empirica, e se esta de acordo com o for-
mato indicado. Essa etapa pode durar até 2 (dois) meses, tendo como resultado
a rejeicdo da submissdo ou sua seleg@o para continuar no processo de avaliagdo;

9 Os Editores podem, independentemente da oitiva do Conselho Editorial, devol-
ver ao(s) autor(es) os artigos que ndo atenderem aos requisitos vigentes;

10 As avaliagdes sdo feitas em formularios de avaliagdo padronizados, havendo
espago para comentarios personalizados, que sdo encaminhados ao(s) autor(es)

apos as avaliagoes;

11 O artigo passa pela dupla avaliagdo anonima, sendo analisado por, pelo menos,
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2 (dois) avaliadores (pareceristas) externos de forma andénima (sem a identifi-
cacdo de autoria ¢ dos pareceristas) para a emissdo dos pareceres. A avaliagdo
por pares sem identificacdo garante o anonimato tanto dos autores quanto dos
pareceristas;

12 A avalia¢do considera: a relevancia do artigo; a estrutura textual; a coeréncia
entre a introdu¢@o e a problematizacdo; a relevancia do referencial teérico; o rigor
dos métodos e técnicas de pesquisa; a analise ¢ a discussdo consistente de dados
(quando aplicavel); e as conclusdes/consideragdes finais;

13 Os Editores emitem o parecer de desempate, em situagdes de divergéncia entre
os pareceristas, ou podem encaminhar para um terceiro parecerista;

14 No caso de “Revisdes Requeridas”, sera dada ciéncia ao(s) autor(es) para justi-
ficar(em) a manutencao da forma original ou para efetuar(em) as corre¢cdes em, no
maximo, 15 dias. A nova versdo do documento podera ser novamente encaminha-
da aos pareceristas para sua revisdo ou analisada pelos Editores para verificagao
do atendimento das “Revisdes Requeridas” pelos pareceristas;

15 No caso de parecer pela “Rejeicdo” por 2 (dois) pareceristas, o artigo ¢ ime-
diatamente excluido do processo de avaliagdo, com posterior comunicagao ao(s)
autore(s);

16 Compete aos Editores analisar as razdes do(s) autor(es) nas situagdes em que
o parecer for pela “Rejeicdo” ou “Revisdes Requeridas”;

17 O(s) autor(es) pode(m) reenviar os artigos devolvidos, desde que efetuadas as
modificagdes necessarias nos prazos estabelecidos pelos Editores;

18 A critério dos Editores, é possivel haver uma segunda rodada de corregdes, antes de
o artigo ser aceito definitivamente; ou, também, pode haver a possibilidade de as corre-
¢des ndo terem sido satisfatoriamente realizadas. Nesse tltimo caso, o artigo € rejeitado;

19 Sendo aceito o artigo, os Editores enviam um comunicado ao(s) autor(es) pelo

sistema para, em seguida, iniciar o processo de edi¢do, que leva aproximadamen-
te 1 (um) més;
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20 Os artigos selecionados para publica¢do sdo encaminhados a revisdo estilis-
tica, linguistica e gramatical, normalizacdo, indexacdo, bem como a produgdo
gréfica e eletronica, sujeitando-se aos ajustes necessarios, a critério dos Editores,
desde que nao impliquem alterag@o do sentido;

21 Antes da publicagdo definitiva, o(s) autor(es) recebe(m) um e-mail com um
link da versdo do artigo pos-corregdes para fazer(em) uma tltima revisdo do for-
mato e emitir(em) sua aquiescéncia final;

22 Quando uma edicao ¢ publicada, os Editores enviam um e-mail com um /ink
de acesso a todos os associados cadastrados na plataforma da Revista Controle —
Doutrina e Artigos;

23 Nao sera publicado, no mesmo semestre, mais de um artigo de um autor/coau-
tor, independentemente da posi¢ao deste na autoria do trabalho;

24 O artigo rejeitado apos as etapas de “Desk Review” ou de dupla avaliagdo
anonima nao podera ser novamente submetido a Revista Controle — Doutrina e
Artigos;

25 O(s) autor(es) terd(ao) a submissdo de seu(s) artigo(s) automaticamente recu-
sada, caso ndo aceite(m) ou descumpra(m) a declaragdo de direitos autorais do
periddico;

26 No Sistema OJS sdo registrados a data de entrada e os passos do processo de
avaliagdo e editoracdo do artigo, de forma que o(s) autor(es) possa(m) acompa-
nhar o status de seu artigo automaticamente pela plataforma;

27 A duragao do processo de publicacdo dos artigos adequados as normas edito-
riais € estimada entre a data de submissdo e a data de langamento da edigdo da

Revista Controle — Doutrina e Artigos; e

28 Cada autor recebera, sem nenhum o6nus, 3 (trés) exemplares do numero da
Revista Controle — Doutrina e Artigos em que foi publicado o seu trabalho.
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