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RESUMO

Os Tribunais de Contas vém realizando controle de politicas publicas mediante
auditorias operacionais focadas em avaliar o desempenho de programas, e também,
paralelamente e complementarmente, pelas tradicionais auditorias de conformidade
de atos administrativos isolados e de aspectos orcamentarios. Apesar de sua
importancia, € possivel observar que tais acbes de controle ainda apresentam uma
efetividade reduzida por, em grande parte, duas questdes: a) relacdes relativamente
distantes e pouco sinérgicas entre 6rgaos de controle, entes fiscalizados e
sociedade; b) impossibilidade de, sem ferramentas adequadas, analisar o vasto
universo de dados relevantes que passaram a ser registrados com o avancgo
tecnoldgico. Diante disso, esta pesquisa examina os contornos e caracteristicas de
possiveis aplicagdes das GovTechs, solucdes tecnologicas baseadas em modelos
colaborativos e dialégicos de Administracdo Publica e no estado da arte dos
sistemas informacionais, para o controle de politicas publicas por Tribunais de
Contas. Igualmente, sdo examinadas perspectivas de integracdo entre os atores
interessados no controle de politicas publicas. A conclusdao é de que, superado o
entrave do compartiihamento pleno de bancos de dados, as GovTechs sao
poderosas solugcdes para a atuacdo integrada entre agentes e para a analise dos
dados, inclusive por inteligéncia artificial, com potencial de aumentar a efetividade
das acdes de controle, especialmente no contexto de uma sociedade cada vez
tecnologicamente complexa e sofisticada.

Palavras-chave: Tribunal de Contas, politicas publicas, e-Governo, inteligéncia
artificial, GovTechs.



ABSTRACT

Courts of Accounts have been overseeing public policies through perform audits
examining the performance of programs, and also, in parallel and additionally,
through traditional compliance audits of isolated administrative acts and budgetary
aspects. Its importance notwithstanding, it is possible to observe that such control
measures have reduced effectiveness for, in good measure, two reasons: a) still
relatively distant and less synergistic relationships between control agencies,
overseen administration and society; b) impossibility of, without support of proper
tools, analyzing the vast universe of relevant data thay is now being registered due to
technological advances. For these reasons, this research analyses the outline and
characteristics of possible applications of Govtechs, technological solutions based in
post-gerencialism models of public management and in the state of art of
informational systems, for the control public policies by Courts of Accounts. Likewise,
possible perspectives of integration between interested parties in public policies
control are also examined. The conclusion is that, if the matter of full public sharing of
data bases is overcome, GovTechs are powerful solutions to integrate action
between agents and to data analysis, including by artificial intelligence, with the
potential of increase the effectiveness of control measures, especially in the context
of a society with increasing complex and sophisticated technologies.

Keywords: Court of Accounts, public policies, e-Government, artificial intelligence,
GovTech.



SUMARIO

1V {0 511 0.V T 9

1 CONTROLE DE POLITICAS PUBLICAS NOS TRIBUNAIS DE CONTAS. .......cccccceerenene 11

1.1 Controle da Administragcao PUbIIiCa .........cccoccmeiiiiimmiinnis e 12

1.2 Fundamentos constitucionais do controle da Administracao Publica................. 15

1.3 Politicas pUDIICas ........cccviiimmeriiimnr s 20

1.4 Avaliacao de politicas pUbliCas.......ccccecmiirirsmmrinirr e 23
1.5 Controle de politicas publicas e admissibilidade de sua realizacao por Tribunais

A CONTAS. .. ——— 27

1.6 Linhas de atuacao dos Tribunais de Contas no controle de politicas publicas .29

1.6.1 Apreciacdo de contas para Par€Cer PréVIi0 ..............ccceeeeeeeeeeesseessssisesssesssssssssns 33

1.6.2 Julgamento de contas dos responSaveis POr rECUISOS ..........cccceeeeeeeeeeessssessnnnns 37

1.6.3 ESTUAOS TECNUCOS ...t 38

T.6.4 AUGHIOITAS ... s 40

1.7 Relacao entre as avaliacGes de politicas publicas e as auditorias operacionais 47

2 TENDENCIAS DE GESTAO PUBLICA E DE TECNOLOGIA .......conenemreemreenrecnsesnseens 52

2.1 Abordagens da Administracao PUbIIiCa ..........cccccrviimmiiniimsninnsse e 52

2.1.1 Administragcdo Publica tradicional ..................cooecooueeeeeeeeeeeiiiieeeee e 53

2.1.2 New Public Management e Administragcdo Publica gerencial ........................... 54

2.1.3 Abordagens pos-gerencialiStas ............ccccouuceeeiieciiieeieieee e 57

PR 3= 4 3 T N 62

2.2.1 Etapas € NISIOMICO .......cc.eeeeeeeeeeeeeeeeee ettt a e e e e e 63

2.2.2 CoNtrapontos € AESANIOS .........ccueeeeeeeeeiieeeee et 69

3 CONTROLE DE POLITICAS PUBLICAS E GOVTECHS .....ccccoruresessesesessessessessessessens 73

3.1 Inteligéncia artificial .......cccoceeemmiiiiimr i 76

3.1.1 Evolugé&o histdrica e perspectivas fUtUras.................ueeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeennnnnnnns 78

3.1.2 Exemplos de apliCagOeSs QEIalS ...........uuuuuumeemeeeeeeeeeeieeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeanenennnnnns 80

3.1.3 Dificuldades € FSCOS. .........eeeeeeeeeeeeeeee e 82

3.2 Compartilhamento de dados entre 0rgaos publicos .......cccccviiemrinnicnninsceenninnes 85
3.3 Integracao no controle de politicas pUbIIiCas ..........ceeerrrirsmmrmnsssserinssese e 91

3.3.1 Integracéo entre Tribunais de Contas e Administragdo Publica........................ 92

3.3.2 Integracgéo entre Tribunais de Contas e outros orgdos de controle................... 95

3.3.3 Integracao entre sociedade e Administragdo Publica: transparéncia................ 97

CONCLUSOES ......oocurecurencuseessesssesessesssesssesssesssesssisssstsssisssisssstsssinsssenssstasssenssstases 104

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS ....co.eeeeeeeeeeeeeeeesessesessessssessessesssssssssessessessessssnsesessesees 106



INTRODUCAO

Desde o final da década de 80, os Tribunais de Contas vém desenvolvendo
linha adicional de atuacgéo, paralela ao tradicional exame de conformidade normativa
dos atos administrativos e despesas individualizadas, a qual consiste na verificacdo
do cumprimento de metas de programas € no exame de aspectos de eficiéncia,
eficacia e efetividade operacionais das politicas publicas.

A finalidade dessa nova espécie de controle é investigar decisdes e condutas
administrativas tomadas no contexto de politicas publicas, as quais, mesmo que
consideradas irretocaveis em uma verificacdo de legalidade estrita, poderiam ser
reveladas como inadequadas e insuficientes ao serem examinadas pela 6tica do
pleno atingimento das finalidades estatais e da concretizacdo dos direitos
fundamentais. Assim, essas acdes se inserem em um modelo de controle externo
amplo e indutor, o qual, em ultima instancia, € relacionado a uma busca pelo
aumento do potencial de efetiva transformacao da realidade administrativa e social.

Contudo, ainda ha severos pontos fracos afligindo esse controle operacional
(e também o tradicional controle de conformidade). A escassez e a fragilidade de
dados, somada ao uso ainda preponderante de técnicas e procedimentos manuais
de verificacdo, impactam negativamente na abrangéncia e profundidade das
fiscalizacdes. Ademais, a falta de compartiihamento de dados e informagdes entre
os 6rgaos de controle impede o desenvolvimento de agdes sinérgicas baseadas no
aproveitamento mutuo dos pontos fortes de cada ente. A conjugacdao dessas
fragilidades com a enormidade e complexidade do desafio de controlar com enfoque
em politicas publicas resulta em consideravel limitacao dos resultados.

Ocorre que ha intensas transformagdes ocorrendo no contexto organizacional
e tecnoldgico no qual operam os Tribunais de Contas. Os modelos de administragdo
gerencialista originados na década de 90, com forte foco no exame de eficiéncia e
de outputs monetariamente mensuraveis da atividade publica, sdo superados e
aprimorados por modelos pés-gerencialistas com maior enfoque na necessidade de
integracao e formacdo de redes para concretizar politicas publicas voltadas aos
cidadaos; e as solugdes tecnologicas, antes focadas apenas na virtualizagdo de
registros e processos para incrementar eficiéncia organizacional interna, ora se
voltam para estreitar contatos e descobrir conhecimento visando a prestacao de
melhores servigos publicos.
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Ambas essas inovagbes convergem no paradigma das GovTechs,
combinacdées de solugcbes tecnoldgicas e cultura colaborativa, resultando em
ferramentas técnicas integrativas aptas a transformar a Administra Publica e,
também, o controle de politicas publicas. Iniciativas de GovTech conduzidas ou
patrocinadas governamentalmente tém despontando mundialmente nos udltimos
anos, ainda que por vezes de modo embrionario e experimental.

A questao posta por esta pesquisa, entao, é sobre quais contornos teriam um
aproveitamento das GovTechs, pelos Tribunais de Contas, para fins de incrementar
a efetividade do resultado do controle de politicas publicas. O objetivo é investigar
acoes em curso e delinear um panorama de como deve passar a ser conduzido esse
controle.

Para realizar essa analise, no capitulo 1 serd examinada qual a situacao de
partida do controle de politicas publicas por Tribunais de Contas, ou seja, em que
processos, mediante que técnicas, e com que consequéncias esses 6rgaos de
controle vém atuando nesse campo; no capitulo 2 serdo estudadas as tendéncias
despontantes de gestao publica e de tecnologia, as quais sao as bases e subsidios
para as novas propostas de controle de politicas publicas; e, finalmente, no capitulo
3 serdo investigadas as caracteristicas, requisitos e perspectivas do controle de
politicas publicas mediante as GovTechs.
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1 CONTROLE DE POLITICAS PUBLICAS NOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Inicialmente, é necessario explorar definicbes e acordos seméanticos para

temas como “controle™

, “politicas publicas” e “avaliacao de politicas publicas”, em
aspectos de teleologia, fundamento e abrangéncia. Se a necessidade de tais
definicbes é presente em qualquer pesquisa, torna-se imprescindivel naquelas em
que, como nesta, os conteudos abordados sdo marcados por carater aberto e
multidisciplinar, propenso a gerar discordancias.

Na mesma senda, a investigacdo de novas solugdes para o controle de
politicas publicas por Tribunais de Contas demanda uma compreenséo de como tal
tarefa ja vem ora sendo realizada, de modo a identificar a partir de qual conjuntura
se busca expandir. Desse modo, neste capitulo também serdo expostos aspectos
referentes a competéncias, processos e técnicas de auditorias das cortes de contas,

especialmente no que relacionadas ao exame de politicas publicas?.

' Por oportuno, ponto de interesse é a etimologia da palavra “controle” e sua aceitagdo no meio
juridico. Sua origem remota € do latim medieval contra-rotulum, que leva a sua fonte mais recente em
francés, contre-réle; a explicagédo é de que o rotulum/réle eram registros administrativos ou fiscais, € 0
contra-rotulum/contre-réle eram, por sua vez, registros apartados para conferéncia dos originais.
Portanto, ao ser desenvolvida a doutrina do controle no Direito Administrativo francés, ocorreu a
importacdo do vocabulo. Contudo, a aceitacdo patria nao foi imediata, havendo criticas de que se
tratava de galicismo de conteldo demasiadamente aberto, e de que j& havia palavras em idioma
portugués mais apropriadas, como “fiscalizagao” e “tutela” (MEDAUAR, 1973, p. 25; FERNANDES,
2013, p. 33). Foi apenas com a consagrada monografia de Seabra Fagundes de 1941, “O Controle
dos Atos Administrativos pelo Poder Judiciario”, que o uso do termo comegou a ser, de forma gradual,
mais amplamente acolhido e incorporado (MILESKI, 2011, p. 169).

2Um ponto que vale ser explanado é a escolha por delimitar o objeto desta pesquisa somente ao
controle de politicas publicas que é realizado pelos Tribunais de Contas (em vez de qualquer controle
de politicas publicas). Nesse sentido, no estudo do controle da Administragdo Publica é tradicional
organizar uma classificagdo por tipos, conforme os érgaos encarregados e suas formas de atuagao.
Apesar dos autores trazerem, naturalmente, variagdes para essas tipologias, conforme enfoques
tematicos desejados ou particularidades de seus entendimentos, pode ser constatado um modelo
comum de catalogacdo, com a) controle administrativo, conduzido pela propria estrutura
organizacional administrativa em autovigilancia, e que ocorre tanto de forma difusa por meio do poder
hierarquico e disciplinar afeito a todos os gestores, quanto de forma concentrada por unidades de
controle interno; b) o controle legislativo, realizado pelo Poder Legislativo como uma de suas fungdes
precipuas, com apreciagao tanto politica quanto técnica dos atos, por medidas como julgamento de
contas anuais, apreciagdo de atos e outras; e ¢) o controle judiciario, no qual legitimados, como
Ministério Publico ou cidadaos, utilizam os instrumentos processuais adequados, tais quais acdes
civis publicas ou agdes populares, para requerer ao Judiciario inerte que emita uma tutela protetora
da gestdo e dos bens publicos. Além disso, hd ainda d) o controle social realizado por cidaddos
externos ao corpo administrativo que, individualmente ou coletivamente, demandam a obtengéo de
uma conduta correta dos entes e agentes publicos. Tal divisdo, a qual é exposta com pequenas
diferencas em especificagdes pontuais por diversos autores (JUSTEN FILHO, 2016, pp. 732-790; DI
PIETRO, 2015, pp. 488-540), espelha, em um primeiro exame, os trés Poderes classicos.

Outra forma de compreender os sistemas de controle, e que emana dos arts. 31 e 70 a 75 do préprio
texto da ConstituicAo Federal, & por classificagcdo dual entre a) controle externo, exercido pelos
Poderes Legislativos e pelos Tribunais de Contas, por meio de procedimentos como andlise de
contas prestadas e auditorias por técnicos especializados; e b) controle interno, realizado pelos
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1.1 Controle da Administracao Publica

O controle, no campo das relagdes interpessoais, ocorre nos cenarios em que
um ente (pessoa fisica, juridica ou mesmo entidade sem personalidade) quer
assegurar que determinadas tarefas estejam sendo realizadas satisfatoriamente.
Seu objetivo é prevenir e corrigir inadequacoes, além de fornecer conhecimento para
possibilitar aprimoramentos em procedimentos futuros.

Por decorréncia, o controle, sendo elemento de asseguracdo do cumprimento

de imperativos, é tema de relevancia para o Direito® e, em particular, para o Direito

proprios érgdos administrativos, inclusive pela acdo de unidades centrais e setoriais especificas de
fiscalizagdo com procedimentos estabelecidos e segregacdo de fungdo em relacdo aos demais
agentes publicos. De todo modo, essas duas formas de divisdo sdo taxonomias diversas para um
mesmo fendbmeno, a serem empregadas, novamente, conforme o enfoque ou acordo semantico
empregado. Cabe destacar apenas, para fins de elucidagéo, que ndo ha coincidéncia plena entre as
concepgdes de controle administrativo e controle interno, eis que aquele engloba as agdes
decorrentes dos poderes disciplinar e hierarquico empregados em relagées de chefia, mas este
usualmente ndo. Para a presente pesquisa, como ja exposto, foi necessario delimitar o objeto de
estudo, o que incluiu demarcar quais 6rgdos fiscalizadores seriam analisados como agentes do
controle tecnolégico e integrado de politicas publicas. Isso porque cada um dos tipos de controle
elencados apresenta caracteristicas particularissimas que inviabilizariam ou tornariam genérico acima
do desejado o trabalho se ndo houvesse alguma fronteira nessa linha. Por esse motivo, foi eleito
como tema da pesquisa a atuagado, no controle das politicas publicas, dos Tribunais de Contas,
o6rgaos de controle externo que tém a fiscalizagdo como precipua atribuicdo constitucional,
perquirindo de forma abrangente acerca de todos os aspectos contabeis, financeiros, orgcamentérios,
operacionais e patrimoniais da gestdo publica. Inclusive, os Tribunais de Contas ocupam lugar de
especial importancia para o controle governamental, eis que sdo o 6rgao constitucional com essa
vocagao como centro de suas atribuicdes (ao contrario dos Poderes ou do Ministério Publico, que
apresentam maior divisdo de suas energias com outras tarefas). Natural, entdo, que tenham devotado
grande parte de seus esforgcos na busca de solugdes inovadoras para vencer os desafios do controle.
Apenas de passagem, ndo se pode deixar de reiterar que o controle é um tema multidisciplinar
também afeto a outras ciéncias sociais. Nesse sentido, a Ciéncia da Administracdo (ciéncia social
autbnoma que estuda as praticas de gerenciamento de organizagdes, recursos e negocios) traz
importantes colaboragcdes que influenciaram marcadamente o controle juridico da administracéo,
dado a afinidade do campo de estudo de ambas — a Ciéncia da Administragdo se debruga sobre as
atividades do governo, e o Direito sobre a regula¢cdo das mesmas. Assim, seguindo no caminho dos
primeiros teéricos das organizacées como Max Weber, os pioneiros da Ciéncia da Administracdo
conceituaram o controle como sendo uma de suas fungdes bésicas junto com o planejamento e a
execucao, e que “consiste em verificar se tudo ocorre de acordo com o programa adotado, as ordens
dadas e os principios admitidos. Tem por objetivo assinalar as faltas e os erros, a fim que se possa
repara-los e evitar sua repeticdo” (FAYOL, 1994, p. 94); e ainda que o controle “subentende a aferigéo
de desempenho em relagdo a um padrdo, e a correcdo dos desvios para assegurar a consecugao de
objetivos de acordo com um plano. O controle tem, como salta aos olhos, estreita ligagdo com o
planejamento. Logo que um plano se torna operacional, € necessario o controle para medir o
progresso, impedir desvios dos planos e indicar agéo corretiva” (KOONTZ, 1978, p. 221).
Essa visdo do controle como uma das etapas inerentes a um ciclo continuo de gestao, no qual serve
de fonte para as tomadas de decisdes de planejamento em iteragbes futuras, e ndo fator extrinseco
de perturbacdo, teve bastante influéncia e foi sendo gradativamente incorporada pelas normas
publicistas por meio de institutos como leis de planejamento orgcamentério. H4 ainda outras
contribuicdes valiosas da Ciéncia da Administracdo, como a necessidade de o controle ser realizado
por agentes com essa atribuicdo especifica e ser efetuado em segregagdo dos demais
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Publico®, o qual é o conjunto de normas e principios que regem a organizagio e
competéncia do Estado.

Nessa perspectiva, sendo o povo o titular originario do poder numa ordem
democratica, quando delega sua autoridade para pessoas eleitas, e quando estas
por sua vez dependem de agentes publicos para a realizacao de tarefas concretas, é
necessaria a existéncia de controles. Afinal, seria temerario contar apenas com a
autocontencao voluntaria. Na expressao classica, “é uma experiéncia eterna que
todo homem que tem poder é levado a abusar dele” (MONTESQUIEU, 2000, p.
165). Também Karl Loewenstein, oferecendo mais contemporaneamente uma

formulacdo das mesmas ideias, elabora que:

E evidente, e ha numerosas provas disso, de que onde o poder
politico ndo esta restringido ou limitado, o poder de excede. Raras
vezes, para nao dizer nunca, 0 homem exerceu um poder ilimitado
com moderagao ou comedimento. O poder carrega dentro de si um
estigma, e apenas os santos dentre aqueles que detém o poder — e
onde se pode encontra-los? — seriam capazes de resistir a tentacéo
de abusa-lo. (...) O poder encerra em si mesmo a semente de sua
propria degeneragéao. Isto quer dizer que quando nao esté limitado, o
poder se ftransformar em tirania e despotismo arbitrario; disso
decorre que o poder sem controle adquire certo acento moral
negativo que releva o demoniaco no elemento do poder e o
patolégico no processo de poder (LOEWENSTEIN, 1976, p. 28,
traducdo nossa).

Ainda diversos outros teéricos do Direito ofereceram conceitos para o controle
da esfera publica. Niklas Luhmann, por exemplo, no ambito de sua teoria de
sistema, estabelece o controle como sendo “exame critico de processos decisorios
objetivando uma intervencao transformadora no caso do processo decisério em seu
desenrolar, seu resultado ou suas consequéncias nao corresponder as
consideracdes” (1985, p. 84). Com base nisso, examina como essa funcao de
controle se explicita apenas em sistemas diferenciados funcionalmente, pois em
microssistemas pouco diferenciados ocorrem apenas formas precursoras como a

insercao nos processos decisorios de consideragdes inerentes a outros papeis.

procedimentos, com foco na prevencdo e nao na corregdo de falhas, e a atencdo para que a agao
seja organizada e racional.

*Para o objeto da presente pesquisa é relevante apenas o estudo do fendmeno do controle no Direito
Publico, apesar de haver também controle no Direito Privado. De todo modo vale notar que, sendo o
controle comum a esfera privada e a publica, ha uma tradicao de doutrinadores publicistas ilustrarem
o controle governamental pela comparagdo com 0 acompanhamento que pessoas privadas fazem de
contratos firmados.
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Cabe registrar a possibilidade de identificar ramos diversos de controle
publico no que é relativo a origens, bases teoricas e contornos. Nesse sentido, por
exemplo, ha o controle de ordem constitucional que busca limitar os governantes
politicos por meio de restricbes na estrutura organica do Estado como a separacao
de poderes e a forma federativa de Estado, e hd também o controle administrativista
no qual a sociedade e determinados agentes publicos vigiam a execucao de
atividades e prestacdo de servigos pelos demais agentes”.

Desse modo, o Direito Administrativo, como ordem indutora e limitadora da
atividade estatal, no qual este segundo aspecto foi tradicionalmente calcado na
desconfianca na liberdade de agir dos agentes publicos e foi consubstanciado em
principios e regras de sujeicao, tem o controle como um de seus aspectos mais
insitos. E possivel, inclusive, observar que tal desenvolvimento ocorreu em ordens
administrativistas de nacionalidades e matizes diversas, como na seguinte licao

acerca do papel central do controle da administracao no contexto norte-americano:

De forma mais ampla, o Direito Administrativo pode ser definido
como o controle legal do governo. Mais especificamente, poderiamos
dizer que o Direito Administrativo consiste nos principios legais que
definem a autoridade e estrutura das agéncias administrativas,
especificam as formalidades procedimentais que as agéncias
empregam, determinam a validade das decisdes administrativas, e
descrevem o papel das cortes revisoras e outros 6rgaos do governo
em relagdo as agéncias administrativas (BREYER, 2002, p. 3,
traducdo nossa).

No meio nacional, numerosos doutrinadores ja tracaram em contornos gerais
o significado do controle em suas sistematiza¢cdes do Direito Administrativo, sendo
aventado que o controle é “a verificacdo da conformidade da atuacdo [da
Administracdo Publica] a um canone, possibilitando ao agente controlador a adogao
de medida ou proposta em decorréncia do juizo formado” (MEDAUAR, 2014, p. 30),
ou como sendo diversos mecanismos para impedir que a Administracao Publica se
“‘desgarre de seus objetivos, desatenda as balizas legais e ofenda interesses
publicos ou dos particulares” (BANDEIRA DE MELLO, 2011, p. 943).

® Tema distinto, mas relacionado com a multiplicidade de tipos e niveis de controle, é de que havendo
controladores poderdo estes ser submetidos posteriormente a controladores superiores e assim por
diante, mas inevitavelmente chegando a um nivel de esgotamento no qual ndo havera como ter ainda
outra instancia acima e as autoridades estardo sujeitas apenas ao controle popular, no problema
conhecido como quis custodiet custodes (BOBBIO, 2015, pp. 156-157).
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Desses conceitos e das demais consideracées elencadas, extrai-se que o
controle da Administracdo Publica é um sistema de instituicbes e mecanismos de
supervisdo da atuagdo administrativa com o intuito de verificar a conformidade com
0 conjunto das normas, em sentido amplo, pertinentes. Tal exame produz acées de
prevencao, saneamento e punicdo. O controle opera pelo lado do controlado ao
pautar sua conduta em normas aplicaveis e no dever de prestar contas; e pelo lado

do controlador ao lhe incumbir a realizagéo ativa da fiscalizag&o.
1.2 Fundamentos constitucionais do controle da Administracao Publica

O sistema juridico pode ser compreendido como “uma rede axiolégica e
hierarquizada topicamente de principios fundamentais, de normas estritas (ou
regras) e de valores juridicos (...)" (FREITAS, 2010, p. 56). Isso destaca, dentre
outras caracteristicas, que as normas em sentido amplo estdo em uma estrutura de
niveis, e ndo em um plano horizontal de validade.

Em uma perspectiva formal, esse escalonamento sabidamente implica que as
normas dos patamares mais inferiores tém validade apenas pela concessao advinda
daquelas em nivel acima, as quais por sua vez tém sua validade dada por outras em
nivel ainda mais superior, até que, no culminar dessa progressao, as normas
encontram sua validacao final no ditame supremo, a Constituicdo, vinculadora de
todo o ordenamento (RAO, 2013, pp. 305-306).

Sobre essa valoragao hierarquica das fontes positivas, vale expor que:

Decorre de uma necessidade l6gica de se dar sustentagdo ao
sistema normativo, a partir de um plano axiolégico. Para bem a
compreender, imaginariamente, pode-se criar uma estrutura
piramidal, onde, de cima para abaixo, se colocam normas com maior
carater subordinante, a fim de imprimir, no campo da eficacia, a
orientagdo consequente da hegemonia e preminéncia ideolégica.

(...)

Dessa forma, tem-se que as demais regras juridicas sdo dispostas
obedecendo e complementando aos principios e as disposi¢cdes que
sdo referidas na Carta Magna — os quais ndo tém hierarquia entre si
—, estabelecendo as balizas do Estado e do sistema politico imposto.
A preeminéncia hierarquia da Constituicdo deriva de sua propria
natureza, pois € ela o elemento principal e de maior relevancia para o
sistema juridico, estabelecendo os contornos das relagdes no estado
democratico. A esséncia da Constituicdo Nacional verifica-se pela
sua prépria amplitude de garantias, fundamentas e organizacéo
estatal (CARPENA, 2002, pp. 99, 104-105).
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Isto implica que, em qualquer exame juridico, o conjunto normativo
pesquisado s6 pode ser adequadamente compreendido se analisado sob a
perspectiva de seus fundamentos constitucionais justificadores, eis que estes
fornecem os parametros teleol6gicos e delimitam a aplicacao da norma.

Assim, o controle da Administracdo Publica é praticavel estritamente nas
balizas demarcadas pela Constituicdo; deve ser empregado para que as gestdes
busquem os objetivos constitucionais; pode intervir nos Poderes na medida em que
a ordem constitucional Ihe permitir; e, principalmente, pode ser inovado desde que
ndo se desprenda das suas raizes fundamentais e apenas naquilo que for melhor
cumprir com o sentido constitucional.

Deve-se registrar que esse conjunto & mais precisamente apreciado sob a
6tica do pleno reconhecimento da forga normativa das constituicdes, caracteristica
marcante e reconhecida do constitucionalismo contemporaneo. Consiste na
caracterizacdo das normas fundamentais como efetivo padrbées vinculantes ao qual
o restante do ordenamento deve ser submetido enquanto condigdo de validade, e
nao apenas como indicativos. Sua conhecida origem é no periodo formador logo
apods o fim da Segunda Guerra Mundial, no qual restou evidente a necessidade de
uma concepgao juridica que evitasse que normas fossem interpretadas de maneira
estritamente legalista e sem preocupacoes com os valores e conteldos materiais, 0
que, como entdo ficou notério, poderia ter consequéncias gravissimas®.

Doutrinariamente, o fenbmeno encontra um de seus mais propalados marcos em

® Uma narrativa histérica valiosa é fornecida por Eduardo Garcia de Enterria, para quem o
constitucionalismo iluminista original ja previa uma grande dose de efetividade direta das normas
fundamentais (como exposto no art. 16 da Declaragdo de Direitos do Homem e do Cidadédo - “a
sociedade em que nao esteja assegurada a garantia dos direitos nem estabelecida a separagao de
poderes nao tem Constituicdo”). Porém, durante o século XIX, uma reagdo das monarquias
restauradas apdés os conflitos napolednicos, mantendo constituicdes enfraquecidas que
representavam apenas um pacto entre os monarcas e governados, assim como insurgéncia no polo
contrario do espectro politico por parte de oposi¢coes hegelianas e marxistas, exemplificadas no dito
de Lassale sobre as constituicdes serem sé folhas de papel, teriam resultado na perda dessa forga,
com as cartas magnas sendo concebidas apenas como uma declaragdo logico-sistematica da
organizacao estatal. Nessa linha, o movimento p6s-Segunda Guerra seria uma retomada da forga, e
ndo uma obtencao inicial. Em suas préprias palavras: “Esses dois debates sdo decisivos, até o ponto
em que na Europa continental vai se perder, com alguma excec¢ao, o sentido genuino da Constituicao
durante quase todo o século XIX (e na Alemanha e Europa Central até 1919 e praticamente até o
pds-Segunda Guerra, como também entre nds, depois do constitucionalismo original presente em
Cédiz, praticamente até a nova Constituicdo). A teoria juridica refletiu esses acontecimentos. A
Constituicdo deixa de ser uma norma com origem e contetido determinados. Em consequéncia direta,
deixa também de ser uma norma invocavel perante os Tribunais, e passa a ser teorizada,
simplesmente, como uma mera exigéncia l6gica de unidade do ordenamento” (ENTERRIA, 2001, p.
42).
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Konrad Hesse (1991). No campo do cenario juridico positivado, citam-se como
importantes marcos a criagdo de cortes constitucionais como o Tribunal
Constitucional da Republica Federal da Alemanha em 1950 e o Conselho
Constitucional da Franga em 1958; a edi¢cado das Constituicbes Portuguesa de 1976
e Espanhola de 1978; e a promulgagdo da Constituicdo Brasileira de 1988 com
instrumentos juridicos tipicos tais quais a Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade por
Omissdao e o Mandado de Injuncdo — ndo obstante nado tenha determinado a
instituicio de uma corte constitucional com competéncias exclusivas nessa linha’.

Isso representa um ponto na evolugdo do pensamento juridico, o qual cada
vez mais passa a ser denotado pela aplicagdo das normas constitucionais em
sentido amplo como sendo cogentes, até ja estar “passada a hora de principios e
direitos fundamentais assumirem mailusculo papel no controle substancial das
relagdes administrativas” (FREITAS, 2013, p. 20).

Feitas essas consideracoes, tracar-se-ao breves consideracdes, suficientes
apenas para referir, contudo sem adentrar na profundidade que seria possivel mas
que extravasaria os limites desta pesquisa, duas das caracteristicas especificas do
nosso sistema constitucional as quais, dentre outras concebiveis, consideram-se de
especial impacto para fundamentacado do controle da administracdo: a qualificacdo
como Estado Democratico de Direito, € 0 reconhecimento do direito fundamental a
boa administragao.

Quanto a caracterizagdo como Estado Democratico de Direito, trata-se de
configuracédo juridica na qual o exercicio do poder é denotado por uma ampla
participacao popular, é delimitado por normas em sentido amplo, e é norteado pela
busca da efetivacao dos direitos fundamentais (AFONSO DA SILVA, 2011, pp. 19-
22). No Estado Democratico de Direito, entdo, as organizacées administrativas e
seus agentes devem adotar linhas de conduta que estejam pautadas por, ou tenham
como objetivo, o atendimento dos valores e principios constitucionais democraticos.

Do mesmo modo, o controle da Administracdo Publica se consubstancia em

” Vale observar que ndo é surpreendente que 0 novo constitucionalismo tenha origem na Europa,
dado ter sido 14 o inicio da Segunda Guerra Mundial no ocidente, assim como o palco das maiores
devastagdes humanas e institucionais, tendo a partir dai se irradiado pelo Direito do restante do
mundo.
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mecanismos asseguradores da sujeicdo dos agentes administrativos aos ditames
democraticos®.

Isso significa que toda atuacdo administrativa deve estar voltada a uma
realizacdo democratica dos direitos fundamentais e sujeita ao controle popular
(JUSTEN FILHO, 2016, p. 1100), e que o controle da administracao é inerente ao
Estado Democratico de Direito (FERRAZ, 1999, p. 76) e deve verificar o atendimento
do interesse publico e evitar o abuso de poder por mandatarios (MILESKI, 2011, p.
168).

Quanto ao direito fundamental & boa administragéo, primeiro vale rememorar
que direitos fundamentais sdo posicdes juridicas pertinentes as pessoas que, do
ponto de vista constitucional positivo, foram por seu conteddo e importancia
integradas ao texto da Constituicdo (fundamentalidade material) e, portanto,
retiradas da esfera de disponibilidade dos poderes constituidos (fundamentalidade
formal), bem como aquelas que por seu conteudo e significado possam ser lhes
equiparadas, agregando-se a Constituicdo material, tendo, ou nao, assento na
Constituicao formal (abertura material do catélogo, com fundamentalidade apenas
material) (SARLET, 2015, pp. 63-140).

Tais direitos sdo um dos institutos mais caracteristicos do constitucionalismo e
sua importancia para a correta compreensao dos fundamentos juridicos de nosso
ordenamento ndo pode ser subestimada. Isso pois os direitos fundamentais
representam, em boa parte, a teleologia final a ser perseguida pelos Estados
Democraticos de Direito; suas estruturas e agdes se organizam para que as

prestacoes relacionadas efetivamente ocorram, e suas travas e sistemas de

A parte das consideragdes ora tecidas sobre como o controle da Administragdo Publica deve
proteger o povo em uma democracia, cabe registrar que toda sociedade humana tem o controle como
algo intrinseco, independentemente de qualquer configuragdo especifica, eis que todo coletivo
organizado tem certos objetivos a que se propde — seja a seguranca e o conforto de seus membros, a
submissao a preceitos religiosos, a promocao de valores escolhidos, ou o que for. Inevitavel, pois,
que haja controle para garantir que tais objetivos sejam assegurados. Como exemplo disso, pode se
citar o carater histérico remoto dos primeiros registros contabeis realizados, estes sendo ferramentas
de controle.

Nessa mesma linha, porém, deve ser destacado que se o controle da Administracdo Publica é uma
atividade relevante para qualquer estado organizado (poder-se-ia falar em um regime totalitario
controlando as atividades estatais de vigilancia dos préprios cidaddos), assume especial papel nas
configuragées democraticas de Estado. Isso pelo carater difuso de diversos direitos fundamentais
exigiveis por toda a populagao, especialmente os sociais, como a salde, a educacao e a seguranga
publica, somada a vasta complexidade de prestagdo dos mesmos direitos, envolvendo enorme
quantidade de servidores e procedimentos, o que resulta em dificuldade para que cada pessoa
lesada possa identificar concretamente e se insurgir por si s6 contra condutas indevidas de agentes
publicos, ou até mesmo em risco das falhas passarem despercebidas com as vitimas diretas sequer
tomando conhecimento delas.
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seguranca se voltam para que o Estado, diretamente ou por omissao, evitem
violacdes.

Especificamente quanto ao direito fundamental a boa administracdo, o seu
reconhecimento inicial em plano internacional ocorreu pelo efeito cumulativo das
acoes, na Unidao Europeia, do Tribunal de Justica (em julgamentos como o do
processo n. 222/86 sobre a necessidade de fundamentacdo das decisdes
administrativas, € o do processo n. 374/87 sobre o direito de defesa nos
procedimentos preparatorios administrativos), do ombudsman (oficial eleito com a
funcdo de investigar situacbes como ma administracdo, tendo seus primeiros
relatérios anuais, de 1995 e 1996, estipulado os principios gerais da boa
administracdo como base para sua atuagao), e finalmente da Carta dos Direitos
Fundamentais publicada em 2000 e vigente a partir de 2009 (que em seu artigo 41
positivou o direito a boa administracdo como um complexo de direitos-componentes,
tais quais o contraditério, o acesso a informacao, a fundamentacao de decisdes e
outros).

Ja na ordem brasileira, apesar de ndo haver mencao expressa desse direito
no texto escrito da Constituicdo da Republica de 1988, seu reconhecimento se deu
por traduzir, consubstanciar, unificar e dar nova perspectiva a valores de importancia
basal e estruturante para nosso sistema juridico. Nessa linha, pouca duvida
permanece que tal direito é ferramenta inestimavel para a compreensao mais correta
e justa do sistema.

Deve ser registrado que talvez a forma mais completa de se compreender o
direito fundamental a boa administracao é pela soma das parcelas que formam seu
complexo, como garantias a) a decisbes transparentes e resultantes de um processo
racional; b) a uma atuacéo sustentavel que seja ciente dos efeitos multidimensionais
ambientais, econdmicos e sociais de sua atuacdo; ¢) de administracdo dialégica® e
colaboradora ao contraditério e ao justo processo; d) de administragcado imparcial e
que busque superar os naturais desvios cognitivos de seus tomadores de decisao;

e) de administragcao proba; f) de administracdo de legalidade temperada, ciente do

°A administracao dialogica é, inclusive, um dos principais aspectos do controle de politicas publicas
por Tribunais de Contas. Isso porque nesse tipo de controle, como sera detalhado no restante deste
capitulo, o exame tem carater menos de aferi¢cdo de legalidade em sentido estrito, e mais de fornecer
subsidios e conhecimentos para a administragdo em uma relagdo de parceria e colaboracdo. Nesse
sentido, “a aplicagdo da concepcao dialdgica no terreno do controle de politicas publicas pelos
Tribunais de Contas minimiza o seu potencial invasivo na esfera discricionaria do Estado-
Administragao e proporciona o amadurecimento e a evolugdo das decisées na matéria” (WILLEMAN,
2017, p. 289).
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papel dos valores e principios; g) de administracdo preventiva e precavida
(FREITAS, 2014, pp. 21-22).

Em sintese, é o direito fundamental de que as escolhas administrativas sejam
tomadas em processos que respeitem e que resultem num amplo fortalecimento do
complexo de valores e principios elementares. Isso implica que os administradores
estejam cientes de macroposturas como o entendimento sistémico, o sopesamento
inteligente e a mensuragdo de custos diretos e indiretos; mas nao implica (pelo
contrario, superam) a filiacdo a alguma escola organizacional ou linha politica
especifica.

Evidente, contudo, que ndo se trata de um “direito de bom resultado da
administracdao”, ou ainda que haveria uma Uunica escolha correta exigivel dos
administradores, como se fossem prescientes e responsaveis por fatores futuros.
Apenas exprime que 0s processos e procedimentos sejam adequados, sem eliminar

a discricionariedade.

1.3 Politicas publicas

No exame do conceito de “politicas publicas” fica evidente a impossibilidade
de fixar uma definicdo Unica e fechada a esse termo por ser uma locucéo
polissémica, construida pelo uso, cujo sentido e delimitacdo de fronteiras tém
sempre um carater convencional (BUCCI, 2002, p. 251). Assim, cabe explorar os
principais aspectos do tema que permeiam seu entendimento para a construcéo de
um acordo semantico.

Nesse sentido, é significativo observar que a designagdo das politicas
publicas como objeto autbnomo e individualizado de pesquisa cientifica teve inicio
na Ciéncia Politica e na Ciéncia da Administracdo Publica. Posteriormente, sendo
assunto relacionado a atividade estatal de um modo geral, natural que os avangos
obtidos naqueles campos académicos fossem aproveitados por outras ciéncias
humanas e sociais aplicadas, como Economia, Antropologia, Sociologia, Geografia e
Direito. Assim, e apesar de em todas essas areas existirem métodos e enfoques
proprios para o exame das politicas publicas, ha intercambio e complementariedade

de ideias, em carater multidisciplinar'®.

1% Acerca da perspectiva histérica da multidisciplinariedade, cabe destacar a narrativa de que sua
forma contemporéanea teve origem quando, apds as ciéncias terem se organizado com separagao e
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De principio, entdo, quanto a investigagdo pelas Ciéncias Politicas das
politicas publicas, os estudos pioneiros foram nos Estados Unidos, onde se rompeu
com a tradicao europeia de estudar o governo com enfoque subjetivista nos 6rgaos
e em suas razoes tedricas de existéncia, para se voltar a uma forma de analise
governamental voltada as atividades e produtos gerados''. O pressuposto dessa
mudanca de abordagem € que, em democracias estaveis, as acées do governo
podem ser formuladas cientificamente e investigadas por pesquisadores
independentes (SOUZA, 2006, p. 67).

Entre os académicos precursores a desbravarem essa abordagem para as
politicas publicas, se evidenciam os trabalhos de Harold Laswell, proponente de uma
ciéncia voltada as acdes governamentais que examinasse a racionalidade da
formulacdo de politicas e da tomada de decisbées, tendo cunhado a expressao
“policy analysis” para se referir a esse estudo empirico.

Também sao relevantissimos os estudos de Herbert Simon acerca da
limitacdo da racionalidade dos responsaveis pelas tomadas de decisbes nas
organizacbes administrativas, causada por informagao imperfeita, auséncia de
tempo ou outros fatores, e sobre formas de mitigar essa fragilidade por meio de
esquemas de regras e incentivos que enquadrem e modelem o comportamento dos
atores (1965); de Charles Lindblom, cuja obra questionou a énfase no racionalismo,
propugnando que as formulacdes e analises incorporassem outras variaveis como
relacdes de poder (1959; 1979); e de David Easton, que trabalhou o modelo de que
a vida politica é um sistema aberto que se desenvolve em ciclos, ao final de cada
um sendo produzidos outputs, que junto com inputs de outros sistemas, formam a
préxima etapa temporal (1968).

Com base no trabalho desses autores classicos, e mesmo
concomitantemente a eles, diversas abordagens adicionais foram desenvolvidas
para explicar as politicas publicas. Citando-se algumas dos mais relevantes (sem
qualquer pretensdo de que seja relacdo completa das mais influentes), ha a
classificacao tipolégica das politicas em quatro tipos conforme a coercéo

governamental for remota ou préxima, e conforme o problema tratado seja

autonomia no esteio do positivismo do século XIX, passou a haver reversdo dessa tendéncia pela
percepcao do beneficio do uso de fontes diversas para atacar problemas complexos comuns na
sociedade contemporanea (BUCCI, 2006, pp. 1-2).

" Vale mencionar a distingédo classica e relevante entre os termos “politics” e “policy”, o primeiro se
refere a atividades dentro de grupos organizados visando obter poder ou influenciar como o poder
serd exercido, e o segundo de refere ao plano de agao estatal para alcangar seus objetivos.
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manifestado de formas concretas individualizadas ou abstratas coletivas, resultando
em politicas distributivas (beneficiam grupos de individuos especificos e sem
coercao), regulatérias (afetam grupos de interesses determinados e por coercao),
constitutivas (afetas a procedimentos para largo conjunto de pessoas) e
redistributivas (atingem largas quantidades de pessoas e exercem coercao para
retirar recursos de umas para outras) (LOWI, 1972). Outro modelo é o ‘garbage
can’, que postula a existéncia de casos em que as organizagdes, a0 mesmo tempo
e de forma anarquica, identificam problemas sem propor nenhuma solucéo
especifica e elaboram solucbes nao ligadas a nenhum problema determinado, sendo
esses elementos todos colocados em “latas de lixo”, onde, conforme preferéncias
internas, os problemas séo relacionados as solugbes (COHEN; MARCH; OLSEN,
1972). Também é relevante citar os modelos influenciados pelo New Public
Management (a ser examinado na subsecédo 2.1.2 desta pesquisa), 0s quais tém
como objetivo central aumentar a eficiéncia das politicas publicas, por meio de
analises pautadas em racionalidade e por delegacdao de poder a instituicoes tido
como independentes para que busquem desenhar regras gerais neutras com menor
discricionariedade e influéncia de fatores politicos (SOUZA, 2006, pp. 78-80).

Semelhantemente, no campo do Direito também ja h& valiosas contribuicoes
para a compreensao das politicas publicas. Nesse sentido, o exame juridico do tema
teve consideravel expansdao na década de 1990, em decorréncia do ambicioso
tratamento que a Constituicao de 1988 deu aos direitos fundamentais sociais e pela
consequente ansia em concretiza-los (BUCCI, 2013, p. 9). Assim, no meio juridico
foram explorados aspectos como o contraste entre 0s enormes recursos necessarios
para realizar todos os anseios subjetivos de implantacao de politicas, por um lado, e
a escassez de bens disponiveis para a sociedade, pelo outro, na questdo da
“reserva do possivel”’, e a correlata questdo acerca de um direito fundamental a
condicbes materiais asseguradoras de uma vida com dignidade, o “minimo
existencial” (SARLET, FIGUEIREDO, 2007).

Tendo em vista o exposto, para a presente pesquisa se adota o seguinte

conceito de politicas publicas:

Auténticos programas de Estado (mais do que de governo), que
intentam, por meio de articulagdo eficiente e eficaz dos atores
governamentais e sociais, cumprir as prioridades vinculantes da
Carta, de ordem a assegurar, com hierarquiza¢des fundamentadas, a
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efetividade do plexo de direitos fundamentais das geracoes
presentes e futuras (FREITAS, 2014, p. 32).

Nesse acordo semantico proposto, podem ser identificados os seguintes
elementos caracterizadores das politicas publicas: a) sao programas de Estado
Constitucional, mais do que de governo; b) sdo enunciados e implementados por
varios atores politicos; e ¢) sado prioridades constitucionais cogentes, ou seja, devem
ser instituidas a partir da vinculacdo obrigatéria com as prioridades
constitucionalmente determinadas, cuja normatividade depende de positivagao final
pelos administradores (FREITAS, 2014, p. 34).

Dessa maneira, sdo elementos centrais da gestdo publica e representam
escolhas estratégicas sobre, em campos como saude, educagdo ou seguranca,
quais aspectos especificos do problema devem ser enfrentados, mediante quais
abordagens, com quais métodos e ferramentas, e como deve ser acompanhado e
mensurado o éxito. Desse escopo amplo é possivel perceber que as politicas
publicas nao tratam da edicdo de normas ou da execucao de atos isolados, mas sim

de planos que combinam harmonicamente normas e atos para atingir finalidades'?.

1.4 Avaliacao de politicas publicas

As concepcgdes da Administracao Publica com enfoque nos programas das
politicas publicas, conjuntos de projetos e atividades interconectados para atingirem
objetivos maiores, demandam, logicamente, formas de acompanhamento dos entes
estatais também baseadas em uma concepc¢ao global da acéo publica.

Nesse contexto, bastante atencdo vem sendo dada nas esferas académica e
profissional a avaliacdo de politicas publicas. Essa expressdao é comum
especialmente na literatura de Ciéncia Politica e Ciéncia da Administracao Publica,
onde, apesar de encontrar diversas variacoes, percebe-se que é geralmente usada
para se referir a técnicas de afericao de resultados empregadas pela prépria gestao
publica ou por entidades de pesquisa e apoio como universidades ou organizacdes

nao-governamentais.

12 Esse modelo holistico da primazia a nogdo de atuacgio integrada, e quando tomado como ponto
central de uma investigacao do Direito Administrativo, remete ao deslocamento ocorrido no Direito
Privado quando da superacao da teoria dos “atos de comércio” pela da “atividade empresarial”.
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Com efeito, trata-se de um conceito polissémico (naturalmente, pois €
consectario de outro conceito aberto por si s6, o de politicas publicas), ndo havendo
definicdo Unica e sendo necessario estabelecer acordo semantico. Assim, por
exemplo, as avaliacbes podem ser concebidas tanto como componente integrante
da analise de politicas, quanto como instrumento de sistema de monitoramento de
programas, ou ainda como tipo particular de investigagdo empirica (JANNUZZI,
2014, p. 26). Essa variedade ¢é inevitavel, dado que diferentes autores destacam
caracteristicas diversas das avaliacées, conforme mais apropriadas para seus
respectivos modelos conceituais, bases tedricas e linhas de pesquisa.

Em vista disso, define-se que, para o presente trabalho, as avaliacbes de
politicas publicas serdo conceituadas como etapa do ciclo das politicas publicas
(formacdo de agenda-elaboragcdo-implementagdo-avaliacdo) na qual é verificado se
0s objetivos predefinidos foram alcancados, se 0s resultados esperados foram
obtidos, e quais o0s impactos decorrentes, de modo a gerar informacbes para
aperfeicoar ciclos em andamentos e subsidiar ciclos futuros’. Também vale registrar
que, apesar de nao ser caracteristica nuclear, as avaliagcbes usualmente ocorrem
mediante técnicas préprias de andlise estatistica de dados.

As avaliacbes possuem o condado de fornecer informagdes praticas para
intervencdes reais, fortalecendo as politicas publicas. Ainda, tem a aptidao de, em
momentos de crise fiscal e enxugamento orcamentario, auxiliar a superacdo da
l6gica de corte linear atingindo igualmente todos os programas, independentemente
de serem mais ou menos eficientes e efetivos (RAMOS et al, 2010, p. 84).

'3 Revelador sobre o carater polissémico das avaliagbes de politicas publicas, e sobre os avangos
que vem ocorrendo nesse campo, € que, apesar das avaliagdes tradicionalmente ocorrerem ex
post como etapa final do ciclo das politicas, uma fronteira que vem sendo desbravada é a das
avaliagbes ex ante. O pressuposto é que as técnicas de avaliagdo devem ser adaptadas para serem
empregadas ainda nas etapas iniciais de formulagao e implantagdo das politicas, prevenindo erros
desde logo e evitando que sequer cheguem a ocorrer. Essa concepcao mais ampla de avaliagdo
abarca multiplas possibilidades, como a analise dos motivos que tornam necesséria determinacao
avaliagao, o planejamento das ac¢des para o desenvolvimento da iniciativa, a definicdo dos agentes
encarregados de implementa-la, o levantamento das normas disciplinadoras que serao aplicadas, e
mesmo a avaliagdo fundamental de possiveis impactos. Essas perspectivas poderiam ser
conceituadas como avaliagao de impacto legislativo ou avaliagdo de impacto regulatério (MENEGUIN;
SILVA, 2017, p. 17). Etapas para essa avaliagdo ex ante seriam diagnostico do problema;
caracterizacdo dos objetivos, agdes, publico-alvo e resultados esperados da politica; desenho da
politica; estratégia de construgdo de confiabilidade e credibilidade; estratégia de implantagéo;
estratégias de avaliagdo, monitoramento e controle; analise de custo-beneficio; e impacto
orcamentério e financeiro (BRASIL, 2018b). De todo modo, apesar do reconhecimento do valor
imenso dessa perspectiva de a¢gao, dada sua novidade e diferengcas com a forma usual de avaliar, a
qual é mais afeita a atividade de controle, nesta pesquisa € feita a opgao de manter o conceito de
avaliagdo como fazendo referéncia precipuamente a etapa final, posterior, do ciclo das politicas
publicas.
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Quanto ao surgimento e evolugao historia, é possivel observar que a génese
das avaliacGes de politicas publicas foi nos Estados Unidos, onde podem ser
identificadas quatro geracdes iniciais sucessivas: a) comego com perspectiva mais
estritamente técnica, no periodo do New Deal, b) andlise mais descritiva,
predominante desde a Segunda Guerra Mundial até meados da década de 1960; c)
énfase na producéao de ‘julgamentos’, prevalecendo entre meados dos anos de 1960
e da década seguinte, quando da avaliacdo dos polémicos programas Guerra a
Pobreza (War on Poverty) e Grande Sociedade (Great Society); e d) periodo
“reativo” caracteristico dos anos Reagan (FARIA, 2005, p. 98).

As avaliacbes alcancaram maior projecao, desenvolvimento e robustez
durante a terceira e a quarta etapa descritas. Na terceira etapa houve elevado
desenvolvimento metodolégico de forma experimental, com marcos como a adocao
do sistema PPBS (Planning, Programming, Budgeting System) de avaliacdo de
programas como etapa orcamentaria, e a expansao das competéncias do General
Accounting Office para incluirem a realizacdo de estudos de custo-beneficio e de
resultados sobre programas federais. Por sua vez, na quarta etapa houve a
otimizacdo da alocacédo de recursos pelo questionamento sobre quais programas
dao resultados 6étimos e quais sdo os impactos invisiveis de cada um, tendo sido
criadas instituicdbes como o President’s Council on Integrity and Efficiency (MOTA,
1991, pp. 15-16; 1992, pp. 10-11).

Ao longo dessa experiéncia dos Estados Unidos e de outros paises de
semelhante grau de desenvolvimento, foram definidas metodologias posteriormente
disseminadas por organismos internacionais de financiamento como o Banco
Mundial e o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), e por outras
instituicoes como a Organizacdao para a Cooperacdo e o Desenvolvimento
Econémico (OCDE), a Comissdao Econémica para a América Latina e Caribe
(CEPAL) e o Centro Latino Americano de Administracdo para o Desenvolvimento
(CLAD) (CUNHA, 2006, pp- 1-2; RAMOS; SCHABBACH, 2012, p. 1272).

Em relacdo as técnicas possiveis de avaliagdo, cabe dizer que em uma
perspectiva mais geral, diversos métodos podem ser empregados como parte de
uma iniciativa de avaliacdo, como analises quantitativas com bases em dados
estatisticos e analises qualitativas por instrumentos como entrevistas com gestores,

técnicos, usuarios e beneficiarios de programas.
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Apesar disso, nota-se que as avaliacbes de politicas publicas sdo mais
comumente associadas a métodos econométricos voltados a precisdo, seguranca e
transparéncia metodologica. Os procedimentos consistem, em linhas bastante
gerais, nos seguintes estagios: a) mapear as caracteristicas do ambiente afetado
anteriormente a implantacédo do programa sob exame; b) construir duas dimensdes
de comparacdo, grupo de tratamento (elementos afetados pelo programa) x grupo
de controle (elementos nao afetados pelo programa), e série temporal anterior ao
programa x série temporal posterior ao programa; e c¢) estudar o comportamento
evolutivo do grupo de controle em relacdo ao grupo de tratamento'.

Um modelo de abordagem baseada nesses fundamentos que encontrou
ampla repercussdo é o Ten Steps to a Results-Based Monitoring and Evaluation
System, divulgado pelo Banco Mundial como ferramenta de auxilio para que
administragdes locais, especialmente de paises em desenvolvimento, implementem
sistemas de avaliacdo. Nessa proposta, os procedimentos consistem em: a) verificar
o preparo dos avaliadores; b) definir os produtos que seréo avaliados; c) selecionar
indicadores de desempenho; d) estabelecer a linha de inicio e juntar dados; e)
escolher metas de resultado; f) monitorar os resultados; g) usar as informagdes da
avaliacao para apoiar um sistema de gerenciamento baseado em resultados; h)
divulgar as conclusées; i) utilizar as conclusdes; e j) dar continuidade ao sistema de
avaliagao dentro da organizagado (KUSEK; RIST, 2004).

Evidente que ha obstaculos no emprego desse tipo de técnica que
necessitam ser considerados e superados pelos avaliadores de politicas, eis que a
mensuracdo de resultados gerados por programas ndao é como uma simples
contagem de pegas produzidas em fabrica. Impedimentos de insuficiéncia ou
inexisténcia de dados, pelo custo de coleta ou pela contaminacdo insuperavel,
podem inviabilizar uma avaliacdo. Ainda ha outros entraves consideraveis, tais
quais, por exemplo, as consideraveis dificuldades na montagem dos grupos de
tratamento e de controle, como necessidade de considerar o histérico prévio da
populacao, a possibilidade de maturacao divergente dos grupos durante o periodo
avaliado, o risco de contaminacao pelos proprios testes empregados para montagem
dos grupos, a mudanca de instrumentos mensuradores durante a avaliacdo, o

problema da regressdao em direcao a média dos critérios utilizados para montar os

" Para exemplo de aplicagcao desses procedimentos, ver (RAMOS et al, 2010).
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grupos, as fragilidades intrinsecas a selegdo aleatoria, e a possivel mortalidade de
elementos estudados com o decorrer do tempo (RAMOS, 2008, pp. 99-100). Outra
questdo sao as distorcoes nos dados coletados por meio de questionarios
subjetivos, as quais precisam ser minimizadas por arranjos como avaliadores
independentes (SCRIVEN, 2011).

1.5 Controle de politicas publicas e admissibilidade de sua realizacao por
Tribunais de Contas

Semelhantemente, concepcées da Administracdo Publica centradas em
programas de politicas suscitam a necessidade de controles da administracao
justamente voltados para a adequacao das politicas como um todo, globalmente,
nao se limitando a afericdo da regularidade de atos administrativos componentes
isolados. Vale observar:

De onde se segue que o juizo de validade de uma politica — seja ela
empresarial ou governamental — ndo se confunde nunca com o juizo
de validade das normas e dos atos que a compdem. Uma lei, editada
no quadro de determinada politica publica, por exemplo, pode ser
inconstitucional, sem que esta U(ltima o seja. Inversamente,
determinada politica governamental, em razdo de sua finalidade,
pode ser julgada incompativel com os objetivos constitucionais que
vinculam a agdo do Estado, sem que nenhum dos atos
administrativos praticados, ou nenhuma das normas que a regem,
sejam, em si mesmos, inconstitucionais (COMPARATO, 1998, p. 45).

Assim, o controle voltado as politicas publicas revela novas facetas
sindicaveis da atuacdo administrativa; em vez de a gestao ser investigada apenas
pela perspectiva da regularidade legal dos atos individuais, pode ser examinada
quanto & eficacia, efetividade, eficiéncia ou impactos gerais'>. Desse modo, inova-se
na concepc¢ao de conjunto (passagem do exame dos atos individuais para os atos
como um todo) e também na natureza dos critérios (passagem da afericdo por
aspectos de conformidade legal para as finalidades e os resultados como um todo)'®.

' Quanto a esses critérios, em grosso modo, pode ser dito que a eficacia se refere ao atingimento de
metas preestabelecidas; a efetividade a transformagao da realidade em que ocorre a intervengéo; a
eficiéncia a relagdo entre quantidade de recursos aplicados e quantidade de resultados gerados; e os
impactos aos resultados direitos e indiretos em todas as dimensdes e esferas afetadas.

'® Uma indagacdo marcadamente relevante para a presente pesquisa é sobre qual a relagdo entre o
“controle da administracdo publica” e a “avaliacdo de politicas publicas”. Para isso, podem ser
adotadas duas perspectivas: a) que o controle é género, do qual as avaliagbes sdo espécie com
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Em exemplo mais especifico, pode-se dizer que no caso das politicas de
educacdo, no lugar de haver fiscalizacdo somente quanto a aspectos de
regularidade legal e orgcamentaria, como folha de pagamento dos professores,
aquisicao de merendas ou valores pagos por transporte escolar terceirizado, passa a
também poder ocorrer a verificagcdo dos programas de qualificacdo continuada dos
professores e seus efeitos sobre o desempenho dos alunos.

Essa perspectiva de controle trespassa, com as devidas adaptagdes e
cuidados, todas as modalidades de controle da administracdo: assim, por exemplo, 0
controle interno pode agir avaliando os resultados dos programas e acdes
governamentais para sugerir medidas corretivas; e de maneira semelhante, os
Tribunais de Contas podem proceder ao controle externo de politicas publicas.

Ocorre que, antes de adentrar no exame das acoes especificas que Tribunais
de Contas vém exercendo para esse controle externo das politicas publicas, uma
questdo preliminar central precisa ser vencida: sdo essas cortes de contas
competentes para apreciar politicas publicas? O principal obstaculo que poderia ser
colocado é se isso nao representaria uma intromissao na esfera de conveniéncia e
oportunidade discricionaria, sendo uma substituicio dos agentes devidamente
eleitos para definicdo das prioridades estatais por técnicos de controle ilegitimos
para tanto.

A resposta € que sim, é cabivel esse controle pelos Tribunais de Contas, por
motivo simples. Assim como os conceitos de politica publica e de avaliacdo de
politicas publicas sdo abertos, igualmente sdo abertas as maneiras possiveis de
realizar o controle de politicas publicas. Assim, poderia ser proposta a realizacdo de
tal controle pelo questionamento do mérito das escolhas politicas dos gestores; mas
também poderia ser conduzido pela verificacdo do cumprimento dos pisos minimos
constitucionais de gastos com saude (art. 198, § 2% e educacéao (art. 212). Se o
primeiro exemplo de fiscalizacao aparenta, fortemente, estar fora do esquema de

caracteristicas tipicas; ou b) que o controle e a avaliagdo sédo independentes e horizontais, mas
podem ser distinguidos conforme o 6rgao condutor, sendo controle se a aplicacédo for érgao externo, e
sendo avaliagdo se a aplicagao for pela propria administracdo. Nesta pesquisa é feita filiacdo ao
entendimento de que o controle e as avaliagées de politicas publicas diferenciam-se, em certo nivel,
quanto ao érgao aplicador, conforme for controlador externo ou agente interno com maior inser¢ao no
ciclo das politicas; mas, de todo modo, aproximam-se profundamente, pois ambos podem empregar
as mesmas técnicas e ferramentas e podem fornecer conhecimento Util para os ciclos de gestédo de
politicas. Assim, é necessario que os controladores de politicas estejam cientes dos métodos mais
contemporaneos de avaliagéo.
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atribuicbes constitucionais dos Tribunais de Contas, o segundo certamente esta

inserido em suas competéncias. Nesse sentido:

Ha que se distinguir entre o controle dos objetivos das decisdes
politicas, vedado as Cortes de Contas, e o controle das contas dos
orgaos politicos ou das premissas constitucionais (legalidade e
economicidade) das decisbes politicas, plenamente compativel com
a nova estrutura democratica do pais (TORRES, 1993, p. 270).

Evidentemente, os exemplos apresentados sao dois extremos em uma faixa
de amplitude. Assim, em ponto intermediario, poder-se-ia investigar se determinado
municipio cumpriu as metas legais para a rede publica de ensino infantil (Lei Federal
n. 13.005/14), e, em caso negativo, buscar diagnosticar quais fatores locais
contribuiram para isso conforme a literatura especializada em qualidade do ensino;
essa acao poderia resultar em medidas indutivas e, até mesmo, eventualmente,
corretivas.

Dai decorre que da pergunta inicial, de se podem os Tribunais de Contas
controlar politicas publicas, desponta a necessidade de definir o que seria
exatamente esse controle de politicas publicas propugnado. Isto pela existéncia de
multiplas possibilidades de controle de politicas publicas, de modo que se ha
métodos e ferramentas que ndo sdo consentaneos com os contornos constitucionais
dos Tribunais de Contas, existem outras que sdo. Ou seja, a questao relevante nao
€ sobre a possibilidade de controlar, mas sim definir quais ferramentas e parametros
desse controle sdo harménicas com os imperativos democraticos (WILLEMAN,
2017, p. 286).

Como sera exposto na proxima subsecao, entende-se entdo que os Tribunais
de Contas sdao competentes para fiscalizar a conformidade legal dos atos
administrativos que compdem as politicas publicas, para fins de julgamento de
contas, e ainda que sao competentes para examinar o desempenho ou o
cumprimento de metas de programas para fins de emissao de parecer prévio, e da
realizacdo de iniciativas de colaboracdo e inducdo dos 6rgaos administrativos
controlados.

1.6 Linhas de atuacao dos Tribunais de Contas no controle de politicas

publicas
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Como ja referido, o0 exame de novas solugdes e perspectivas para o controle
de politicas publicas por Tribunais de Contas demanda uma compreensao prévia de
como esses 0rgaos ja vém realizando tal tarefa. Para tanto, sera realizado um
mapeamento das competéncias constitucionais delimitadoras, € em seguida
esmiucado cada uma das linhas de atuacao identificadas.

Sobre isso, de plano cabe rememorar que a Constituicdo da Republica
estabelece diretamente, para os Poderes e 6rgaos de extracdo constitucional, um
arranjo de competéncias consubstanciado em divisdo racional de tarefas, o qual,
traduzindo o sentido teleolégico de cada ente, pauta suas atuagdes. Como
decorréncia, o exame dessas competéncias permite aferir em que casos e com
quais propositos os Tribunais de Contas podem realizar o controle de politicas
publicas.

Tal investigacdo apresenta ainda uma consideravel vantagem: apesar de ora
existirem 34 desses 6rgaos de controle, ha poucas estruturas normativas gerais
regulamentadoras do controle externo comum a todos. A maior parte dos
regramentos é disposto no texto constitucional federal, mas com baixo grau de
detalhamento. Por esse motivo, em de cada Tribunal de Contas assumem especial
importadncia as respectivas leis orgénicas e regimentos, normas que diferem
marcadamente sobre tipos e fluxos processuais, conteiudo a ser considerado nas
contas, e até denominacdes. Ocorre que, em decorréncia, se a presente pesquisa
fosse pautada nesses elementos infraconstitucionais, haveria risco de pouco refletir
uma realidade comum de todos os Tribunais'’.

Contudo, o art. 71 da Constituicdo da Republica, dispositivo que elenca as
competéncias dos Tribunais de Contas, apresenta peculiaridades que dificultam a
compreensao das atribuicbes como um todo. Alguns de seus incisos elencam
isoladamente tarefas-meio a serem realizadas (como auditorias), enquanto outros
apresentam produtos-fins decorrentes (como aplicacao de sancdes ou sustacao de
atos). Ou seja, nao se trata de lista Unica com todos os elementos horizontalmente

da mesma natureza, passivel de absorcao por leitura simples.

"7 Cabe registrar a existéncia de iniciativas para ampliar o nivel de unificacdo das normatizagdes
sobre Tribunais de Contas, como a PEC n. 40/2016 do Senado, que estabelece padrao nacional do
processo de controle externo, e a PEC n. 22/2017, também do Senado, a qual, entre outros
dispositivos, prevé a edigdo de uma lei nacional do processo de controle externo. Sobre um exame
mais detalhado dos fundamentos e ganhos da elaboragdo de uma regulacdo Unica, remete-se a Déris
de Miranda Coutinho (2016).
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Disso decorre que o entendimento pleno da sistemética constitucional dos
Tribunais de Contas passa por uma decomposicdo do quadro de competéncias, do
contrario havendo risco de tomar fiscalizagbes (causas) por sancdes
(consequéncias), entre outros erros. Nesse aspecto, a analise do conteddo do
referido art. 71 revela o seguinte:

Competéncias Tarefa Produto
| — apreciar contas do Chefe do Executivo sim sim
Il — julgar contas de administradores sim sim
[Il — apreciar atos de admisséo e inativagao sim sim
IV — realizar auditorias sim sim
V — fiscalizar supranacionais sim
VI — fiscalizar recursos repassados sim
VIl — prestar informacdes ao Congresso sim sim
VIl — aplicar san¢cées como multa sim
IX — assinar prazo para saneamento sim
X — sustar ato impugnado sim
X| — representar contra irregularidade sim'®

Quadro de elaboragao propria

Assim, enquanto os primeiros incisos representam compostos que agregam
tarefas com seus respectivos resultados (“apreciar as contas para emissdo de
parecer prévio”; “julgar as contas”; “apreciar os atos de pessoal para fins de
registro”), outros subsequentes contém apenas incumbéncia de atividades sem
identificar quais seriam seus resultados (“fiscalizar empresas supranacionais”,
“fiscalizar recursos repassados”) ou identificacdo de sancbes e imputacdes, mas
sem explicar quais procedimentos as originariam (“aplicar sangbes”, “determinar
medidas saneadoras”, “sustar atos”).

Isso permite agrupar as competéncias em trés blocos:

e Processos (art. 71, I, I, 1ll e IV)'®: os dispositivos que trazem conjuntos

de tarefas vinculadas com consequéncias, traduzindo os quatro

¥ A representagdo contra irregularidade é considerada apenas um produto; isso porque qualquer
acao de controle externo concreta na qual forem identificados achados relevantes para as
competéncias ou interesses de outro 6rgdo pode motivar uma cientificacdo dessas constatacoes.
Assim, nao se trata de tarefa independente.
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principais processos caracteristicos dos Tribunais de Contas (SPECK,
2000, pp. 82-83): a apreciagdo anual dos demonstrativos globais, de
natureza precipuamente contabil e orcamentaria, e ainda da gestao
estratégica como um todo, para emissao de parecer prévio das contas
do Chefe do Executivo; o julgamento das contas de todos os
responsaveis por recursos publicos; a apreciacdo dos atos de
admissdo da legalidade dos atos de admissdo e de inativacao de
pessoal para fins de registro®; e a auditoria, consistente na selecéo de
alguns érgaos, procedimentos ou atos publicos jurisdicionados para

serem inspecionados, 0s quais recebem entdo atencdo ativa de

"% Vale tecer algumas consideragdes sobre o0 uso da expressao “processo” neste contexto. O emprego
€ com o significado de sequéncia de atos predefinidos buscando objetivo juridico, € ndo com o
sentido da Ciéncia Processual Civil de solucionar conflitos entre partes. Ademais, a utilizagao é para
designar os macrotipos gerais desses processos (como os referidos “parecer prévio”, “julgamento de
contas” e “apreciagao de atos de pessoal”’), e ndo para especificar em cada Tribunal de Contas quais
categorias de autos e procedimentos sdo previstas em sua organizagdo interna, as quais sao
diversas e abarcam espécies como “prestag@o de contas”, “tomada de contas especiais”, “inspecoes”
e outras.

20 tema da apreciacao dos atos de pessoal ndo sera abordado na presente pesquisa por ter pouca
relacdo com o controle de politicas publicas. De todo modo, pela grande relevancia que tem para o
cenario geral dos Tribunais de Contas, serao feitas breves consideragdes. Quanto as admissoes, a
previsdo constitucional é de que seja examinada uma ampla gama de tipos de acesso ao servigo
publico, incluindo de servidores, servidores temporarios e empregados publicos, excluindo apenas
ocupantes de cargos comissionados e outros casos de colaboradores ndo-subordinados estranhos ao
quadro como estagiarios e terceirizados. Nesse sentido, vale rememorar que a Constituicdo Federal
de 88 ampliou grandemente a regra da admissdo mediante concurso publico, o que, apods alguma
resisténcia inicial, foi confirmado pelo Supremo Tribunal Federal em julgamentos como o da ADI n.
231-7 (Rel. Min. Moreira Alves, p. 13-11-1992). Isso converte, evidentemente, em uma quantidade
enorme de atos a serem apreciados. O Relatério de Atividades de 2016 do Tribunal de Contas da
Unido indica, apenas naquele ano, a apreciacao de 80.997 atos por aquela Corte, tendo sido negado
o registro a apenas 2,34% destes (2017). Esses numeros evidenciam um montante tal que a
investigagdo manual individualizada é inviavel ou enormemente custosa. Portanto, apesar de que,
como exposto, nesta pesquisa nao ira se adentrar nas oportunidades de melhoria para esse tema,
ndo se pode deixar de registrar de passagem que os elementos do controle tecnoldgico integrado,
como a ligagé@o plena entre os sistemas informatizados e processos de controle e de administracao
de pessoal, ou a racionaliza¢do dos procedimentos para eliminar custos de controle desnecessarios,
como no exame prolongando de contratos temporarios ja a muito extintos, seriam bastante
proveitosos também nesta seara. Ja quanto as inativagbes, semelhantemente as admissdes, a
apreciacdo de atos de concessdo e revisdo de aposentadoria, reforma e pensdo, apesar da
importancia pelo carater duradouro e continuado por muitos anos apds a outorga inicial, € uma
atividade custosa que drena forga de trabalhos e recursos de outros campos com valores de recursos
mais elevados. Cabem, portanto, os mesmos comentarios. Vale destacar que hoje os Tribunais de
Contas ja demandam que os Orgdos jurisdicionados |hes enviem grandes quantidades de
informacdes para a apreciacdo dos atos de pessoal, como coOpias de editais, provas, atos de
nomeacao e fichas funcionais, o que sofre algumas criticas pelo custo de controle que representa
(FERNANDES, 2013, p. 243). Com efeito, tais argumentos estdo corretos ao indicar que os custos
devem ser contidos, mas nao superam completamente a imprescindibilidade de tais dados para o
exame dos atos de admissdo, como em geral os préprios criticos reconhecem, 0 que converge e
confirma essa solucdo insita a proposta defendida nesta pesquisa: que haja a integragdo entre os
sistemas de gestdo e controle interno e externo, permitindo inclusive o acompanhamento prévio e
concomitante sobre questdes como o processo de escolha de banca, a publicidade e o prazo
razoavel de todos os andamentos, etc.
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técnicos de controle externo que planejam agdo, conduzem
investigacéo, e produzem relatério com os resultados;

e Procedimentos de fiscalizagdo (art. 71, VI e VI): esses incisos, nos
quais constam apenas tarefas, apontam incumbéncias nao-autbnomas
que os Tribunais de Contas realizam como etapa nos processos
descritos no bloco anterior.;

e (Consequéncias (art. 71, VIII, IX, X e Xl): esses enunciados, que
reportam apenas a produtos, contém mais possiveis imputacdes aptas
a decorrer dos processos listados, como aplicagdo de sanc¢des, fixacdo
de prazo para saneamento ou sustacao de atos.

Estabelecida essa compreensdo do arranjo constitucional, passa-se a
examinar mais pormenorizadamente linhas de agcdes das Cortes de Contas e como
se relacionam com o controle de politicas publicas. Nesse mister, serao
considerados os processos de a) apreciacdo de contas para parecer prévio e de b)
julgamento de contas de responsaveis por recursos; os c) estudos técnicos,
levantamentos realizados no contexto de uma perspectiva de controle dialégico e
colaborador, fora das atribuicdes repressivas mais tradicionais; e as d) auditorias, ja
mencionados procedimentos de fiscalizacdo que subsidiam as decisées de ministros
e conselheiros, que podem ter enfoque no tema das politicas publicas.

1.6.1 Apreciacao de contas para parecer prévio

Anualmente, os Chefes de Executivo devem enviar, aos Tribunais de Contas,
os balancos e demonstrativos orgcamentarios e financeiros de suas administracdes,
além de outros documentos e informacdes. O exame dessas pecas revela aspectos
da governanca global do ente e resulta na emissao de parecer prévio, favoravel ou
desfavoravel, com ou sem ressalvas, o qual é submetido ao julgamento do Poder
Legislativo, em ato complexo. Sobre o tema das contas:

(...) s@o prestadas anualmente pelo chefe do Poder Executivo e tém
por finalidade demonstrar as atividades financeiras da Administragéo
Publica do ente federado pelo qual € responsavel no exercicio
financeiro a que se referem, evidenciando os resultados da acao
governamental, com o cumprimento dos programas orgamentarios no
periodo, o nivel de endividamento, destinacdo dos recursos as areas
prioritarias e cumprimento dos deveres de gastos minimos
obrigatérios, observancia dos limites de gastos com pessoal e
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demais informacdes que permitam avaliar globalmente as contas e a
aderéncia ao planejamento governamental. Tem como foco a
avaliacdo da gestdo de forma ampla, em seu aspecto macro,
mitigando a relevancia de minucias e aspectos formais. O julgamento
dessas contas é, portanto, suscetivel de avaliacdo de cunho politico,
que leve em consideracao critérios de conveniéncia e oportunidade.
Nesses casos, ha o parecer prévio do tribunal de contas para
subsidiar e dar elementos para que o Poder Legislativo tome a
decisdo (CONTI, 2016).

Essa competéncia consta logo no primeiro inciso do art. 71 justamente pela
sua primazia sobre as demais (SCLIAR, 2014, p. 177), tendo sido historicamente
positivada inicialmente no Coddigo de Contabilidade Publica de 1922 e, em
sequéncia, nas Constituicdes Federais de 1934 a 1988 (com excecado da Carta de
1937). Sua especial relevancia é por possibilitar um exame da globalidade da
administragcao, permitindo acompanhar a condugao estratégica e financeira, e assim
julgar a alta conduta dos gestores abstraindo eventuais particularidades de atos
individuais®'.

O parecer prévio tem sérias consequéncias na vida politica daqueles
submetidos a seu crivo, eis que a rejeicdo das contas por irregularidade insanavel
que configure ato doloso de improbidade administrativa (ressaltando que na esfera
municipal sé pode haver afastamento do parecer prévio por maioria qualificada de
dois tercos dos membros da Camara Municipal, conforme o art. 31, § 2° da
Constituicao da Republica) é causa, como disposto na Lei Complementar Federal n.
64/90, com alteracdes pela Lei Complementar Federal n. 135/10, para inelegibilidade
por oito anos a contar da decisdo. Dado o impacto que tal medida pode ter sobre as
pessoas julgadas, evidente que emana coacao consideravel.

Cabe entdo ressaltar a ligacdo entre a apreciacdo das contas anuais e o
controle de politicas publicas. Nessa linha, ja& se adianta que essa competéncia
processual dos Tribunais de Contas é aquela que mais se compatibiliza com tal
atividade, por caracteristicas que lhes sao proprias.

A mais relevante dessas € que a apuragao promovida nesta seara é holistica,
abordando a Administracdo Publica como um todo global, o que coaduna com o

' Outra perspectiva valiosa sobre a apreciacdo anual de contas é de que se trata do encerramento do
ciclo orgamentério, o qual consiste na elaboragdo da proposta pelo Poder Executivo; na aprovagao
pelo Poder Legislativo; na execugao do orgamento; no parecer prévio pelo Tribunal de Contas; e,
finalmente, pelo julgamento das contas pelo Poder Legislativo (FERNANDES, 2013, pp. 102-103).
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préprio conceito de controle focado em politicas publicas®®. Com efeito, a analise
global das contas evidencia, por exemplo, quais valores foram despendidos em cada
rubrica orcamentaria. Isso pode ser contrastado com a taxa de cumprimento de
metas legais ou dos programas de governo tragcados em planos, permitindo apreciar
a qualidade das escolhas publicas e dos gastos decorrentes, como, por exemplo,
quando houver marcada insuficiéncia na oferta de vagas na educacéao infantil sem
que haja justificativa suficiente nem revisdo dos valores alocados, enquanto em
concomitancia estiverem sendo realizados gastos em publicidade institucional que
sejam menos relevantes. Para esse exame nos casos em que o jurisdicionado for
municipio, € conveniente que seja comparado com outras comunidades com
caracteristicas socioeconémicas semelhantes, o que pode ser feito com o apoio de
modernas técnicas de analise de dados.

Um debate pertinente para o tema é aquele a respeito de qual o conteudo das
contas, ou seja, quais documentos devem compor a remessa anual, quais analises
devem ser realizadas pelo corpo técnico dos Tribunais, e quais matérias devem ser
considerados na apreciacao pelos ministros e conselheiros. O exame de leis
organicas e regimentos positivos de Tribunais revela, como conteudo, principalmente
informacgdes sobre execucao das operagdes derivadas das leis orcamentérias, sobre
atingimento de metas e desempenho dos programas previstos, sobre reflexos da
administracdo financeira no desenvolvimento econbmico e social, e sobre o
cumprimento dos parametros da Lei de Responsabilidade Fiscal (FERREIRA
JUNIOR; CARDOSO, 2013, p. 258). Nesse contexto, ainda se verifica concentracéo
da atencdo, frequentemente, em aspectos de planejamento e execucéo
orcamentaria e responsabilidade fiscal, sem a atencdo necessaria as politicas
publicas. Sobre isso:

Portanto, o que se apresenta como resultado na apreciagdo do parecer
prévio € um exame, na grande maioria dos Tribunais, restrito a andlise de
dotagbes orcamentarias relativas a despesas e receitas, de modo que a
resposta ao questionamento social de atendimento ou n&o do interesse
comum, € ocultada por algarismos numéricos numa linguagem codificada
(IOCKEN, 2015, p. 183).

2 Um eixo conceitual relevante na construcio de uma proposta de atuacdo de 6rgdos de controle
dentro de uma estrutura multidimensional de preocupacdes € a sustentabilidade, compreendida em
sentido amplo e englobando aspectos ecoldgicos, sociais, econdmicas, fiscais, juridico-politicos e
éticos (ZAGO, 2016).
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Assim, a possibilidade que se aventa € de, nos processos de parecer prévio,
ir além da averiguagdo do cumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal,
abordando toda a gama de opcbes estratégicas no gerenciamento dos recursos
publicos, inclusive as decisdes basicas de alocacao. Evidentemente que nao se trata
de exame simples de conformidade. Por isso mesmo € benfazejo que os Tribunais
de Contas tenham sido concebidos como érgaos alheios ao Poder Judiciario; os
fatos investigados ocorrem em uma perspectiva politica, demandando, portanto,
uma analise que abranja também essa o6tica. Ainda nessa linha converge a escolha
de ministros e conselheiros dotados de saberes ndo apenas juridicos, mas também
contabeis, econémicos, financeiros ou de Administracdo Publica (Constituicdo da
Republica, art. 73, § 19, Ill) e com mais de dez anos de experiéncia (art. 73, § 1°, IV).

Sobre como 0 exame das contas nao deve considerar apenas a legalidade da
administracdo em seus aspectos orcamentarios, mas também a eficiéncia, eficacia,
efetividade e qualidade em sentido amplo, inclusive na formulacdo, aplicacdo e

resultados dos programas, cabe destacar:

Como juiz, o julgador da corte de contas ndo € mero aplicador de
silogismos juridicos, mas deve almejar a Justica; como especialista
em finangas e controle, ndo pode limitar-se ao exame formal dos
atos, mas deve avaliar a eficiéncia e a eficacia; como
cidadao/contribuinte, ndo se contenta em vislumbrar a boa ou ma-fé
na aplicagéo dos recursos, mas a adequada prestagédo do servi¢o e a
satisfagdo dos maiores interesses da coletividade (FERNANDES,
2013, p. 311).

Entdo, a apreciacdo das contas anuais é local processual apropriado para o
controle de politicas publicas em sua acepcao mais ampla, devendo, para alcancar
sua maxima efetividade, que este processo se confirme como exame amplo de
todas as vertentes e dimensées relevantes para a estratégia de gestdo, em uma
averiguagdo que ultrapasse a conferéncia de pisos e tetos legais para despesas,
para abarcar uma apreciacdo plena da conducdo governamental.

Ponto de interesse € que esse exame amplo das politicas publicas € realizado
sobre quantidades imensas de dados (por exemplo, no caso da educacao publica,
podem ser levadas em consideracao informagées como tamanho populacional, perfil
demogréfico por idade, matriculas em instituicbes de ensino, desempenho dos
alunos no ldeb e seus componentes, perfil socioeconémico da populacao, recursos

alocados em cada funcdo e subfuncdo orgcamentaria relacionada, despesas
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liquidadas por elementos, etc.). Considerando o universo de dezenas a centenas de
municipios sob a responsabilidade de cada Tribunal de Contas, e que ndo basta
visualizar os dados, mas devem ainda ser tratados e analisados para chegar aos
resultados, tal atuagdo seria invidvel sem consideravel auxilio tecnolégico. E
justamente nesse sentido que a maior parte das ferramentas digitais de controle de
politicas publicas, as quais serdo examinadas oportunamente no capitulo 3 desta

pesquisa, tém sido desenvolvidas.
1.6.2 Julgamento de contas dos responsaveis por recursos

Esse julgamento consiste na apreciagcdo dos atos de gestao praticados por
ordenadores de despesas. Apesar de haver uma semelhanca, a primeira vista, entre
apreciacao das contas para fins de parecer prévio exposta na subsecao anterior, e
este julgamento de contas de qualquer responsavel por valores publicos, ha
profundas diferencas: primeiro, quanto ao sujeito passivo, ora se trata de qualquer
ordenador de despesas publicas, compondo conjunto bem mais amplo do que no
parecer prévio; segundo, quanto a abrangéncia, dada a quantidade de ordenadores
e de atos emitidos existentes, sdo observados apenas amostra de atos e outros se
deixam de investigar, ndo se debrucando sobre o universo exaustivo, enquanto que
0s pareceres prévios sao emitidos todos os anos para todos os Chefes de Executivo;
terceiro, quanto ao escopo, sdo examinados os atos administrativos como
componentes individuais, e ndo como entidades globais ou em relacdo a sua
posi¢do na administragdo como um todo; e quarto, quanto ao produto final, € emitido
um julgamento, sem necessidade de ratificagdo por outro 6rgao, sendo que 0s
acordaos que determinarem imputacdes pecuniarias como devolucao de valores ou
multa tém eficacia de titulo executivo extrajudicial (Constituicdo da Republica, art.
71, § 392,

% Questao que nao sera abordada na presente pesquisa, por estar fora de seu escopo, é a
controvérsia sobre o 6rgdo competente para o julgamento das contas de gestdo do Chefe do
Executivo. Em resumo, a doutrina e a pratica dos Tribunais de Contas adotaram as denominagdes
“contas de governo” para se referir a apreciacao de contas do Chefe do Executivo prevista no art. 71,
I, e “contas de gestdo” para o julgamento dos atos dos ordenadores de despesas estabelecido no art.
71, ll. Ademais, foi se firmando em parte da doutrina e da jurisprudéncia o entendimento de que
qualquer um que exercer atos administrativos de ordenagédo de despesas pode ter suas contas de
gestdo julgadas, o que inclui o préprio Chefe do Executivo quando atuar nessa qualidade; assim, ele
teria seus atos revisados tanto em contas de governo quanto em contas de gestdo. Essa duplicidade
de papéis é especialmente comum nos municipios de pequeno porte, onde é costumeiro os prefeitos
atuarem na condicdo de responsaveis pelos recursos publicos. Contudo, em ventilada decisao
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Para a finalidade do controle de politicas publicas, o julgamento das contas
dos ordenadores de despesas é menos afeito que a emissao de parecer prévio para
as contas globais, justamente pelo carater pontual, detalhado e focado, que se
afasta da apreciacao sistémica que este modelo conclama. Por outro lado, esse
Jjulgamento exerce um significativo papel de complementariedade no controle de
politicas, pois possibilita que a fiscalizacdo se desdobre sobre a conformidade de
atos administrativos irrequlares geradores de impacto financeiro negativo, como
questodes relacionadas a folha de pagamento ou processos licitatorios.

Novamente, dada a vasta quantidade de empenhos, liquidacbes e
pagamentos sendo continuamente processados, tal controle seria inviavel, ou de
escopo excessivamente reduzido, sem o auxilio de ferramentas tecnolégicas de
tratamento e filtragem, que indiquem aos técnicos de auditoria quais atos tém
indicativos de irregularidades.

1.6.3 Estudos técnicos

Apesar de ndo se tratar de atribuicdo constitucionalmente expressa, cabe
registrar os esforcos que muitos Tribunais de Contas tém empenhado em elaborar
cartilhas, manuais, diagndsticos e listas ranqueadas.

No caso de manuais, 0 objetivo é aplicar a expertise acumulada pelos
técnicos de controle externo, em sua formacao profissional e contato com mudltiplos
jurisdicionados, para servir pedagogicamente na propagacado de boas praticas. O
efeito € especialmente potente nos Tribunais de Contas responsaveis pela

fiscalizacdo de municipios, eis que essas unidades federativas locais amontam a

proferida recentemente por 6 votos a 5 (RE n. 848.826, rel. orig. Min. Roberto Barroso, red. p/
acordao Rel. Min. Ricardo Lewandovski, publicada em 24-08-2017, pendente de julgamento de
recursos), a qual era afeita ao Tema 835 de repercusséo geral, o Supremo Tribunal Federal decidiu
que “para os fins do artigo 19, inciso |, alinea g, da Lei Complementar 64/1990, alterado pela Lei
Complementar 135/2010, a apreciacdo das contas de prefeito, tanto as de governo quanto as de
gestdo, sera exercida pelas camaras legislativas, com auxilio dos tribunais de contas, cujo parecer
prévio somente deixara de prevalecer por decisdo de dois tercos dos vereadores”. Essa decisdo
langou controvérsia; se por um lado deixa evidente que o julgamento das contas de gestdo de Chefes
de Executivo — o que incluiria a imposicao de penalidades pecunidrias — deveria ser feito pelo Poder
Legislativo, por outro se refere expressamente aos efeitos para fins de inelegibilidade. Além disso,
nao pode se deixar de notar a apertada maioria que sustentou a tese vencedora. O tema certamente
ainda precisard ser discutido mais detalhadamente. A Associagdo dos Membros dos Tribunais de
Contas ja aprovou a Resolucdo Atricon n. 04/2016, a qual orienta os Tribunais de Contas a
continuarem procedendo como anteriormente a decisdo do STF, apenas modificando em que
passariam a enviar as contas de gestao para os Poderes Legislativos exclusivamente para fins de
elegibilidade. Apesar disso, alguns Tribunais de Contas passaram a ja promover ajustes em sua
organizagao e fluxos processuais.
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milhares e recorrentemente carecem de pessoal qualificado, informagdes precisas e
planos consistentes para a conducao adequada de suas atividades, pelo que o apoio
€ especialmente benéfico.

Exemplos de praticas nesse sentido sdo a Orientacao Técnica sobre Servicos
de Coleta de Residuos Sélidos Domiciliares para auxiliar na elaboragao de editais e
contratos dentro do tema (TCE-RS, 2017), e a Cartilha Educativa de Boas Praticas
na Conducdao do Transporte Escolar de apoio a esse servico necessario para
reducao da evasao escolar (TCE-PE, 2017).

Ja em relacao aos diagnésticos e indicadores, os Tribunais de Contas operam
definindo critérios quantitativos para atribuir nota aos entes jurisdicionados em
assuntos como “prestacao de servicos de saude” ou “transparéncia”, por meio de
modelos matematicos calcados em bases de dados e em analises dos negécios
subjacentes, para entdo publicar classificacdo e, por vezes, ordenacdo. Os
propositos sdo fornecer subsidios para os érgdos controlados, incentiva-los a
implantar reformas, e fomentar o controle social.

Exemplo eminente de atuagao nessa linha, inclusive na seara das politicas
publicas, é o Indice de Efetividade da Gestdo Municipal (IEGM), instrumento
composto por sete indices setoriais (nos aspectos educacgao, saude, planejamento,
gestao fiscal, meio ambiente, defesa civil e governanca da tecnologia da informagéo)
consolidados em um Uunico indice final para mensurar a qualidade das politicas
desenvolvidas em cinco patamares: “altamente efetivo”, “muito efetivo”, “efetivo”, “em
fase de adequacao”, e “baixo nivel de adequacgao”. A proposta também aqui é de
fornecer informagdes para potencializar o controle social.

Essa ferramenta foi desenvolvida inicialmente pelo Tribunal de Contas do
Estado de Sao Paulo em 2014, depois aplicada duplamente naquele Estado e
também pelo Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais em 2015, e, finalmente,
disseminada por quase todas as unidades federativas em acao conjunta articulada e
apoiada pelo Instituto Rui Barbosa nos anos de 2016, 2017 e 2018. Os indicadores
foram construidos por dados ja presentes em bancos publicos disponiveis e por
outros coletados diretamente para esta finalidade, e planeja-se que a mensuracao
seja feita de forma periddica e permanente junto a todas as unidades municipais,

possibilitando a construcdo de uma série temporal de comparagdes e analises de
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evolucdes intra-federativa®®. Apds o percebido sucesso da iniciativa, o TCE-SP
lancou em 2018 o indice de Efetividade da Gestdo Estadual (IEGE), que caracteriza
a qualidade da gestao conforme os quesitos educacao, saude, planejamento, gestao
fiscal e seguranca publica, e que igualmente se intenciona disseminar
nacionalmente.

O sucesso e viabilidade dessas ferramentas estdo ligados a meios
tecnoldgicos ndo s6 de levantamento de dados e aplicacdo de questionarios, mas
também de analise e inteligéncia das informacgdes coletadas para indicar possiveis
pontos para validacdo e verificacbes adicionais por técnicos de auditoria. Desse
modo, é outra iniciativa em que a tecnologia potencializa a acdo humana.

Cabe ainda destacar que todas as atividades ora descritas se inserem em
uma perspectiva de controle indutor, e exploram o dialogo e a formacao de redes
dentro do amplo espago governamental, com os 6rgaos controlados e de controle
colaborando para o aprimoramento dos servicos finalisticos prestados. Nesse
sentido, tém o potencial de auxiliar na elaboracdo, implantacdo e avaliacdo de
politicas publicas. Cabe notar que tais tarefas, por ndo terem natureza sancionatéria
nem gerarem impactos negativos para os jurisdicionados, tém sido amplamente

realizadas sem maiores questionamentos dos atores fiscalizadoszs.

1.6.4 Auditorias

24 0 uso de indicadores para avaliar a efetividade de politicas publicas ja encontra ampla aceitagéo
(JANNUZZI, 2006), podendo ser citados exemplos renomados como o Indice de Desenvolvimento da
Educagéo Basica (Ideb) formulado pelo Instituto Nacional de Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
(Inep) para medir a qualidade e estabelecer metas para a melhoria do ensino, e o Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH), criado dentro do Programa das Nagbes Unidas para o
Desenvolvimento visando ordenar paises conforme seus avangos em aspectos de qualidade de vida.
Semelhantemente, em ambito nacional, ja havia indicadores de mensuragdo dos municipios, como o
Indice FIRJAN de Desenvolvimento Municipal, estudo baseado em critérios de renda, emprego e
salde local. Conceitualmente, pode ser dito que as grandes inovacgoes e vantagens trazidas pelo
IEGM sao, basicamente, duas: a) tratar especificamente da atuacdo das administragdbes municipais,
abstraindo ent&o critérios de natureza socioeconémica nao relacionados a gestao; e b) tomar proveito
da capacidade constitucional e legal dos Tribunais de Contas de requisitarem informagbes e
documentos, para elaborarem bancos de dados préprios, assim viabilizando a criagdo de indices com
dados inéditos e até entdo inacessiveis para as instituigbes de pesquisa.

% Qutra competéncia dos Tribunais de Contas, com sede legal, que se relaciona com sua fungdo
colaborativa, é a atribuicdo de “decidir sobre consulta que lhe seja formulada por autoridade
competente, a respeito de duvida suscitada na aplicacdo de dispositivos legais e regulamentares
concernentes a matéria de sua competéncia (...)" (Lei Orgéanica do Tribunal de Contas da Unido, art.
1°, XVII).



41

Auditoria € um conceito originado nas Ciéncias Contdbeis, nas quais é
compreendida, grosso modo, como a verificacdo de registros formais, por
profissional diverso daquele que os assentou, para aferir sua fidelidade e exatidao.

Destarte, vale citar a Resolucao 2016/NBCTA200(R1) publicada em 05-09-
2016 pelo Conselho Federal de Contabilidade, 6rgdo responsavel por estabelecer
normas e principios para disciplinar as atividades dos profissionais das Ciéncias
Contéabeis, a qual dispde da seguinte forma:

O objetivo da auditoria € aumentar o grau de confianca nas
demonstragdes contabeis por parte dos usuarios. Isso é alcangado
mediante a expressdo de uma opinido pelo auditor sobre se as
demonstragdes contdbeis foram elaboradas, em todos os aspectos
relevantes, em conformidade com uma estrutura de relatorio
financeiro aplicavel (grifo nosso).

Dessa definicdo se percebe que a incumbéncia da auditoria é verificar se um
arcabouco pré-definido foi respeitado, o que inclui também o exame da obediéncia a
normas juridicas indicadas. Assim, a auditoria contdbil examina se os balangos
produzidos por érgdo da Administracdo Publica estdo de acordo com a Lei Federal
n. 4.320/64, e se aqueles publicados por empresas e outras sociedades de Direito
Privado estdo em consonancia com a Lei Federal n. 6.404/76, dentre outras normas
aplicaveis.

Dai fica evidente que toda a auditoria consiste, em seu amago, da
confrontagdo entre uma situagdo fatica verificada, de um lado, e um critério de
adequacao, de outro. Ou seja, uma comparacao entre como os fatos efetivamente
transcorreram e como deveriam ter se passado em um plano prescritivo normativo.

Sendo as auditorias um instituto das Ciéncias Contabeis, natural que os
Tribunais de Contas — cuja prépria denominagdo remete a contabilidade — se
apropriassem dos seus conceitos, metodologias e técnicas e lhes empregasse com
elevado destaque.

Quanto ao sentido propriamente juridico da auditoria e seu papel no sistema
constitucional de controle, ressalta-se que no contexto das cartas fundamentais de
1891 a 1946, a competéncia dos Tribunais de Contas de controlar as atividades
financeiras e orcamentarias era realizada por fiscalizacbes de cunho meramente
formal e legal, executadas a distdncia e com base em registros contabeis e
documentos encaminhamos pelos préprios érgaos controlados. Entdo, apesar de
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haver controle, ainda era bastante restrito e passivo, limitado as informacdes
prestadas pelos proprios 6rgaos controlados.

Ja a Constituicao da Republica de 1967 operou relevante inovacao ao instituir
as “inspecdes” como atividade de iniciativa do préprio Tribunal para complementar
esses envios de informacdes, e subsidiar a analise e julgamento das contas das
unidades administrativas (FIGUEIREDO, 1991, p. 40)?°. Essas inspecdes, acdes de
carater ativo, abrangéncia ampla e conducado independente, caracterizaram uma
primeira apropriagdo dos métodos e técnicas da auditoria contabil como forma de
superar as evidentes limitacées decorrentes de uma analise a distancia e limitada a
informacdes prestadas.

Ainda na presente ordem constitucional essa atividade persistiu, agora ja
sobre a denominacao “auditoria”, conforme o art. 71, IV, da Constituicao da
Republica de 1988, e passando a, de maneira abrangente, consistir na base da
atuacao dos Tribunais.

Exposto isso, importante notar que no ambito dos Tribunais de Contas o
termo “auditoria” vem sendo usado de dois modos: em sentido estrito de
procedimento ativo de coleta e andlise de informagdes, geralmente com visita
presencial dos técnicos ao 6rgao auditado; e em sentido amplo, como sinbnimo de

qualquer atividade de controle, incluindo, por exemplo, exames de atos de admisséo

% Um reflexo interessante da novidade juridica da expressao “auditoria” é na denominagéo do cargo
previsto no art. 73, § 4°, da Constituicdo Federal, na legislagdo e na doutrina designado vezes por
“auditor substituto de conselheiro”, vezes por “conselheiro-substituto”. Preliminarmente, cabe notar
que na estrutura de pessoal dos Tribunais de Contas existem tanto agentes politicos com a
responsabilidade precipua de substituir os ministros e conselheiros para fins de deciséo e julgamento
em seus impedimentos, além de outras, quanto servidores efetivos com a atribuicdo de realizar as
acOes técnicas de andlise e fiscalizagdo. Depois, se nota que no Direito e na Contabilidade ha
significados tradicionais diferentes para a designacao “auditor”: nas Ciéncias Juridicas, auditor € um
juiz ou magistrado de alguns ramos especificos da jurisdicdo, como nos tribunais militares, onde ha o
auditor de guerra ou auditor da marinha (por exemplo, conforme consta no art. 123, § Unico, Il, da
Constituicdo Federal); ja nas Ciéncias Contabeis, o auditor é o profissional técnico que realizada as
auditorias e elabora relatdrio sobre as mesmas, emitindo parecer sobre a fidedignidade e veracidade
dos demonstrativos contédbeis (CANHA, 2014). Inicialmente, os Tribunais de Contas, 6rgaos
concebidos em estruturas bastante semelhantes e inspiradas nas judiciais — 0 que se percebe
inclusive pelos seus préprios nomes — adotaram o vocabulo “auditor” em sua acepc¢ao juridica, para
designar os magistrados substitutos. Quanto aos técnicos de controle, eram intitulados por
expressdes como “fiscais” ou “inspetores”. Com a valorizagdo da atividade de verificagdo em seu
sentido contabil, consubstanciada nos dispositivos descritos na Constituicido de 1967, passou a
encontrar maior aceitagdo o uso do termo “auditoria” para se referir aos servidores técnicos, sendo
progressivamente adotada por diversos Tribunais de Contas em expressées como “auditor de
controle externo” ou “auditor publico externo”. Evidentemente isso gerou confuséo entre os “auditores
substitutos” e aqueles que passaram ser denominados de “auditores de controle externo”, cargos de
natureza substancialmente diversa. Devido a isso houve fortalecimento da expressao “ministro-
substituto” ou “conselheiro-substituto” para designar os magistrados em vez da anterior, mesmo
estando aquela constitucionalmente prevista. Ainda assim, permanece uma fase de consolidacdo das
locugdes, com certa mistura entre os termos.
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ou diagndsticos de cumprimento de metas de programas com base apenas em
informacdes prestadas pelos jurisdicionados por sistemas informatizados. Essa
abertura do termo se deu pelo avanco da relevancia da auditoria (em sentido estrito),
responsavel hoje por parte substancial das acdes de controle externo, somado ao
préprio sentido semantico original, de verificagdo de registros, que é amplo sem
fazer distincdo de uma ou outra metodologia. De todo modo, para fins da presente
pesquisa, o termo “auditoria” sera empregado no primeiro sentido, mais restrito, e se
permanecera empregando o termo “controle” para as agdes em carater mais geral.

Também vale registrar que na doutrina contdbil tem suma importancia a
divisdo entre auditoria interna e auditoria externa, o que se reflete nas instituicdes
constitucionais como controle interno e controle externo. No caso dos 6rgaos de
auditoria de controle externo, o que abarca os Tribunais de Contas, a teoria das
Ciéncias Contabeis lhes impinge as seguintes caracteristicas: ser externo a estrutura
do 6rgao auditado; independéncia total as instancias inferiores do 6rgdo auditado; e
ter como finalidade a prestacdo de informacdes a ampla gama de interessados no
desempenho da entidade.

Em suma, a auditoria governamental consiste na atividade técnica inicial de
grande parte dos processos de controle externo, na qual sdo selecionados alguns
orgaos ou atos publicos para inspecionar, de todo o universo existente, recebendo
entao atencao ativa de técnicos de controle externo que planejam a acao, fazem a
investigacdo em campo, e produzem relatério com os resultados. Sdo essas pecas
que servem de movimento inicial desses processos de contas, submetidas em
seguida ao contraditério dos gestores interessados e depois encaminhadas para
julgamento. Tém, portanto, papel relevante para as abordagens de controle das
politicas publicas.

Para fins de esclarecimento, importante reiterar que as auditorias sdo um eixo
diferente dos processos de controle externo (parecer prévio, julgamento de contas,
apreciacao de atos de pessoal); estes, como ja referido, sdo os fluxos completos de
procedimentos, enquanto que as auditorias sdo apenas as etapas iniciais.

Feitas essas consideragcdes, reitera-se que a auditoria governamental
consiste, em seu amago, na comparacao entre uma situacao fatica e um critério de
regularidade. Nesse sentido, se houve momento em que sé eram aceitos como
critérios regras legais formalizadas e vinculantes, cuja verificacdo pelos auditores

poderia ser feita de forma mais direta, jA se passou a admitir, por vantajoso, a
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aplicagédo também de critérios baseados em questées mais amplas e fluidas, como a
eficiéncia ou efetividade da gestéo.

Visando reunir e padronizar o estado da arte do conhecimento sobre o tema,
a International Organization for Supreme Audit Institutions (INTOSAI), associacao
internacional de entidades de auditoria governamental, que tem como uma de suas
missdes promover uma estrutura de conhecimento para a fiscalizacdo, emitiu as
International Standards of Supreme Audit Institutions (ISSAls), conjunto de normas
contendo padrdes para a realizacdo de auditorias, € que as organiza em uma divisao
tripartite conforme qual o critério de regularidade®”:

Auditoria financeira (ISSAI 200). exame da regularidade das informacoes
financeiras apresentadas por uma entidade, tendo como base de verificacdo o
marco regulatério aplicavel. Sao proximas do conceito originario de auditoria contabil
e da missao primeva dos Tribunais de Contas de emitir parecer prévio e julgar as
contas apresentadas pelos gestores.

Auditoria de conformidade (ISSAI 400): avaliacdo se um dado objeto esta em
conformidade com normas aplicaveis identificadas como critério. Entdo, por
exemplo, analisa se certames publicos foram conduzidos em correspondéncia com
as leis e decretos disciplinadores de licitagdes, e se a admissao de pessoal no
servico publico se deu em harmonia com os dispositivos constitucionais e legais
referentes. E possivel dizer que representa uma segunda dimenséo de atuagdo dos
Tribunais de Contas, indo além do exame das demonstracdes contabeis para a
inquiricdo sobre os atos administrativos subjacentes. Apresenta um poder de
penetracdo e detalhamento mais elevado, contrabalanceado por uma visdo mais
estreita e, tradicionalmente, uma limitacao para verificar apenas a observacao de

mandamentos legais expressos.

# Ha outras normas padrdes de auditoria publica, inclusive desenvolvidas nacionalmente para o
cenario institucional brasileiro, o que se poderia dizer que apresenta vantagens dado o carater
necessariamente abstrato das ISSAls, que buscam ser congruentes com todos os dispares sistemas
de auditoria governamentais do mundo, que vao desde os Tribunais de Contas brasileiros até as
auditoras gerais de cunho anglo-saxdo. Valem ser citadas entdo as Normas de Auditoria
Governamental (NAGs), elaboradas em condugéo da Atricon e com apoio institucional do Instituto Rui
Barbosa e do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestédo, e as Normas de Auditoria do TCU
(NATs), emitidas para aplicagéo interna daquele érgdo. Contudo, tanto as NAGs quanto as NATs
foram formuladas debaixo de forte influéncia teérica das ISSAls, e ambas estdo desde 2015 em
processo de substituicdo paulatina pelas novas Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Publico
(NBASP), as quais sao ainda mais marcadamente inspiradas nas ISSAls. Portanto, percebe-se que a
sistematizagao das auditorias proposta nas ISSAls se reflete em todos os outros arranjos.
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Tais auditorias podem constituir elemento de um sistema de controle de
politicas publicas, na medida em que aplicadas para verificar a aderéncia de
politicas publicas locais a regulamentacao geral (por exemplo, se um sistema de
saude municipal estd em conformidade com todas as normas do SUS expedidas
pelo Ministério da Saude e pelos Conselhos Gestores), ou ainda se atos individuais
gue concretizam uma politica estao regulares (por exemplo, a verificagdo da compra
de medicamentos).

Auditora operacional (ISSAlI 300). também conhecida como auditoria de
desempenho, é o exame detalhado de programas ou organiza¢des governamentais
para aferir se estdo funcionando de acordo com os principios da economicidade,
eficacia, eficiéncia e efetividade, e quais pontos de melhoria. Por se tratar do tipo
com mais ligacao e impacto sobre o controle de politicas publicas, vale aprofundar
seu exame.

A auditora operacional governamental tem sua origem na auditoria contébil de
desempenho do setor privado — onde inclusive ja ha aceitacdo consolidada de
aumentar o enfoque da atividade de auditoria em aspectos operacionais, se
afastando do dominio da auditoria de conformidade (LIMA FILHO, 1990, p. 19). E
compreendido que seus objetivos sao contribuir preventivamente, verificar a
adequacao dos procedimentos operacionais com os objetivos almejados, e estimular
a qualidade organizacional (GIL, 1998, p. 25).

Sobre as origens histéricas das auditorias operacionais (ainda antes de sua
apropriacao pela esfera publica), vale destacar o Statement of Responsabilities of
Internal Auditors, publicado pelo Institute of Internal Auditing, que em sua versao
inicial de 1947 ja declarava que a auditoria interna lidava primariamente com
assuntos contabeis e financeiros, mas poderia também tratar de questdes de
natureza operacional. Declaragcées nessa linha se mantiveram e ampliaram nas
atualizacées de 1957, 1971, 1981, e até, finalmente, na versdo ainda vigente de
1990, a qual reconhece amplamente a auditoria sobre operagdes. Quanto a auditoria
operacional governamental, o General Accounting Office, instituicdo federal de
auditoria publica norte-americana, tem tido relevante papel no reconhecimento da
auditoria operacional, cabendo destacar os seus Standards, contidos no conhecido
Yellow Book, publicado desde 1972 e com atualizacao mais recente em 2011.

No Brasil, as auditorias governamentais operacionais foram

institucionalizadas pela Constituicdo da Republica de 1988, que em seu art. 70,
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caput, trouxe previsao expressa. O acolhimento das auditorias operacionais se deu
entdo no mesmo contexto da difusdo do New Public Management e de seus
pressupostos e consectarios (tema de exame na subsecdo 2.1.2 desta pesquisa);
pelo entendimento de que o modelo da Administragdo Publica tradicional estava
esgotado, e de que era necessario buscar alternativas para aprimorar a entrega de
servicos aos cidadaos. Afinal, o controle focado em resultado, umas das basilares
caracteristicas do New Public Management, e a auditoria operacional com critérios
de efetividade sao bastante préximos.

Assim, a auditoria operacional foi empregada com uma forte carga de atengéo
para a verificacdo da economicidade e eficiéncia da acdo administrativa
(CAVALCANTI, 1991, p. 36; LIMA FILHO, 1990, p. 20)*.

Cabe destacar o papel pioneiro do Tribunal de Contas da Unido na
implantacdo das operacionais, ao passar a incorporar em suas normas 0s conceitos
e metodologias proprias da auditoria operacional. Um marco do acolhimento dessa
espécie de fiscalizacao pelo TCU foi o Projeto de Cooperacao Técnica, ocorrido
entre 1998 e 2006, com o Ministério Britanico para o Desenvolvimento Internacional
(TCU, 2018). A partir desse, o 6rgao de controle externo federal tomou contato com
as técnicas pertinentes de auditoria operacional, e posteriormente pode ajudar a
dissemina-las pelos demais Tribunais de Contas nacionais.

Quanto a sua execugao, a auditoria operacional € um processo sistematizado,
que pode ser dividido em fases: primeiro, o0 estudo preliminar, quando sao coletadas
informacgdes sobre a organizacdo da entidade jurisdicionada, os programas a serem
analisados e os dados financeiros relacionados; segundo, o planejamento, quando
sao formuladas quais questbes de auditoria serdo verificadas; terceiro, a revisdo
detalhada, etapa mais extensa, onde serdo investigadas as questdes escolhidas em
procedimentos que busquem o maximo de informacao para evitar falsos positivos e
negativos; e, quarto, o relatério, com a emissdo de um documento conclusivo que
identifica os achados de auditoria com elementos suficientes para informar os
leitores de todos os elementos relevantes.

% Cabe registrar que a mensuracado da eficiéncia pode ser realizada por sofisticados métodos
estatisticos, que consideram qual o efeito do incremento de unidades de input sobre o output final.
Assim, seriam eficientes os programas que operam na fronteira de possibilidades de produgéo, de
modo que a organizagdo dos insumos produtivos j4 esta concebida de forma a maximizar os
resultados, ndo havendo entdo como melhora-los sem o incremento da entrada de fatores. Contudo,
h& dificuldades a serem sanadas em cada caso, como quais insumos e produtos devem ser
considerados, como tratar com multiplos, e quais 0s processos de organizagao 6timos.



47

Em relacdo as técnicas aplicadas durante a execugdo das auditorias, cabe
citar discussdo com dirigentes, entrevista com servidores, revisdo de relatérios
gerenciais, analise de fluxogramas, inspecao presencial, aplicacdo de questionarios,
amostragem estatistica, e pesquisa em bancos de dados informatizados, entre
outras.

Vale ainda notar que a execucdo de auditoria operacional é processo mais
longo e interativo do que as andlises de conformidade, demandando, entre outros
fatores, profissionais de auditoria com viséo sistémica e conhecimento dos negécios
subjacentes, e intensa participacdo de agentes da prépria entidade auditada. Uma
das principais causas disso é que os critérios na auditoria operacional ndo sdo
normas preestabelecidas, e devem ser buscados de fontes como comparacdes
histéricas, melhores praticas, experiéncias profissionais, indicadores e
conhecimentos cientificos novos (ALBUQUERQUE, 2007, pp. 52-63)%°.

1.7 Relacao entre as avaliacoes de politicas publicas e as auditorias
operacionais

E possivel perceber consideraveis semelhancas entre as avaliaces de
politicas publicas, descritas na subsecao 1.4, e as auditorias operacionais, descritas
na subsecdo 1.6.4; ambas tratam do exame sistémico das atividades
governamentais em uma determinada area conforme critérios ndo limitados a
conformidade legal. Por outro lado, apesar dessa congruéncia teleoldgica, séo
institutos originados em campos académicos distintos, um nas Ciéncias Contabeis e
outro nas Ciéncias Sociais e Politicas, e consequentemente com bases tebricas e
metodologias diferentes.

Essa semelhanca se percebe inclusive pelos 6rgdos de controle nacional
terem se interessado por esses institutos no mesmo contexto histérico, o da

promulgacdo da Constituicdo da Republica de 1988 e do avanco do New Public

% Uma questao relevante de sistematizacdo é como as auditorias operacionais, atividades-meio
fiscalizatérias, se relacionam com a proposta de divisdo tripartite de processos dos Tribunais de
Contas proposta nesta subsegédo 1.6 (parecer prévio; julgamento de contas; apreciagao de atos de
pessoal). Sobre isso, tem-se que as operacionais atuam em dois niveis: primeiro, na dimenséo
dialégica e preventiva, fornecendo insumos para o aprimoramento da efetividade, qualidade e
impactos da gestdo publica verificada; segundo, na dimenséo processual propriamente dita, como
elementos para a decisdo acerca do parecer prévio.

A Constituicdo de 1988, ao fortalecer e multiplicar os direitos fundamentais sociais, na sua condicao
de Carta Cidada, sem que isso fosse acompanhado necessariamente por uma expansao das fontes
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Management e de sua preocupagdao com a contencdo de gastos e aumento da
eficiéncia, o que se traduziu em uma demanda por mensuracdo de resultados
(novamente, tema a ser examinado mais detidamente na subsecgédo 2.1.2. desta
pesquisa).

Assim, enquanto as auditorias operacionais foram inseridas no cenario
nacional de controle externo, em consideravel parte pelo impulso dado pelas acdes
centralizadas do Tribunal de Contas da Unido na década de 90, ja referidas na
subsecao 1.6.4, as avaliacoes de politicas publicas tiveram como marco inicial de
incorporacdo as iniciativas da Secretaria de Planejamento e Coordenacdo da
Presidéncia da Republica, que promoveu, em 1989, o Seminario de Avaliacdo de
Projetos e Programas Governamentais, no qual foi trabalhada a definicdo da
avaliagdo de desempenho no ambito do Executivo Federal (CAVALCANTI, 1991, p.
32; FIGUEIREDO, 1991, p. 52); apos, destacam-se, ano anos seguintes, programas
de treinamento externo e intercambio de ideias do TCU junto ao General Accounting
Office norte-americano (BASTOS, 2002, p. 30).

Em todo esse desenrolar, & possivel notar a convergéncia — e até mesmo
algum grau de amalgamacao — no ambito dos Tribunais de Contas entre os topicos
das auditorias operacionais e das avaliagdes de politicas. Inclusive foi postulado que
conceitualmente a auditoria operacional é um género que se subdivide em duas
espécies: a) auditoria de economia e eficiéncia; e b) as avaliagdes de resultados de
programas (LIMA FILHO, 1990, pp. 20-21).

Essa confluéncia entre esses fendbmenos para fins de controle se evidencia
em manifestacdo de Valdecir Pascoal, para quem “grande parte dos Tribunais de
Contas (...) passaram a atuar preventiva e cautelarmente para evitar prejuizos ao
erario e a avaliar a eficiéncia das politicas publicas, por meio das auditorias
operacionais’ (2017).

Nesse ponto, é necessario rememorar a polissemia da expressao “avaliacao
de politicas publicas”, na qual reside a chave para a compreensao da relacao entre
as avaliagbes e as operacionais. Isso porque caso a expressao “avaliar politicas
publicas” tenha o significado de qualquer acdo de acompanhamento de politicas

(sentido /ato), as auditorias operacionais sao formas de avaliagdo; porém, caso a

de receitas ou por uma revisdo do pacto federativo, agravou a necessidade de priorizar quais politicas
eram mais eficientes e eficazes, levando a valorizacdo das avaliagbes. A concomitancia do
movimento mundial do New Public Management se somou a essa caracteristica nacional, causando
reforco mutuo.
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expressao se reporte apenas a acdes especificas, inseridas no ciclo administrativo e
realizadas conforme metodologia prépria (sentido stricto), passam a ser institutos
independentes®'.

Com efeito, 0 que se observa é que quando os Tribunais de Contas estiveram
diante da demanda de verificarem a eficiéncia, eficacia e efetividade da atuacéo
estatal (ou seja, das politicas publicas), se valeram do uso das auditorias
operacionais por caracteristicas internas suas (especialmente a de serem 6rgaos de
controle externo autbnomos, e terem uma cultura e expertise maior em realizar
inspecdes em vez de avaliarem por métodos econométricos). Assim, abracaram as
avaliacbes em sentido /ato, mas se afastaram das avaliagbes em sentido stricto.

Nessa linha:

A auditoria operacional surge, entdo, como um instrumento de
fiscalizacdo voltado para a afericdo dos resultados das agbes
governamentais, apresentando caracteristicas similares a avaliagéo
de programas, em que pese ndo sejam instrumentos idénticos,
tampouco tenham tido a mesma origem, configurando-se, como
mencionado por Rist (Ed., 1990, p. 8-9) em um casamento forgado,
por duas razdes. Primeiro, pela necessidade dos 6rgaos de controle
em atender a demanda de formuladores e executores de politicas por
informagbes sobre a implementacao e os resultados das agbes de
governo. E, segundo, ante as exigéncias metodologicas (como aferir
resultado?), o que levou a aplicagdo de técnicas utilizadas nas
pesquisas sociais (SERPA, 2011, p. 143).

Expondo a outra perspectiva, a da divergéncia, o quadro seguinte ilustra as

diferencas entre as auditorias operacionais e as avaliagées em sentido stricto:

%" Essa compreensao das auditorias operacionais como sendo a forma que as avaliagdes de politicas
publicas sdo conduzidas por Tribunais de Contas, alids, esta inserida dentro do papel central que as
ISSAls ocupam no cenario internacional de controle externo e, consequentemente, a influéncia de
sua divisao tripartite de todas as a¢des de controle conforme o critério de regularidade aplicado (em
auditorias financeiras, de conformidade ou operacionais).
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Examinar aspectos de Avaliar efetividade ou impacto das

Funcao do examinador |organizagoes e programas |intervengdes nos problemas
envolvidos; relatar achados |coletivos

Adaptado de Barzelay (1997, p. 238)

Mais contemporaneamente, o que se constata € que, apds essa apropriacao
das avaliacdes pelos 6rgaos de controle nos anos 1990, as técnicas de avaliacao de
politicas em sentido stricto continuaram a ser desenvolvidas no ambito das Ciéncias
Politicas e Sociais. Em paralelo, a demanda por controlar a quantidade (e, por
correlato, a qualidade e priorizacdo) dos gastos publicos redobrou forcas com a
sequéncia de crises financeiras que desde 2008 vem se estendendo, e se projeta
em desdobramentos como a Emenda Constitucional n. 95/16 de teto dos dispéndios;
esse cenario revigorou o interesse ocorrido na década de 80%.

Em vista disso, passou a haver movimento dos Tribunais de Contas de
redescobrirem ou se reapropriarem das avaliacdes de politicas publicas, buscando
incorporar as técnicas mais recentes de analise de dados para inovar em suas
praticas de controle externo; ou seja, ha interesse agora em conhecer as
metodologias do sentido stricto para saber em que podem ser adaptadas. Isso pode
ser percebido, por exemplo, no destaque de eventos recentes, como os trés
Congressos de Politicas Publicas conduzidos em 2015, 2016 e 2017 pelo Instituto
Rui Barbosa. Ou seja, h4 movimento de reformulagdo dentro dos ambitos dos
Tribunais buscando essas técnicas como possibilidade de aprimorar o resultado das
acoes de controle externo.

%2 Sobre esse fortalecimento do tema, vale mencionar recentes propostas de lei tramitando, como a
PLS n. 428/2017 que institui um processo de revisdo periddica de gastos publicos dentro do clico
orcamentario; e o PLS 488/2017 Complementar que obriga o Executivo a enviar ao Legislativo uma
avaliagao prévia de impactos quando propuser lei instituindo nova politica publica.
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Entdo, conclui-se que sao fenbémenos distintos, mas com teleologia
aproximada, o que levou historicamente a aproximacdes e criacdo de pontes entre
ambos. Em um primeiro momento houve compreensao nos Tribunais de Contas que
as caracteristicas e ferramentas especificas da avaliagdo em sentido stricto nao lhes
eram necessariamente as mais apropriadas para 6rgaos de controle, havendo agora
disposicao para novos estudos acerca da questao.

Feita toda essa exposicao, e tendo sido debatidos e desenvolvidos conceitos
centrais como “controle”, “politicas publicas” e “avaliagdo de politicas publicas”,
assim como os processos e técnicas por meio dos quais os Tribunais de Contas vém
até entdo realizando o controle com enfoque em politicas publicas, é possivel passar
para a segunda etapa desta pesquisa: o exame dos mais recentes desdobramentos
transformadores da Administracao Publica e do controle governamental, formadores
do cenario inovador no qual as novas tendéncias correntes do controle tecnolégico

podem despontar.
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2 TENDENCIAS DE GESTAO PUBLICA E DE TECNOLOGIA

Tendo sido estabelecidos os conceitos iniciais, neste segundo capitulo sera
realizado o exame dos mais recentes modelos conceituais de gestao publica e de
solugdes tecnoldgicas, pois € com base nesses que sera elaborada a proposta de
controle de politicas publicas desta pesquisa.

2.1 Abordagens da Administracao Publica

Para a adequada compreensao dos temas sob exame € necessario observar
tanto a base juridica que os disciplinam quanto as estruturas organizacionais nos
quais se desenrolam. Nesse sentido, o controle de politicas publicas depende das
interpretagbes correntes do sistema normativo-constitucional, mas também da
cultura interna e das estruturas organizacionais das entidades publicas. Ademais, no
campo dos modelos de gestdo vém sendo apresentadas relevantes inovacdes
visando superar as dificuldades inerentes as estruturas hoje praticadas, as quais
servem de substrato para a revolugao tecnolégica em curso.

Segue entdo exame das abordagens de Administracao Publica. Tal estudo
sera organizado conforme modelos manifestados em sucessao temporal, o que
revela uma evolucao gradual construida por cada geragdo sendo erguida nos
alicerces, e buscando corrigir os erros, das anteriores. Mais especificamente, esta
pesquisa sera pautada na classificacao em trés modelos de Administracdo Publica
(administracao tradicional, New Public Management e uma terceira geracao de

propostas contemporaneas) apresentada por Osborne (2006) e Robinson (2015).

2.1.1 Administracao Publica tradicional

A Administracdo Publica tradicional foi a abordagem predominante durante a
maior parte do século vinte, tendo Max Weber identificado suas causas como o
crescimento da complexidade nas organizacbes modernas e as expectativas
crescentes dos cidadaos ap6s a democratizacdo de estados. Seu marco inicial no
Brasil é tido como a reforma iniciada pela Lei Federal n. 284/36 no governo Vargas,
conduzida pelo trabalho dos técnicos do Conselho Federal do Servigo Publico criado
em 1936 e transformado no Departamento Administrativo do Servico Publico (DASP)
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em 1938; a partir desse primeiro movimento, multiplicaram-se as instancias de
propagacao.

A ambicao dessa abordagem era minimizar a patronagem e o favorecimento
comum ao modelo administrativista oitocentista. Para tanto, sdo criadas forte
separacao entre as esferas publicas e privada, limitacées ao alcance das decisdes
discricionarias, e pontos de controle em atividades-meio (HOOD, 1995, p. 94).

Em sintese, pode-se dizer que suas principais caracteristicas sdo (McCOURT,
2013, p. 3): a) separacao entre os agentes politicos eleitos e os gestores técnicos; b)
a administragdo ser continua, previsivel e autogovernada; ¢) os gestores técnicos
serem admitidos com base em suas qualificacbes e treinados como profissionais; d)
existéncia de divisdo funcional do trabalho, com hierarquia de tarefas e pessoas; €)
0s recursos serem propriedade das organizagcdes e nao dos individuos que
trabalham nelas; e f) os servidores operarem em prol de interesses publicos e nao
privados.

Quanto a interface entre a abordagem da Administracdo Publica tradicional e
o Direito, percebe-se uma forte ligacdo com o Direito Administrativo francés

classico®, concebido como um regime composto, por um lado, de prerrogativas

% O Direito Administrativo na Franga é geralmente dado como tendo tido inicio durante a Era
Napolebnica (1799-1815), especialmente na Constituicdo Consular, editada em 18 de brumério do
Ano VIII (18 de novembro de 1799). Contudo, as suas raizes sdo ainda mais distantes, remontando
aos institutos do ancien régime como o Conselho do Rei (convertido em Conselho de Estado) e os
intendentes reais (convertidos em prefeitos) (DICEY, 1973). Essa continuidade se deu pois, assim
como 0s monarcas absolutistas haviam tido o desejo de que seus mandos nao fossem restringidos,
os revolucionarios gauleses eram ciosos da republica que haviam conquistado e desconfiados de que
0s juizes, tradicionalmente concebidos como proximos da aristocracia e, portanto, inimigos natos do
povo, fossem as desfazer (JEZE, 1948; BINENBOJM, 2008). A partir de entdo, a evolugdo histérica
do Direito Administrativo francés seguiu com base no trabalho pretoriano do Conselho de Estado
atuando como tribunal administrativo, cujas decisées serviram de base para a formulagdo dos
principios norteadores administrativistas e das praticas de controle do exercicio do poder. Isso ocorria
pela chegada de recursos nos processos, como O recurso de excesso de poder, 0s quais eram
examinados pelos juizes administrativos para verificar se havia ocorrido a violagao de leis ou a ofensa
a direitos individuais (BUCCI, 2002, pp. 47-48). A propésito, um dos atributos mais marcantes do
Direito Administrativo francés classico foi o contencioso administrativo. Sua origem se deu na primeira
norma administrativista pos-revolucionaria, a Lei de 24-8-1790, a qual vedava aos tribunais judiciarios
conhecerem matéria administrativa. A partir dai seguiram outras normas e precedentes que formaram
uma lista de atos da Administragdo excluidos da apreciagao jurisprudencial; em vez disso os atos
foram sujeitos a 6rgdos de julgamento internos da prépria administracdo, com destaque para o
Conselho de Estado (que ainda submetia suas decisbes nos julgamentos ao Chefe do Executivo)
(BUCCI, 2002, pp. 44-46). Percebe-se entdo uma concepcgao propria da separacdo de poderes, a
qual acentua a separacao entre Judiciario e Executivo. Essa evolugado culmina em 1872, quando o
Conselho de Estado passa a poder decidir conflitos sem necessitar submeté-los ao Chefe de Estado,
passando a ser verdadeiramente um Tribunal autbnomo para decidir sobre o contencioso
administrativo. Segue-se uma era de grandes decisdes, como o arrét Blanco de 1873, as quais sdo
um marco do surgimento do Direito Administrativo francés contemporéneo. No Brasil, contudo, apesar
da enorme influéncia da estrutura conceitual e dos principios do direito francés, a parte especifica do
contencioso administrativo deixou de ser incorporada, tendo sido derrotada nos trabalhos
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especiais (como a forca executéria de suas decisbes que independem de titulo
executivo judicial para serem impostas a terceiros) para fortalecer a gestdao na busca
dos chamados interesses publicos, e por outro, de um conjunto de institutos de
sujeicdo contrabalanceando e moderando tais privilégios. Esse droit administratif
francés influenciou enormemente os paises da Europa continental e latino-
americanos, tendo sido uma das bases conceituais do direito administrativo

brasileiro.

2.1.2 New Public Management e Administracao Publica gerencial

A abordagem da Administragdo Pdublica tradicional foi mundialmente
questionada nas décadas de 80 e 90 pelo movimento conhecido como New Public
Management, cujo inicio foi em movimentos difusos, mas convergentes, em paises
da OCDE, sendo os casos mais manifestos os do Reino Unido, Nova Zelandia,
Suécia e Estados Unidos, se propagando a partir dai para outros paises
desenvolvidos e para os em desenvolvimento.

As propostas centrais dessa abordagem eram de incluir na Administracéo
Publica elementos da gestdo empresarial; repassar atividades publicas para
empresas privadas e entidades do terceiro setor; e realizar controle com foco em
resultados e ndo em insumos (LANE, 2000; HOOD, 1995, p. 94). Os objetivos eram
reduzir o tamanho da estrutura estatal e os custos administrativos, e propiciar uma
melhor relacdo custo-beneficio para os recursos despendidos (FERLIE, 2017;
ROBINSON, 2015, p. 7).

Suas bases tedricas foram a Teoria da Escolha Publica, a qual aplica no
campo do comportamento politico o postulado econémico da conduta racional do
agente maximizador de valor, e a Teoria da Agéncia®, que estuda os dilemas
resultantes quando um agente toma decisbes em nome de outra entidade. A
compreensao decorrente era de que como 0s agentes publicos poderiam abusar seu
poder, era necessario minimizar o papel do estado e repassar a concretizacdo das
politicas publicas para arranjos garantidores de desempenho, separando a

formulacao e a execucao das politicas publicas (HEYER, 2011).

constituintes de 1890 por conflito com outra relevante influéncia daquela Carta, capitaneada por Rui
Barbosa: o direito norte-americano.
% Essa teoria serd, incidentalmente, examinada na subsec¢éo 3.3.3 desta pesquisa.
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No Brasil, a vertente local do New Public Management® foi denominada de
Administracdo Publica gerencial, e teve como ponto-chave a publicacdo, em 1995,
do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, elaborado sob a
responsabilidade do entdo ministro Luiz Carlos Bresser-Pereira®. A propositura era
declaradamente de “transicdo programada de um tipo de Administracdo Publica

burocratica rigida e ineficiente, voltada para si propria e para o controle interno, para

% No contexto desta pesquisa, continuara sendo empregada a expressao ‘New Public Management’
(e o termo ‘gerencialismo’) para se referir a esse fendbmeno de forma geral em contexto internacional,
enquanto que a locucdo ‘Administracdo Publica gerencial’ sera utilizada quando for se referir
exclusivamente a sua manifestacao local.

% |mportante destacar que houve aproximacdes precursoras do New Public Management, que
anteriormente ja buscaram trazer para o servigo publico a eficiéncia atribuida as empresas privadas,
por meio de énfase em planejamento, descentralizagédo, diminuicdo de execucgéo direta de servigos e
outras caracteristicas. Nesse sentido, destaca-se no Brasil a reforma administrativa centrada no
Decreto-Lei n. 200/67. Essa norma implantou uma regulamentagcéo geral da atividade administrativa
reunindo diversos temas antes dispersos em um Unico estatuto codificador, assumindo “carater
solene e formal de lei organica no tocante a organizacdo administrativa brasileira” (FRANCO
SOBRINHO, 1983, p. 41). Os assuntos precipuamente regulados foram o planejamento,
coordenacdo, controle, delegagdo e supervisdo da administragdo, em um plano de centralizagao-
descentralizagdo. Além disso, a reforma incluiu regramentos de administragdo financeira,
contabilidade e auditoria, deixando superados o antigo Cddigo de Contabilidade da Unido e o
Regulamento Geral de Contabilidade, ambos de 1922, tendo havido simplificacdo de procedimentos e
eliminacdo de mecanismos que contornavam o papel do Legislativo nas definicbes orgcamentarias,
como o amplo regime de adiantamentos e permissdes para realizacdo de despesas sem créditos
prévios. Por fim, a reforma tratou ainda de questdes de administracdo de pessoal pela centralizacdo
da matéria em um 6érgdo central federal exclusivo para o tema, o Departamento Administrativo do
Pessoal Civil (resultante da transformagéo do antigo DASP). Sobre os objetivos gerais, pode-se dizer
que “a finalidade da reforma, por seu turno, enunciada pelo Presidente Castelo Branco, seria obter
que o setor publico passasse a operar com a eficiéncia da empresa privada” (PEREIRA, 1998, pp. 54-
55). Indo além e esmiugando as razdes percebidas na época como determinantes dessa reforma,
podem-se citar a) o tamanho e complexidade do Servigo Publico Federal; b) a defasagem dessa
organizacdo; ¢) a auséncia de esforgos sistematicos de aperfeicoamento desse Servigo, exceto
algumas iniciativas limitadas do DASP; d) demasiada burocracia; €) excessiva centralizacao
administrativa; f) falta de corpo dirigente preparado e deficiéncias no recrutamento de pessoal na
maioria dos Ministérios; g) inexisténcia de planejamento orgamentario como ferramenta
administrativa; h) insuficiéncia dos sistemas de controle; e /) a necessidade de uma Reforma ampla
para sanar o conjunto dessas questdes (DIAS, 1968, pp. 50-51). Ap6s essa reforma administrativa da
década de 60, houve movimentos subsequentes. Apenas de passagem cabe citar a reforma iniciada
em 1985, no Governo Sarney, na qual foi criado o Ministério Extraordinario para Assuntos de
Administragao, e que resultou na criagdo da ENAP, para a formagao do quadro de dirigentes, e na
implantagdo de um sistema unico de folha de pagamento e cadastro de informagdes de pessoal na
Unido. “A Reforma, no entanto, ndao logrou alcancar seus objetivos, notadamente por haver-se
esvaziado o seu contetudo com a instalagdo da Assembleia Nacional Constituinte (...)” (PEREIRA,
1998, p. 56). Por oportuno, cabe destacar que a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988
representou uma guinada de volta a uma maior burocracia, em contraponto a reformas anteriores — o
gue pode ser contextualizado como parte do movimento de repudio ao regime militar precedente,
como uma forma de impor mais freios aos administradores publicos. Assim, foi estabelecido o regime
juridico Unico com concurso publico para todas as categorias, ampla extensao da estabilidade (art. 19
dos Atos de Disposi¢cées Constitucionais Transitérias), menor diferenca entre o regramento da
administragdo direta e da administracdo indireta, e outras disposi¢cdes. Nesse esteio da ultima
mudanca citada, as autarquias e fundagdes da administracdo indiretas, até entdo regidas pelas
regras flexibilizadas gerenciais do Decreto-Lei n. 200/67, passaram a ser regradas quase que
integralmente pelos mesmos dispositivos aplicaveis a administragdo direta, inclusive no tocante as
licitacoes.
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uma Administracdo Publica gerencial, flexivel e eficiente, voltada para o atendimento
do cidadao” (BRASIL, 1995, p. 13).

Em termos gerais, a proposta era de manter uma estrutura administrativa forte
no nucleo do governo, para formulacdo de politicas publicas macro, supervisao da
execucao das mesmas, e regulamentacdo do mercado; ao passo que as atividades
de prestacdo de servicos publicos passariam a ser ainda mais intensamente
executadas por entidades privadas (seja empresarial ou da sociedade civil ndo-
governamental, conforme o segmento em questdo). Nos termos do Plano Diretor,
haveria entdo um “Ndcleo Estratégico” responsavel pelo planejamento e formulagéao
de politicas publicas; “Atividades Exclusivas” de prestacdo de servicos publicos
tipicos e indelegaveis a serem prestados de forma descentralizada (como cobranca
de impostos e fiscalizagao); “Servigos Nao-Exclusivos” onde o Estado atua junto com
o setor privado por interesse privado, como educagao e saude; e “Producéo para o
Mercado” de bens e servicos.

Nessa linha, a intervencao direta do Estado na economia é substituida por
parcerias com a iniciativa privada, na qual o Estado prestador é sucedido por um
Estado eminentemente regulador (BINENBOJM, 2008, p. 20). Essa abertura para o
setor privado, passivel de ser conceituada como uma privatizacao /atu sensu, e essa
nova concepc¢ao de relacao coordenada entre as esferas publica e privada, incluem
a quebra de monopdlios, para aumentar a competitividade de segmentos de
mercado onde operavam empresas publicas; a delegacao de servicos publicos pelos
institutos de concessao, permissdo e autorizacdo; a parceria entre entidades
publicas para a gestdo associada de servigos publicos por meio de consorcios; a
parceria entre érgaos publicos e entidades privadas com o repasse da gestao e
execucao de servigos publicos; e a intensificacdo da terceirizagdo para empresas
privadas de atividades-meio da Administracdo (DI PIETRO, 2002). Também se
destaca, na administracdo gerencial, a inclusédo da eficiéncia como um dos principios
explicitos nucleares da Administracao Publica no caput do art. 37 da Constituicao da
Republica, passando assim a ser vetor coordenador e legitimador da acao publica
(sem se olvidar da existéncia também da economicidade, a eficicia e a efetividade).

Contudo, apesar das grandes promessas de economia de custos e de
desenvolvimento nacional apregoadas pelos defensores do New Public Management
e da correlata Administragcdo Publica gerencial, a literatura posterior identificou

diversas criticas a esse modelo, dentre as quais se pode citar: a) que apesar do
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anunciado ndo € possivel identificar correlacdo clara entre os niveis de
desenvolvimento econdmico de um pais e a velocidade em que adotou o New Public
Management (HOOD, 1995, p; 98); b) que foi tentativa de transplantar reformas de
paises desenvolvidos para paises em desenvolvimento sem considerar as
diferencas contextuais, minando assim os resultados (ROBINSON, 2015, p. 8); ¢)
que o setor publico é profundamente diferente do privado em relacdo a seu
ambiente, estruturas, valores e objetivos de modo que a apropriagdo adequada de
técnicas gerenciais é efetivamente impossivel (HEYER, 2011); e d) que se tratou de
uma moda passageira cuja consequéncia foi a fragilizacdo dos mecanismos de
accountability (OSBORNE, McLAUGHLIN, 2002).

Sobre esse Ultimo ponto e o tema do controle, observa-se que essa
abordagem levou a uma situacdo delicada: foram flexibilizados os pontos de
verificacdo, sem que os problemas endémicos dos desvios e da corrupgdo tenham
se resolvido, ou mesmo sem que se percebesse um correspondente aumento da
qualidade da gestdo publica. Inclusive em relacdo a uma das técnicas especificas
dessa abordagem, a transferéncia de servigos publicos para empresas privadas ou
entidades do terceiro setor, ha desconfianca de que a pratica pode servir tanto para
fins republicanos quanto para, em dadas ocasides, atividades indevidas.

Por fim, ressalta-se que a implantagcdo dessa abordagem na Administracao
Publica brasileira ndo ocorreu (de modo algum) com a absoluta extingdo dos tracos
do paradigma anterior, coexistindo elementos da administracao tradicional com a
administragcdo gerencial (sem mencionar que por vezes ocorreu concretamente a
aplicagdo de institutos gerencialistas de forma desvirtuada, como repasse de
recursos para entidade privada sem controle efetivo de resultados). Essa
concomitancia decorre das abordagens nao serem fenébmenos isolados, mas partes
de uma continua linhagem evolutiva; com efeito, repara-se que o Direito
Administrativo passou por varias transformacdes em sua trajetéria como resultado

dos valores cambiantes de seus arquitetos em cada momento (CASSESE, 2004).
2.1.3 Abordagens pdés-gerencialistas
Apesar de (ou, talvez, tendo em vista que) o desenvolvimento da

Administragdo Publica tradicional e do New Public Management nao ser fruto de

acaso, mas sim resposta a certos momentos historicos, tais abordagens vieram se
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revelar demasiadamente estéaticas e limitadas para responder a plenitude do estagio
atual de problemas complexos decorrentes da globalizacdo e da pluralizacao dos
servicos publicos. Em vista disso, nos ultimos anos vém sendo propostos inovadores
modelos de Administracdo Publica que buscam dialeticamente superar a dicotomia
entre administracao tradicional e gerencial.

Essas propostas, sendo originais e elaboradas por autores diferentes,
evidentemente foram nomeadas com denominacbes diversas e apresentam
variagcdes em suas bases tedricas e conclusdes. Apesar disso, é possivel encontrar
consideraveis semelhancas, indicativo de diagnéstico comum de problemas e
solucdes.

Desse modo, o New Public Governance®” (OSBORNE, 2006; OSBORNE;
RADNOR; NASI, 2013) é baseado em dois conceitos nucleares: primeiro, o cidadao
na perspectiva de suas mudltiplas instdncias formativas, e ndo como simples
consumidor de servicos pouco individualizado, € o centro da atencdo da
administracdo, devendo esta agir na descoberta e concretizagdo dos interesses
sociais como um conjunto complexo e harmonizado, em vez desses interesses como
agregado desconjuntado de interesses privados®; e, segundo, a prestagdo dos
servicos publicos é efetuada por multiplos agentes interdependentes, publicos e
privados, nacionais e globais, sendo a Administracdo Publica apenas mais um ator e
ndao uma forga Unica no campo da elaboracdo e execugdo de politicas publicas,
cabendo entdo a administracao realizar a coordenagédo e governanga do composto
de agentes, construindo sistemas de prestacao de servicos. A tabela a seguir elenca
as principais caracteristicas desse modelo em contraste com as abordagens

anteriores:

%" Relevante observar o uso da expressao ‘governanga’, que representa os processos de condugao
de uma instituicdo, mas com énfase nas estruturas garantidoras de que os objetivos sejam buscados
e os direitos dos stakeholders sejam respeitados, em contraposicao ao termo ‘gestdo’ que denota
apenas a alocacdo rotineira de recursos. Assim, a substituicio do New Management pelo New
Governance é representativa dessa maior preocupacao com teleologia e accountability.

% Uma iniciativa pioneira de administragdo como tradutora e realizadora dos interesses manifestados
pela sociedade sdo os orgamentos participativos, modelos em que os cidadaos participam de forma
direta, voluntéria e universal nas definicbes orgcamentarias, promovendo democratizagdo do Estado,
transparéncia no uso de recursos, e controle social das a¢des do governo (RUARO, 2003).
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Relagbes e contratos
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Valores

Etica do servico
publico

Eficiéncia no
mercado de servigos

Pluralismo harménico

Quadro adaptado de Osborne (2006)

Ja o New Public Service (DENHARDT; DENHARDT, 2000; 2015) se
desenvolve a partir dos conceitos de sociedade complexa e pluralista, com valores
heterogéneos, e de que a acdo publica deve ser pautada pela participacao
democratica ativa dos cidadaos, titulares de todo o poder estatal, devendo cada um
ir além de seus interesses particulares restritos para o universo mais amplo dos
interesses publicos. Nessa perspectiva, o dever da Administracdo Publica € auxiliar
os cidadaos a articularem e obterem seus interesses em comuns, por meio de
estruturas de participacdo e oportunidades de engajamento, em vez de se colocar
como responsavel direto por definir e fornecer os servicos publicos desejados.
Assim, ndo sao as regras de mercado ditando transacdes entre gestores publicos e
seus clientes, mas sim outra logica.

Nao obstante haver pontos de divergéncia quanto aos fundamentos teoricos e
focos dessas duas abordagens teéricas, é possivel ainda mais perceber intensas
semelhancas, como ja referido: centralidade do papel do cidaddao como receptor dos
servigos publicos; sociedades compostas de multiplos valores e interesses a serem
harmonizados; e atores multiplos atuantes na esfera social, cabendo ao estado
coordena-los.

Outras vertentes da literatura pds-gerencialista tém enfoque no potencial
transformativo da governanca digital, colocando a tecnologia da informacdo como

fonte das maiores transformacdes ocorrendo na Administracao Publica.
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Nessa linha, se as ferramentas de tecnologia adotadas até meados da
década de 1990 tiveram pouco impacto modificativo, apenas automatizando
procedimentos mecanicos ja existentes, depois novas aplicagbes tecnoldgicas
passaram a permitir uma reconfiguracdo do modo das entidades atuarem e serem
estruturadas. Ja desde o primeiro momento dessas tecnologias transfigurativas
surgiram ferramentas que hoje sédo tao incorporadas a ponto de serem elementos
cotidianos, tal qual a adogcdo de e-mails como principal forma de comunicacao
interna e externa multiplicando as relacées horizontais, aproximando as relacdes
verticais entre chefes e subordinados, e avizinhando os cidaddos da administracao;
o aparecimento de intranets como local central das redes informacionais das
entidades publicas, permitindo que todos os agentes tenham acesso facil e dinamico
ao amplo conjunto de conhecimento e dados gerados na entidade; a criacdo de
sistemas eletrbnicos de licitagdo, como o pregao eletrénico (Lei Federal n.
10.520/02), potencializando a obtengédo impessoal e eficaz dos melhores produtos e
servigcos para a administragdo; e a mudanga do paradigma de registros do papel
para tabelas digitais, chegando estas mesmas a serem as versdes oficiais,
oportunizando assim a obtencdo simples de informacdes detalhadas, capturadas
durante a execucao de tarefas, em volume até entdo impensavel, além de permitir a
sua facil analise (como serd melhor examinado na subsecao 2.2 desta pesquisa).

Desde entdo tém se multiplicando essas tecnologias que agem como
infraestrutura  relacional e informativa, originando mudancas cognitivas,
comportamentais, organizacionais, politicas e culturais. Depois das ja relatadas
ferramentas pioneiras, hoje o estado da arte da tecnologia digital oferece um
potencial imensuravel de reconstrucdo da Administracdo Publica, permitindo
transformacdes conceituais em aspectos como o engajamento com cidadaos e entre
agéncias, como preconizado pelos paradigmas pds-gerencialistas (OSBORNE;
RADNOR; NASI, 2013). Oportuno, inclusive, que concomitante ao movimento de
adocdo da tecnologia da informacdo houve o movimento pelo aumento da
transparéncia, com fortalecimento matuo de ambos.

Uma escola proposta para esse novo paradigma tecnolégico de
Administracdo Publica é a Digital-Era Governance, baseada em trés elementos:
reintegracdo (tornar a unir servicos que o New Public Management repartiu em
tarefas especificas para agéncias préprias, mas agora com enfoque de superar as
periddicas oscilagcbes no espectro centralizacdo-descentralizagdo por meio de
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inovadora visdo conceitual); holismo apoiado em necessidades (desenvolvimento de
estruturas compreensivas que simplifiguem as relacbes em rede e diminuam etapas
desnecessarias e custos de controle); e digitalizacgdo em sentido amplo
(aproveitamento das oportunidades de operagdes completamente virtuais como fator
transformativo numa administracdo precipuamente e predominantemente digital)
(DUNLEAVY et al, 2005).

Percebem-se entdo consideraveis pontos de convergéncia entre as propostas
de abordagem ja examinadas, New Public Governance e New Public Service, e 0
Digital-Era Governance: os objetivos de reconceituar as relacbes entre
administracdo e cidadaos, e entre agéncias da administracdo, encontra nas
ferramentas digitais uma possibilidade solida de reestruturagao.

Do ponto de vista do Direito Administrativo, essas novas abordagens de
Administracdo Publica (rememorando-se que as mudancas elencadas na forma de
atuacao dos organismos publicos vao sendo acompanhadas de inovac¢des no Direito
tedrico e positivado) refletem um reconhecimento da necessidade de equilibrar e
harmonizar todos os vetores informativos da atividade publica. Ou seja, em vez de
apenas uma busca pela eficiéncia econémica, como ocorre em mercados, hd um
fortalecimento de todas as dimensbes em que a administracdo atua, seja social,
econbmica, ecoldgico, politico ou juridica, com os efeitos em todas sendo
harmonizados.

Nesse sentido, a eficiéncia, como busca de otimizacao do uso de recursos na
prestacao dos servigos, ndo pode continuar a ser considerada como tendo carater
predominante sobre os demais valores e principios, o que, propositalmente ou
acidentalmente, por vezes acabava por ocorrer dentro da abordagem do New Public
Management.

Assim, uma atividade desenvolvida com baixo custo, mas sem interesse
social, seria considerada invalida, ou caso se opte por adotar uma visdo mais ampla
da eficiéncia para por essa via convergir com os multiplos valores e principios,
ineficiente (CASTRO, 2007). Na mesma verve, seria legitima a decisdo
administrativa apenas quando sustentavelmente atentasse para todas as dimensdes
envolvidas e fizesse as escolhas que contextualmente levassem ao melhor beneficio
liquido de longo prazo (FREITAS, 2013).

A combinagao do impacto no Direito Administrativo dessas novas abordagens
da Administracdo Publica com o efeito do reconhecimento do direito fundamental a
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boa administracdo se traduz numa série de elementos caracterizadores da
adequada decisdo publica: exame de proporcionalidade, tomada de decisao
motivada, e consideracado sobre externalidades e impactos da atuacao, entre outros.
Também é de suma importancia para o controle referir uma nova conceituacao

proposta pela dindmica entre discricionariedade e vinculagdo, pela qual “a
discricionariedade deixa de ser um espaco de livre escolha do administrador (...)
para ser preenchido por procedimentos técnicos e juridicos prescritos pela
Constituicao e pela lei com vistas a otimizacdo do grau de legitimidade da decisao
administrativa” (BINENBOJM, 2008, p. 25).

Nesse contexto, entre as mudangas relevantes que passam a pautar o
controle, podem ser destacadas as seguintes: a) a maior proximidade dos 6rgaos de
controle uns com o0s outros, com os 6rgaos de planejamento e execucdo
administrativa, e com a sociedade como um todo; b) o maior emprego de
ferramentas de tecnologia da informacao para reestruturarem as bases de seu
funcionamento; e ¢) e o controle se dando na forma de exame holistico das politicas
publicas concebidas como um todo sistémico em comparagdo com a mais ampla
gama de critérios de adequacao, em vez de analisar atos administrativos isolados
em compara¢ao com normas individuais.

E com base nesses elementos pés-gerencialistas de integracdo, holismo e
digitalizacdo que havera o desenvolvimento e incorporagdo da nova etapa de
iniciativas tecnolégicas para o setor publico.

2.2 E-Governo

O desenvolvimento acelerado das tecnologias de informacédo e comunicacao
tem sido um dos movimentos mais significativos da histéria humana recente, pela
sua traducdo em amplas possibilidades de melhoramentos, ou mesmo de
formulagdo de propostas inéditas, até entdo inimaginaveis, em todos os campos de
conhecimento e atividade. Nessa linha, Direito, Economia, Politica e mesmo Moral
vém continuamente sendo afetados pela transicdo do meio fisico para as novas
plataformas digitais.

No contexto dessa transformacdo em curso, desde longa data as
administragdes publicas tém envidado esforgcos na adogcdo de solugdes técnicas

inovadoras para melhor cumprir seus mandamentos constitucionais. Aspectos como
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procedimentos internos, forma de prestacdo de servigos, implantacdo de politicas
publicas, cooperagdo entre 6rgdaos e participacdo dos cidaddos no governo vém
sendo reinventados. Nesse caminhar, estruturas tradicionais com hierarquia
verticalizada e fluxos unilaterais de comando e informagao, de cima para baixo, vao
sendo substituidas por configuracées horizontalizadas ou reticulares, mais alinhadas
a plena exploragéo das possibilidades tecnolégicas.

Tradicionalmente, tem sido denominado de “e-Governo” o uso das tecnologias
de informacdo na esfera publica visando trabalhar de forma mais eficiente,
compartilhar informacdes e prestar melhores servigos ao publico (NAGOES UNIDAS,
2006, p. 1); projetar ou redesenhar os processos informacionais ja existentes de
modo a conseguir seu aperfeicoamento, especialmente no campo da prestacao de
servigcos publicos (BEKKERS, 2012, p. 329); ou aumentar o acesso a servigos
publicos por cidadaos, empresas, servidores e outras entidades governamentais
(STIER, 2015, p. 270).

Feitas essas consideracdes e apresentados os conceitos iniciais, passa-se ao
exame dos principais aspectos relacionados.

2.2.1 Etapas e histérico

Uma das caracteristicas mais relevantes da revolugao digital € que, mesmo
sendo ja amplamente conhecida, e de origens até, é possivel dizer, de certo modo
distantes (afinal, a concepcéao da internet foi na década de 70, a popularizacao dos
computadores pessoais na década de 80 e o surgimento da webna década de 90°°),
apresenta potencial ainda aparentemente inesgotavel. Temas como inteligéncia
artificial, blockchain e big data mantém o entusiasmo com a tecnologia da

informacao tdo vivido em 2018 como sempre.

% Apesar de ocasionalmente os termos “internet” e “web” ainda serem usados como sinénimos, cabe
registrar as diferencas de seus significados. A internet é a vasta rede mundial de computadores,
conectados por meio de padrdes e protocolos comuns de comunicagcdo convencionados, criada para
superar a profusdo de redes locais ndo vinculaveis cada uma com suas préprias regras. Como
referido, sua pesquisa e criagdo ocorreu nas décadas de 60 e 70, como o propésito inicial de unir
redes académicas e militares nos Estados Unidos. Por sua vez, a web € um dos componentes da
internet; € um conjunto de larga escala de documentos contendo textos, imagens e outras midias
conectadas por meio de hiperlinks, legiveis por meio de programas conhecidos como navegadores.
Apesar de a web ser a faceta mais conhecida da internet ndo é a Unica, com esta ainda englobando
sistemas de e-mail, compartilhamento de arquivos, redes internas institucionais, e outros.
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Isso evidencia que o e-Governo nao se refere apenas a alguma ou outra
faceta isolada da gestao e governanga, mas sao termos guarda-chuva em constante
alargamento, abarcando diversas vertentes do uso da tecnologia na Administracao
Publica. E possivel inclusive perceber que, periodicamente, mudam os subtemas
com maior repercussao nos meios administrativo e académico.

Nessa linha da ampla gama de assuntos relacionados ao e-Governo, vale
destacar mapeamento realizado sobre os artigos publicados em periédicos
académicos relacionados a tecnologia e governo, o qual demonstra (além de que o
tema despertava relativo pouco interesse até os anos 2000) a sucessao temporal de
enfoques: o assunto inicial predominante era o uso da tecnologia em gestédo
documental, seguido pelo compartilhamento digital de informagdes; posteriormente
esses assuntos decairam, e passaram a preponderar temas de tecnologia na
prestacdo de servicos publicos, na elaboracdo de politicas publicas e no
engajamento politico (LIU; YUAN, 2015, pp. 142-143). Essas constatacbes sao

resumidas na seguinte tabela*’:

Areas de operacio
publica impactadas

Aplicacoes
de TIC

Funcoes
das TIC

Enfoque das
mudancas

Arquivamento e

Classificacao e

catalogagao;

Ferramentas de

Escritério Unico de

tecnologia de
processamento de
informagéao; world
wide web

informagdes publicas
e acesso online a
informacdes e
Servicos

SR indexacao automacao de automacao governo
escritorio
Arquitetura de Compartilhamento de
exibicao de informagdes e
informacoes e de fransferéncias de
acessos; LANs;  jarquivos entre Ferramentas
computadores departamentos e para
1990s pessoais; e-mails |regides; sistemas implantacdo de |Intragovernamental
e intranets; especializados de iniciativas

governamentais

0 Acerca das pesquisas académicas sobre e-Governo, é interessante registrar que um levantamento
perfunctério revela que grande parte das publica¢des iniciais continha forte otimismo, como se o uso
de tecnologia pela Administracdo Publica fosse necessariamente levar a ciclos virtuosos de
transformagao, sem reconhecer tanto as dificuldades inerentes quanto as possiveis disfungdes. Um
possivel diagnéstico para isso é que tais artigos tinham maior teor especulativo, sem lastro em
levantamentos empiricos sobre aspectos concretos da tecnologia da informacédo e da Administracédo
Publica (COURSEY; NORRIS, 2008, p. 533).
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Aplicacoées Areas de operacio Funcoes Enfoque das
de TIC publica impactadas das TIC mudancas
Mecanismos de Por_tais cent[alizados
busca; e-mails de mformagoe_s .

_ pl'Jb"C(,)S' web governamentais e Plataforma para Cgla_borag;_ao
Final dos interativé' prestagao de entrega de publico-privada e
1990s— Iataform,as 50: servigos publicos; Servicos e engajamento na
2005 gesquisas onlinc,a o parcerias publico- engajamento prestacao de

reuniGes via web: _privadas;~aces,so a democratico servigos publicos
e-votacao ’ mforme;goes publlcgs
e engajamento social
Tecnologia de
celulares e ~
wireless; {p;?)g:ﬁggzg?‘mn t. Servigo publico
identificacao por , Acumulador de [orientado para
AUlLE AL radiofrequéncia; end e back-ena, dados cidadaos e
. ’  lentrega de servigos ’
sistemas de - customizado
informacgéo publicos
geografica
Integragéo de
Computagdo em |Integragao de dados sociais;
2009- nuvem; midia informacgdes sociais; |[Reintegrador de analise e aplicacao
social; analise de |engajamento e dados na tomada de
big data participagao publicos decisdes
inteligentes

Adaptado de Liu e Yuan (2015, p. 145)

Essa esquematizacdo dos tépicos das publicagdes académicas revela uma

linha evolutiva tedrica bastante semelhante aos mapeamentos cronoldgicos que
outros autores construiram ao examinar as aplicagdes efetivamente adotadas de
governo eletrénico (TORRES; PINA; ROYO, 2005, p. 534; CHUN et al, 2010, p. 1).
Com base nessas pesquisas, é proposto o seguinte modelo de estagios para
as iniciativas de governo eletrénico, especialmente no que tange a relagdao entre
cidaddos e administracdo: a) uma primeira etapa de “mural”, com uma presenca
digital do governo por meio de sites que fornecem informagdes de forma passiva, ou
seja, simples conteudos digitalizados; b) uma segunda etapa de prestagao parcial de
servicos online, na qual, por meio de e-mails ou formularios interativos, os cidadaos
podem fazer pedidos especificos de informagdes ou outros atendimentos para
prestacdo a distancia; ¢) uma terceira etapa de prestacdo ampla de servicos

transacionais, como solicitacdo ou renovacdo de autorizacbes, e declaragdo e
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pagamento de tributos; d) uma quarta etapa de fluxos integrados de informacdes
entre 6rgaos publicos e com interessados externos como cidadaos, inclusive para
fins de insercao nos ciclos de elaboracdo, implantagcdo e avaliacdo de politicas
publicas; e) uma quinta etapa de e-democracia ou democracia interativa®’, com
ampla participacao ativa dos cidaddos nas tomadas de decisdes publicas e no
controle dos agentes eleitos, caracterizando uma governanga digital*?.

Cada uma dessas etapas traz o despontar de novas possibilidades de uso a
serem exploradas, em um ciclo continuo de proposicao, experimentacao,
aperfeicoamento, expansao e consolidagcdo. Assim, as perspectivas ja existentes de
e-Governo e as perspectivas novas vao se somando, € vai ocorrendo deslocamento
do ponto central dos debates. Isso pode ser constatado, por exemplo, no tema da
gestdo documental digital nos érgaos publicos, que migrou de fronteira de inovacao
para tema ja consolidado.

Importante notar que os dois primeiros estagios descritos (sites apenas com
exibicdo de informacdes, e sites com prestacao parcial de servicos online) fazem
referéncia ao e-Governo precipuamente como modernizacdo dos procedimentos
usuais do setor publico, com tarefas e processos baseados em papel sendo
digitalizados, resultando em reducédo de custos, aumento de eficiéncia e prestacéo
ininterrupta de servigos como fornecimento de informacdes.

Ja o terceiro (prestacdo ampla de servicos online) é intermediario, e
representa a superacao de um governo eletrdnico ainda de mao Unica, em que
cidadaos apenas requisitam e recebem informacdes, para um modelo transacional
em que usuarios interagem com a Administragdo Publica constituindo situagdes
juridicas novas, como em renovacdes de documentos e pedidos de aposentadoria
por internet.

Finalmente, o quarto (integracdo entre 6rgaos publicos e com cidadaos) e o
quinto estagios (e-democracia) constituem uma transformacdo significativa na

relacdo entre governo e cidadaos (e os proprios cidadaos entre si), com as vozes

*1'O voto eletrdnico hoje nacionalmente praticado é apenas um suporte, por maquinas eletronicas,
célere e eficaz de realizar as mesmas elei¢cdes periddicas de agentes politicos até entéo feitas por
cédulas de papel, e ndo uma transformagao na maneira de participacao dos cidadaos na vida politica,
que os insira de forma direta, ativa e continua na tomada de decisdes. Portanto, é instituto ligado as
etapas iniciais do governo tecnoldgico, e ndo a (por enquanto) derradeira etapa de e-Democracia
E)glena.

Essa divisdo é focada nos avancos das comunicagdes e transacoes entre Administracao Publica e
cidadaos, sem abarcar questdes puramente internas de gestao publica, pela adogéo do entendimento
que sao nesses primeiros aspectos que residem o maior potencial transformador do e-Governo.
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fluindo em todas as direcoes. Os fundamentos sdo a colaboracdo (em aspectos
como transparéncia profunda com conhecimento dos motivos reais e concretos das
decisdes governamentais) e a efetiva participacéo publica, em modelo de web 2.0%.

Sao0 essas iniciativas mais recentes que constituem as GovTechs, sistemas de
construcdo de relacdes integrativas entre cidadaos e Administracdo Publica, como,
por exemplo, pelo agendamento online de atendimentos em postos de saude, com
as respectivas avaliacbes de satisfacdo, preenchidas digitalmente pelos cidadaos,
servindo como informacao minuciosa para todos os niveis da gestdao. O tema sera
explorado mais detidamente no terceiro capitulo desta pesquisa.

Quanto a relacao com as abordagens de Administracdo Publica, se destaca
que o primeiro e segundo estagios descritos do e-Governo, com enfoque em
incremento de eficiéncia, foram influenciados pelo New Public Management e suas
caracteristicas de inser¢do na esfera publica de ferramentas do campo privado, na
busca de uma Administracdo Publica empresarial, empreendedora e focada no
cumprimento de metas e entrega de resultados. JA o quarto e quinto estagios,
correspondente as GovTech, de integracdo dos 6rgaos publicos entre si e com os

*8 As tecnologias de web 2.0 sdo meios de comunicacio social nos quais os individuos participam
ativamente da criacdo, edi¢cdo, compartilhamento e avaliagdo de contetdo, como redes sociais, wikis,
microblogs e outros. Sao diferentes dos instrumentos de web 1.0, na qual o poder do conteddo ainda
€ centralizado em um publicador central que disponibiliza para consumo passivo do publico. S&o por
esses canais 2.0 que ocorrem as comunicagdes interativas e, consequentemente, a coleta intensa de
informagdes em tempo real que caracterizam as vertentes mais contemporaneas do GovTech. O uso
intenso que muitos cidadaos espontaneamente fazem dessas multiplas plataformas de comunicagao
tecnologica potencializa a comunicacado horizontal e a remodelagem do ambiente informacional.
Nesse sentido, interessante mencionar experimento de campo realizado no qual participantes
poderiam escolher se doariam dinheiro para apoiar uma causa, sendo divididos em dois grupos
randomizados: um grupo de tratamento em que as pessoas receberam informagbes sobre a
existéncia de mais pessoas doando, e um grupo de controle em que nenhuma informacéo dessas foi
fornecida. Os resultados mostraram que a informagéo social sobre j& existirem doadores incentiva os
participantes a também aderirem a essa pratica, ocorrendo de forma mais intensa quando se atinge a
massa critica de um milhdo de outros praticantes (MARGETTS et al, 2011). Tal experiéncia denota o
carater multiplicador interno que constitui uma das grandes for¢cas dos meios colaborativos de
comunicacdo, com mais participantes incentivando a adesdo de mais participantes em um ciclo
virtuoso de geracdo de informacdo. Ainda sobre o tépico dos impactos do empoderamento de
cidadaos pelo uso de midias sociais, vale remeter a outro estudo, que divide os efeitos do referido
empoderamento em quatro dominios: politicos, com a desestabilizagdo de equilibrios de poder
existentes pelo compartiihamento de informagdes governamentais sigilosas ou pouco difundidas com
decorréncias no nivel do poder de vigilancia dos cidadaos; sdcio-culturais, por criarem um ambiente
de intercAmbio inclusivo e informal com todos os participantes em condi¢cdes iguais de opinar,
independente das diferengas de posi¢do profissional ou idade que impactariam no comportamento
social ao vivo; organizacionais, com nova alocagao de papel dos individuos nas instituicbes, como na
geragao coletiva de material interno; e legais, com a criacdo de novas espécies de protecao juridica,
tipicas dessas modalidades de criagdo colaborativa, como as licencas creative commons (NOOR et
al, 2009).
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cidadaos, estdo mais alinhados com as mudancas de paradigmas e dinamicas
governamentais preconizadas pelo Digital-Era Governance.

Em termos histéricos concretos, a adocao governamental das tecnologias de
informacao ocorreu, na década de 80, primeiramente nos paises desenvolvidos,
para posteriormente sobrevir com atraso nos paises em desenvolvimento. Porém,
mais recentemente o intervalo de incorporacdo entre os paises tém sofrido
diminuicdo, o que, porém, fez com que as nagbes em desenvolvimento tivessem
menos tempo para suplantar as dificuldades técnicas e desenvolver a compreensao
critica em comparacdo com os paises desenvolvidos (LIU; YUAN, 2015, pp. 147-
149).

Ja a adocao do e-Governo no Brasil teve como um dos principais marcos
iniciais o Decreto (ndo numerado) de 3 de abril de 2000 da Presidéncia da
Republica, determinando a criacdo de grupo de trabalho interministerial para
examinar e propor politicas, diretrizes e normas relacionadas com as novas formas
eletrénicas de interacdo, cuja composicao foi em seguida dada pela Portaria n.
23/2000 da Casa Civil. Outra divisa foi a instituicdo de Grupo de Implantacdo do
chamado Programa Sociedade da Informacao, o qual examinou diversos aspectos
relevantes das tecnologias para a atuacdo governamental, como educacao,
infraestrutura necessaria e tecnologias avancadas, resultando na publicagdo do
conhecido Livro Verde.

Em seguida, vale mencionar o Decreto de 18 de outubro de 2000 que criou 0
Comité Executivo do Governo Eletrbnico com o objetivo de formular politicas,
estabelecer diretrizes, coordenar e articular as acdes de implantacdo do Governo
Eletrénico, voltado para a prestacao de servigos e informacdes ao cidadao, e que
teve papel de destacada relevancia nos desenvolvimentos subsequentes. Outros
pontos foram, em 2005, o lancamento do Modelo de Acessibilidade do e-Governo
(eMag) para portais e sites eletrdnicos, e ainda do Decreto Federal n. 5.450/05 que
tornou necessario para a Administracdo Publica federal usar o pregao eletrénico
como modalidade preferencial para a aquisicado de bens e servicos comuns. Ja em
2010, a Instrucao Normativa n. 1/10 da Secretaria de Logisticas e Tecnologia da
Informacdo do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao dispbs sobre
critérios de sustentabilidade ambiental, aconselhando que fossem adquiridos
equipamentos menos danosos ao ambiente, por caracteristicas como conteudo

menor de metal pesado e outras semelhantes.
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Por fim, importante registrar o Decreto Federal n. 8.638/2016, o qual instituiu
a politica de governanca digital para aprimorar a prestacao de servicos, estimular a
participacdo da sociedade no ciclo das politicas publicas, e assegurar a
disponibilizagdo de informagdes. Por esse instrumento normativo, o Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo passou a ter a responsabilidade de editar a
Estratégia de Governanca Digital, e os assuntos pertinentes passaram a ter
deliberacdo pelo Comité de Governanca Digital, que substituiu o antigo Comité
Executivo do Governo Eletrdnico.

2.2.2 Contrapontos e desafios

Preliminarmente, & necessario estabelecer precaucao contra linhas de
pensamento de que as ferramentas tecnoldgicas sdo necessariamente benéficas e
conduzirdo certamente para cenarios de transformacédo radical. Tratando-se de
ferramentas, ou seja, meios, € a maneira em que serdo desenvolvidas e
empregadas que determinara se, e em que grau, seu impacto sera positivo.

Em sentido semelhante, é necessario deixar claro que os meios virtuais de
transacdo nao sao fatalmente superiores as formas tradicionais em todos os
aspectos, pelo que nem sempre sera preferivel a substituicdo. Assim, cabe registrar
pesquisa que apurou que, enquanto entidades administrativas geralmente priorizam
sites como principal canal de comunicacao por motivos de reducdo de custos, os
cidadaos preferem atendimento pessoal ou por telefone nos casos em que o assunto
for resolucao de problemas, denotando essa necessidade de manter mdultiplos
canais de comunicagao (ANDERSEN; MEDAGLIA; HENRIKSEN, 2012, p. 464).

Nessa linha, também é observavel que, apesar das iniciativas de governo
eletrébnico terem levado a wuma crescente digitalizacdo de documentos
governamentais dentro da crenca que isso seria necessariamente benéfico, estudos
indicam que, especialmente em paises em desenvolvimento, a transicao para o meio
digital pode ter, ao contrario, fragilizado a gestdo documental; problemas como
perda de arquivos ou falta de registros de operagdes como compartilhamento de
copias podem ocorrer igualmente nos documentos digitais (LEMIEUX, 2015).
Inclusive, a expectativa maior de confiabilidade nos documentos digitais pode gerar
uma situagao ilusoria de seguranca.
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Outro aspecto relevante da cautela necessaria diante de otimismo, é que,
apesar de grande parte da literatura tradicional estabelecer uma relacdo positiva
direta entre governo eletrbnico e democracia, dentro de uma premissa de que
construgdes tecnoldgicas estimulados do livre fluxo de ideias e a insercao em
espacos (globalizados combinam com sociedades politicamente abertas, a
comparacdo entre o indice de Desenvolvimento do E-Governo e a classificagdo

politica da relacao Liberdade no Mundo p6ée em duavida tal vinculo:

indice Desenvolvimento indice Liberdade do

do E-Governo* Mundo®
Reino Unido 1° Livre
Australia 2° Livre
Coreia do Sul 3° Livre
Singapura 4° Parcialmente livre
Finlandia 5° Livre
Suécia 6° Livre
Bahrein 24° Nao livre
Luxemburgo 25° Livre
Irlanda 26° Livre
Emirados Arabes Unidos 29° N&o livre
Malta 30° Livre
|M6naco 31° Livre

Como resta assinalado por esses indicadores, em questdes de governo
eletrénico, Singapura esta na frente da Finlandia e Suécia, Bahrein na frente de
Luxemburgo e Irlanda, e os Emirados Arabes Unidos na frente de Malta e Ménaco.

Isso representa um paradoxo ao menos aparente, pois diversos tipos de
participacdo online permitem uma comunicacdo direta entre os cidaddos menos
propicias a possibilidades de controle central, dificultando a censura e vigilancia.
Além disso, o0 governo eletrénico pressupde a transparéncia, que também nao
aparenta coadunar com paises sem abertura politica. Desse modo, se esperaria dos

regimes autoritarios que restringissem iniciativas relacionadas a um amplo acesso

* indice elaborado pela Organizagdo das Nagdes Unidas. E um indicador composto de trés sub-
indices, o Indice de Servicos Online, o Indice de Infraestrutura de Telecomunicacdes, e o Indice de
Capital Humano. Os dados apresentados sao referentes a edigao de 2016. ;
* Indice elaborado pela organizacdo ndo governamental norte-americana Freedom House. E
baseado em levantamentos sobre a situagdo de direitos politicos e de liberdades civis. Os dados
apresentados sao referentes a edigéo de 2016.
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ao ambiente virtual, na referida presuncdo de funcao bilateral entre democracia e
internet vibrante.

Uma teoria explicativa proposta é de que a e-participacdo em regimes
autoritarios é provocada nao por motivos internos de direitos politicos, mas sim por
necessidade de fomentar um ambiente de negécios propicio ao desenvolvimento de
setores econémicos voltados a tecnologia e de criar uma aparéncia de liberdade
perante a comunidade internacional, pelo que sdo promovidas iniciativas de e-
Governo com limitadas estruturas de participagao politica e com intensa vigilancia
(ASTROM et al, 2012). Nessa linha, é valido até destacar que as tecnologias de
informacdo, se por um lado permitem que os cidaddos controlem o governo, por
outro também fornecem amplos meios para que estes monitorem individuos e suas
vidas privadas.

Quanto aos desafios, de plano € necessario destacar a necessidade de
remodelar o perfil dos agentes publicos, da cultura organizacional e das estruturas
governamentais de recursos humanos, que devem ser indutores ativos da
transformacdo com enfoque em inovacao. Nessa linha, propde-se que todos os
agentes desenvolvam competéncias de iteracdo (desenvolvimento incremental e
experimental de politicas), familiaridade com dados (para garantir que as decisoes
sejam baseadas em evidéncias), foco nos usudrios (para que 0s servicos publicos
sejam voltados as necessidades especificas dos cidadaos), curiosidade (busca de
novas formas de trabalho), narracédo (para explicar as mudancas de forma a angariar
apoio) e insurgéncia (desafiar os padrées estabelecidos); além disso, € necessario
adotar liderancas adaptativas e pragmaticas (OCDE, 2017, pp. 6-8). Outra
proposicao € de que, com o avango da inteligéncia das maquinas, as habilidades
mais importantes dos agentes humanos deixam de ser as habilidades técnicas
“duras”, passando a ser as habilidades conceituais e interpessoais “suaves” como
flexibilidade, comunicagao, colaboracao, coproducao e capacidade de diagnosticar e
modelar (DICKINSON; SULLIVAN, 2014, p. 4).

Ja em relagao a infraestrutura tecnolégica, cabe citar que muitos aspectos do
e-Governo ainda estdao em fases iniciais e dependerdo de consideraveis esforgos
adicionais para colher todos os seus beneficios potenciais*®, tanto pela necessidade

* Pesquisa realizada em 2005, com base em questionarios enviados para as maiores regides e
cidades da Unido Europeia, indicaram que apesar dos 6rgaos administrativos locais em geral terem
websites, na maior parte das vezes eram apenas um mural de informacdes ndo-interativo e néo-
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de estrutura tecnolégica complexa e robusta, quanto pela mudanca cultural dos
agentes publicos, que devem passar a aceitar a interagcdo constante e estarem
inseridos em uma postura organizacional de abragar avancgos tecnoldégicos (0 que
pode ser mais dificultoso na esfera publica pela taxa relativamente baixa de
renovagao dos quadros de pessoal), e dos cidadaos, que necessitam desenvolver o
habito de participar ativamente da atuacao governamental.

Ademais, durante todo o desenvolvimento e evolugdo do governo eletrénico
teve de haver a superacdo de desafios semelhantes aos enfrentados pelo setor
privado quando da implantagdo de iniciativas tecnoldgicas, tais quais custos
excessivos, prazos perdidos e entregas de qualidade inferior. Para prevencgao disso,
séo recomendadas medidas como o estabelecimento de estruturas de governanga
de tecnologia adequadas, a adocao preferencial de tecnolégicas conhecidas, a
identificacdo e gerenciamento de riscos, 0 uso de boas praticas de gerenciamento
de projetos, a designacao clara de responsaveis internos, a pratica de gestdo de
conhecimento, a criagdo de relacdo segura com os fornecedores externos e o
envolvimento dos usuarios finais (OCDE, 2001). A proposicdo nao € de que 0s
governos devam evitar assumir todo e qualquer risco, mas sim que devam ser
identificados os riscos potenciais e definidos quais estdo dispostos a assumir.

Por fim, especificamente quanto ao controle da Administracdo por meios
tecnoldgicos, cabe citar que ha desafios a serem vencidos como a) inserir as
iniciativas no conjunto das demais linhas de controle, para a potencializacado mutua
de resultados; b) construir comprometimento politico, para que seja dado andamento
as reformas da administragdo necessarias; ¢) elaborar e aprovar base normativa
apropriada, com legislagdo que promova transparéncia e accountability; d) escolher
solucdes tecnoldgicas adequadas em termos de custos de instalacdo, manutencao e
expansdo; €) promover universalmente o acesso e a inclusdo digital (NACOES
UNIDAS, 2006, pp. 3-4)*.

deliberativo, sem iniciativas de e-democracia (TORRES; PINA; ROYO, 2005). Outro exame, mais
recente, acerca de cidades dos Estados Unidos, indicou que apesar de haver larga adocdo de
governo eletrénico, ocorre principalmente pela prestacdo de informacdes e servigos por portais, mas
com poucas transacdes diretas entre cidaddos e governo (NORRIS; REDDICK, 2013).

*" Ponto relevante é que as questdes sobre controle de politicas publicas por GovTech, assim como
outros grandes debates relevantes relacionados aos Tribunais de Contas, tal qual o alcance das
competéncias constitucionais, é referente a busca de formas de incrementar a efetividade das acdes
de controle externo. Isso porque apesar desses Tribunais contarem, em geral, com quadros de
pessoal capacitados, ha uma percepcao de que seus processos de contas tém relativo pouco impacto
de transformacao social. Algumas possiveis explicagdes seriam a insuficiéncia do poder coercitivo de
seus instrumentos de enforcement como o parecer prévio e a multa proporcional ao dano ao erario (a
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3 Controle de politicas publicas e GovTechs

Como exposto no capitulo anterior, ha em curso movimentos de
transformacao: a Administracdo Publica migra para abordagens pds-gerencialistas,
caracterizadas pela participacao ativa dos cidadaos, pela colaboracao entre érgaos
administrativos, e pelo emprego de tecnologia digital para atingir essas finalidades
(como o Digital-Era Governance examinado na subsecéo 2.1.3); paralelamente, as
tecnologias entram em etapas mais avancadas do governo eletrénico, marcadas
pela aproximacado sinérgica de agentes e pelo avanco do potencial dos
computadores como ferramenta de analise para tomada de decisdes (decorrente do
aumento do poder de processamento, da formacdo de vastos bancos de dados
conhecidos como big data, e do desenvolvimento de técnicas para aproveitar essas
duas caracteristicas). Como é possivel perceber, ha consideravel convergéncia
entre as duas tendéncias.

As solucdes tecnoldgicas para esfera publica resultantes dessa confluéncia
vém sendo denominadas pela expressao “GovTechs”, derivada de outras analogas,
como FinTech (ferramentas para a prestacdo de servigos financeiros, em superacao
dos meios tradicionais) ou RegTech (possibilidades digitais para o atendimento de
demandas regulatérias).

Apesar de nao ser elemento essencial, € importante notar que as GovTechs
tém grande proximidade com as startups, empresas tecnolégicas emergentes
empenhadas no desenvolvimento de solu¢cbes para necessidades de mercado que

possam ser empregaveis em escala. Essa ligacdo entre o servico publico e as

qual tem seus contornos definidos em legislagbes locais no caso dos tribunais estaduais e
municipais), a dificuldade de que técnicos de auditoria, sem os poderes de investigacdo amplos
tipicos da policia judiciaria, consigam apurar responsabilidades individuais ou indicar elementos
informativos do grau de reprovagéo da conduta, ou ainda as dificuldades de cobranca das certidées
de titulo executivo no Poder Judiciario. Esses fatores se somam em um quadro de fragilizagdo do
controle externo, que estimula a investigacao de solugdes. De todo modo e ndo obstante as indicadas
dificuldades com os instrumentos de garantia da efetividade dos Tribunais, é importante ressaltar que,
por outro lado, ha efeitos indiretos benéficos das agdes de fiscalizagcdo. Nessa linha, estudos indicam
gue os municipios que sofreram auditoria governamental tem a corrupgao reduzida em 8% e as
chances de serem acionados judicialmente por falhas de gestdo aumentadas em 20%, sendo
postulado que esses efeitos de redugdo da corrupgdo ocorreriam porque as auditorias aumentam a
percepcao de riscos de custos ndo-eleitorais para os agentes envolvidos na corrupgao. Além disso,
as auditorias também diminuem em 7,5% niveis de corrupgédo das cidades vizinhas com meios de
comunicacao locais que notifiquem os resultados da auditoria na outra cidade (AVIS; FERRAZ;
FINAN, 2016). Outra pesquisa, comparando os desempenhos eleitorais de prefeitos tentando
reeleicdo em municipios que haviam sido auditados com outros que nao, sugere um impacto negativo
naqueles que sofreram publicacdo de relatérios de auditoria narrando violagdes indicativas de
corrupcao, sendo esses efeitos agravados nas municipalidades com radio local presente para
divulgar as informagdes (FERRAZ; FINAN, 2008).
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startups se da pelo interesse das organizagdes publicas em aproveitar o potencial
que tais empresas dinamicas tém de construir respostas arrojadas e inesperadas
para problemas complexos, pelo que o setor governamental busca a formacéao de
parcerias.

Exemplificativamente, a Administracdo portuguesa langou concurso,
justamente sob 0 nome “GovTech’, com o objetivo de selecionar empreendedores
com propostas de solucdes técnicas para auxiliar na busca dos 17 Objetivos do
Desenvolvimento Sustentavel, cabendo aos ganhadores acesso a recursos
financeiros e espaco em incubadoras para desenvolver seu negécio (PORTUGAL,
2018). Outro exemplo nessa linha € agéncia publica de Singapura, novamente
denominada “GovTech”, criada com a missdo de, em um contexto de tecnologia da
informacdo como catalisador de mudancas aceleradas, promover iniciativas
colaborativas entre a administracdo e empreendedores para o desenvolvimento de
plataformas e aplicativos governamentais, visando criar servicos publicos mais
responsivos e voltados aos cidadaos (SINGAPURA, 2018).

Contudo, as GovTechs vao além de aplicativos criados por empresas
privadas, incorporando também iniciativas internas da Administracdo Publica que
fagam uso das praticas mais correntes de desenvolvimento tecnolégico para o
atendimento das necessidades reais dos cidadaos e para a melhora da experiéncia
de usuario, inclusive para superacao de barreiras de inclusao digital.

Em vista disso tudo, para a presente pesquisa é dado um escopo mais amplo,
€ nao se considera a parceria com as startups como elemento indispensavel para
caracterizagdo. Assim, conceituam-se as Govlechs como solucbées para a
Administragdo Publica baseadas em modelos de gestao integrada e colaborativa, e
no estado da arte da tecnologia informacional e da analise de dados. No contexto da
divisdo em cinco etapas evolutivas do e-Governo apresentada na subsecédo 2.2.1,
que faz parte do marco tedrico desta pesquisa, as GovTechs estdo inseridas na
quarta e quinta etapas, de integracdo acentuada entre orgaos publicos e cidad&os.

As GovTechs, entdo, vém se revelando remédio poderoso (mas nao
panaceia), com grande potencial reformador, para problemas complexos e
arraigados da Administragdo Publica. Essa influéncia das novas perspectivas
técnicas pode ser sentida inclusive no campo das politicas publicas, no qual a
elaboracdo e avaliagao das politicas passam a contar com subsidios informacionais
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mais precisos, completos, e obtidos por menores custos (CRIADO; GIL-GARCIA,
2013, p. 7).

Também no campo do controle ha diversas possibilidades de aplicacao as
GovTechs, podendo ser citadas como duas das principais estratégias-chaves, dentre
algumas outras, a disponibilizacdo de informagcbes governamentais para 0S
cidadaos, por meios digitais, visando empoderamento e accountability, e o apoio a
fiscalizagao, pela anélise das informacgdes digitalmente registradas para geracao de
poderosos subsidios ao planejamento e realizacdo de auditorias (NACOES UNIDAS,
2006, pp. 1-2).

Contudo, todas essas potencialidades dependem de um fator comum: acesso

a informacdes de alta qualidade, o maximo possivel. Nesse sentido:

Dados sé@o o sangue vital da tomada de decisdes e a matéria-prima
para a accountability. Sem dados de alta qualidade fornecendo a
informagédo certa sobre as coisas certas no tempo certo, projetar,
monitorar e avaliar politicas se torna quase impossivel (NACOES
UNIDAS, 2014, p. 2, tradugao nossa).

Porém, os dados de interesse para as politicas publicas sao frequentemente
coletados por érgaos diferentes, seja de prestacao de servicos ou de fiscalizagéo, e
seja em nivel de Unido, de Estados ou de Municipios, mas sem compartiihamento
ou interoperabilidade adequados. Na auséncia da apreciacdo dos dados como um
todo, qualquer agao tecnolégica — ou mesmo qualquer tomada de decisao racional e
baseada em evidéncias — fica severamente prejudicada.

Considerando todo o ora apresentado, no presente capitulo seréao
examinadas as técnicas de inteligéncia artificial, ferramentas emergentes de enorme
potencial para a analise de dados e aplicabilidade para as GovTechs; em seguida,
serdo exploradas questbes relacionadas ao compartilhamento de dados entre
orgaos; e. por fim, sera estudado o controle de politicas publicas com integracao
entre 6rgdos de controle, e destes com a sociedade®®.

*8 Cabe registrar que ha outras linhas de controle tecnolégico além das delimitadas como mais
relevantes nesta pesquisa (ferramentas de analise para apoiar a fiscalizagdo e integracao entre
6rgaos de controle e destes com a sociedade). Uma possibilidade é de procedimentos administrativos
poderem ser inteiramente transladados para meio digital de modo a obter maior publicidade,
participagédo, celeridade e blindagem contra participagdes indevidas. Um exemplo disso sdo as
licitacdes na modalidade pregéo eletrénico, prevista na Lei Federal n. 10.520/02, que em aquisi¢bes
de grandes quantidades de produtos comuns, para entidades publicas que operem em larga escala
territorial, frequentemente logram precos mais baixos para Administragdo. Indo mais além, um caso
concreto de digitalizagdo completa de atividade administrativa foi o projeto Bhoomi, implantado no
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Deve ser salientado que essa divisdo serve apenas para facilitar estudo; os
trés temas (técnicas de analise, compartiihamento de dados e integracao entre
agentes) sao profundamente interconectados, € a compreensdao de cada um
depende da dos demais. De todo modo, entende-se que a divisdo e ordem
propostas configuram o mais adequado e condizente com as finalidades desta
pesquisa.

3.1 Inteligéncia artificial

Essa pesquisa ficaria severamente comprometida caso ndo fosse abordado o
tema da inteligéncia artificial (1A), eis que grande parte das propostas no estado da
arte das GovTechs estdo inseridas em tal técnica.

A inteligéncia artificial € um conceito dificil de reduzir a uma férmula precisa e
pormenorizada. Nesse sentido, ndo obstante haver numerosos sistemas do tipo
sendo desenvolvidos pelas maiores empresas e instituicdes de tecnologia mundiais
com elevada expectativa, e existir farta producdo académica sobre o tema, a
definicao permanece fugaz.

Por exemplo, inteligéncia artificial ja foi descrita como “maquinas que fagam
tarefas que requereriam inteligéncia se realizadas por homens” (BARTH; ARNOLD,
1999, p. 333); “agentes inteligentes (...) que percebem e agem em algum ambiente.
(...), o critério de inteligéncia é relacionado com nogdes estatisticas e econémicas de
racionalidade — coloquialmente, a habilidade de fazer boas decisbes, planos ou
inferéncias” (RUSSEL; DEWEY; TEGMARK, 2015, p. 105); ou “maquinas capazes

daquilo que os humanos considerariam comportamento inteligente. Claro, o que

estado de Karnataka, na india: antes desse projeto, os registros de propriedade imobiliaria eram
mantidos por cerca de 9.000 oficiais notarios de vilarejos, mas frequentemente os agricultores locais
s6 conseguiam obter destes os seus Records of Rights, Tenancy and Crops, documentos
indispensaveis para solicitacdo de crédito bancario, mediante subornos. No projeto Bhoomi foram
digitalizados 20 milhdes de registros de propriedade contidos nos dados dos notérios, a partir do que
0s Records passaram a poder ser obtidos pelos agricultores mediante simples pagamento de taxas
nominais em quiosques eletrénicos, com pesquisas indicando consideravel queda nos pagamentos
de propinas (ZHANG; ZHANG, 2009, p. 113). Exemplos semelhantes podem ser encontrados na
Albania e Zambia (DESMOND; KOTECHA, 2017, p. 4). Ja outra linha de tecnologia inovadora para
controle, e que estd inserida no contexto das GovTech, é o uso de blockchains como forma de gerar
registros publicos com maior garantia de integridade e resiliéncia, com possibilidade de detecgédo de
qualquer modificacdo nao-autorizada independente do tamanho, j& que a guarda dos registros é
compartilhada entre milhdes de usuérios na nuvem, e ndo em uma autoridade central suscetivel a
ataques. O governo da Estonia ja vem empregando os blockchains, armazenando registros de
informacdes de sistemas de servigos eletrénicos como o Estonian e-Health Record, e-Prescription
database, e-Law, e-Court, e-Police, e-Banking, e-Business Register e e-Land Registry, de modo a
protegé-los e assegurar o acesso dos individuos autorizados (UNIAO EUROPEIA, 2018).
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significa comportamento inteligente também é dificil de precisar” (ALARIE; NIBLETT;
YOON, 2018, p. 115).

Como é possivel perceber, a dificuldade em precisar o conceito de inteligéncia
artificial € por ser relacionado com outro conceito, o de inteligéncia humana (quando
reproduzida mediante ferramentas tecnologicas), o qual, por si sd, também é nocéo
abstrata. Ou seja, a complicacdo € decorrente do debate acerca do que
precisamente constituiria inteligéncia. Sobre isso, & interessante observar que o
exame da literatura revela mutagao histérica: os primeiros autores do campo da
inteligéncia artificial, décadas atrds, eram menos exigentes sobre qual critério
minimo que um sistema informatizado deveria atender para ser considerado
inteligéncia artificial, mas conforme os avancos tecnolégicos batiam tais barreiras
sem caracterizarem uma revolucao completa, foi ocorrendo um aumento do nivel de
exigéncia sobre qual seria 0 piso aceitavel para um sistema ser considerado de
inteligéncia artificial.

Dada essas questdes, para fins da presente pesquisa, inteligéncia artificial
sera conceituada como sistemas computacionais aptos a realizarem tarefas até
entdo consideradas exclusivamente humanas®.

E ainda valido reiterar que vem ocorrendo uma acelerada multiplicagdo no
interesse pelo tema da inteligéncia artificial, com grande niumero de pesquisas sendo
conduzidas, elevada cobertura da midia, e significativas iniciativas de instituicdes
para implantarem projetos relacionados. Como resultado, as técnicas de IA (tais
quais aprendizado de maquinas, redes neurais, andlises preditivas e compreensao
de linguagem natural) estdo resultando em maquinas capazes de entenderem a voz
humana e compreenderem o conteudo de imagens, veiculos autoguiados, robés
com locomocao por pernas, e outros ineditismos.

Inclusive, os sistemas de inteligéncia artificial, indo além de apenas terem a
capacidade de executar tarefas tipicamente humanas, dispéem de determinadas
vantagens em relagcdo as pessoas. Isso porque, pela sua vasta capacidade de

memoéria e pela aptiddo para realizarem operacbes matematicas, conseguem

* Nao sera ora examinado o paradigma denominado “inteligéncia artificial forte”, ou “inteligéncia
artificial de propésito geral”, que é referente a sistemas informacionais aptos a realizarem qualquer
tarefa humana, de forma indistinguivel de uma pessoa natural. Tal inovagao traria perspectivas e
problemas préprios. Entretanto, apesar de ja haver expectativa consideravel do desenvolvimento de
tais técnicas, as previsées mais recentes indicam que nao devera acontecer nos préximos 20 anos
(ESTADOS UNIDOS, 20164, p. 5).
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perceber relacbes entre elementos que escapariam de uma pessoa nhatural por
vieses cognitivos ou mesmo insuficiente de processamento.

Claro que, por enquanto, estas ferramentas tecnol6gicas sdo apenas um
apoio aos profissionais humanos, sem o0s substituirem. Um técnico, afinal, nao
apenas examina relagdes entre objetos, mas também identifica quais os problemas
em tela, possiveis solugdes, e quais méritos e deficiéncias de cada uma, para entéao
decidir o melhor curso de acdo. Portanto, (a0 menos pelos préximos anos) a
inteligéncia artificial € precipuamente um auxilio para o usuario humano, pelo que
alguns autores preferem a expressao “inteligéncia ampliada” para se referir a esta

alargamento de capacidade pela conjugacao.
3.1.1 Evolucao histérica e perspectivas futuras

Um modelo classico util para contextualizar a evolugéo das IA é a divisdo em
trés etapas da evolucao progressiva dos computadores como ferramentas auxiliares
da tomada de decisdes. A primeira é o uso dos computadores simplesmente como
calculadoras matematicas sofisticadas; a segunda é a configuracdo dos
computadores como sistemas especialistas, que fornecem informagcdes e
prognoésticos a partir de esquemas de regras pré-definidas que emulam o
conhecimento, experiéncia e julgamento que um profissional do campo teria (um
exemplo famoso € o Deep Blue, computador da IBM que, em 1997, derrotou o entao
campedo mundial de xadrez, Gary Kasparov; esse sistema fazia uso de regras e
forca bruta de calculos para operar, apesar de ser também capaz de realizar auto
aprimoramentos até certo grau); e o terceiro nivel trata das inteligéncias artificiais
contemporaneas, programadas apenas com a capacidade de aprender para,
posteriormente, construirem suas préprias regras de forma autbnoma (BARTH;
ARNOLD, 1999, pp. 334-335).

A evolucado por esses niveis foi tornada possivel por trés fendmenos: a)
avancos na capacidade e reducao nos custos de coletar, armazenar, processar €
analisar dados; b) aumento exponencial da quantidade de informacgdes disponiveis
em bancos digitais, culminando nos conjuntos massivos de dados conhecidos como

big data®’; e c) desenvolvimento de novas técnicas que combinam as tecnologias

% | evantamentos indicam que ha uma quantidade antes inimaginavel de informagao sendo registrado
hoje; um estudo especifico aponta que diariamente sdo gerados dois quintilhdes e meio
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informacionais, estatistica, neurociéncia e outros campos para possibilitar o
reconhecimento de padrdes, de forma apropriada aos bancos de dados de big data
e com aproveitamento da ampliada capacidade de processamento.

Assim, tem-se um modelo de IA consistindo em sistemas que operam em
imensos bancos de dados frequentemente nao-estruturados® (por exemplo, de
operacdes financeiras), buscando padroes e relacbes entre os atributos dos
elementos catalogados (no mesmo exemplo, poderia ser encontrada uma ligacédo
entre irregularidade e a operacéo ter sido solicitada de uma localidade diferente do
domicilio do titular dos valores), para, a partir dai, definir regras que mapeiem o
caminho aos resultados desejados (no caso, como mapeamento de que operacdes
realizadas a mais de certa quantidade de quildbmetros de distancia teriam uma
determinada probabilidade de serem irregulares). E um processo de continuo
refinamento conforme novas informagdes vao sendo compiladas.

O nome dado a esse procedimento de preparar computadores para aprender
e aperfeicoar a realizacdo de determinadas tarefas por iniciativa propria, em
contraste aos referidos sistemas especialistas, cujas regras de atuacao ja sao pré-
definidas por programadores humanos e inicialmente codificadas, € “aprendizado de
maquinas” (do inglés “machine learning’). Dai fica evidente que a abordagem do
machine learning € puramente procedimental e seus resultados nao sao
explicitamente alinhados a alguma escola ou matriz tedrica especifica (exceto pela
possivel influéncia de vieses cognitivos nos operadores e desenvolvedores dos
sistemas). Uma subtécnica especifica é a de redes neurais, assim chamadas porque
sdo modeladas de forma semelhante a um cérebro, com camadas de elementos

interconectados de forma analoga a neurdnios.

(2.500.000.000.000.000.000) de bytes, e que 90% da informacao existente no mundo foi criada nos
ultimos dois anos (SOBOWALE, 2016).

*" Dados nao-estruturados sdo aqueles dispersos em textos escritos em linguagem humana, como
livros ou documentos oficiais, sem campos identificadores ou marcacgdes; ja dados estruturados séo
encontrados em formularios e outros documentos digitais organizados. Entdo, por exemplo, uma
peticdo administrativa é nao-estruturada quando escrita na forma de texto corrido, e estruturada
quando houver campos identificando explicitamente requerente, requerido, pedido, data da
propositura, etc. Em um momento inicial, a analise de dados por computadores sé era possivel sobre
dados estruturados, sendo necesséria entdo a conversdo dos ndo-estruturados, em um processo
intensivo de trabalho humano. Contudo, a inteligéncia artificial hoje existente permite o exame de
documentos ndo-estruturados, por meio da compreensao da linguagem natural. Considerando que ha
indicadores que quase 80% dos dados das instituicbes ainda nao sdo estruturados (SOBOWALE,
2016) e o enorme custo em fazé-lo, é de vital importancia essa crescente superacao desse que talvez
constitua o maior limitador as técnicas de estatistica,
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Por exemplo, se por muito tempo os programas desenvolvidos para jogar
xadrez usavam algoritmos com regras desenhadas diretamente e explicitamente por
seus programadores, as quais escolhiam a préxima jogada por meio de um
esquema interno de atribuicdo de pontos para cada lance e por testar, por forca
bruta, qual dos lances possiveis maximizaria o resultado nesse tracado de
pontuacdo, os programas atuais tém acesso a bancos de dados com registros de
vastas quantidades de jogos reais, com base nos quais analisam, mapeiam e
aprendem os padrbes de lances do lado vitorioso, podendo mesmo montar
estratégias que seus criadores, ou outros jogadores habilidosos, sequer tinham
consciéncia.

Inclusive, tratando de jogos, por muito tempo houve a crenga de que levaria
séculos até que computadores pudessem derrotar campedes humanos no jogo
chinés de tabuleiro go, pois a quantidade exponencial de jogadas possiveis,
cumulada com as taticas intuitivas e sutis, eram consideradas pouco condizentes
com os paradigmas de programacao. Nao obstante, em 2016 o sistema AlphaGo,
desenvolvido pelo Google, derrotou o campeao Lee Sodol por cinco partidas a zero
(DESOUZA, 2018, p. 9).

As maquinas nao estao superando os humanos apenas em jogos, mas
também no mercado de trabalho. Algoritmos, rapidos, potentes e livres de vieses,
tém sido cada vez mais empregados em finangas, medicina e outras areas. Nesse
sentido, as possibilidades de uso das IA vém chamando a atengdo de governos.
Recentemente, a Chefia do Executivo dos Estados Unidos langou um plano
estratégico com acdes de incentivo a inovagao, educacao e capacitacao de cidadaos
e trabalhadores, e elaboracdo de marco regulatério (2016a). Igualmente, o
Legislativo do Reino Unido editou um estudo com conclusbes e recomendagdes
sobre o tema (2016).

De todo modo, e apesar de grande parte das instituicdes ainda carecer de
pessoal com conhecimento técnico especializado suficiente no campo das IA, os
avangos sao palpaveis. Apesar de ndao ser possivel ter certeza de qual o limite,
objetivos aparentemente utépicos, como a eliminacdo das doencas, ainda parecem

distantes, mas j& ndo completamente impossiveis®®. No campo da Administragdo

%2 Entre as perspectivas mais otimistas para o avanco das IA, cabe mencionar a nocdo de
“singularidade legal”, segundo a qual outra concepg¢ao de ordenamento juridico passara a vigorar com
a obsolescéncia das leis; para cada situagao fatica concreta, computadores tragariam individualmente
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Publica, com a tomada de decisdes sendo auxiliada ou realizada por inteligéncia
artificial, o risco de desvios de conduta, propositais e incidentais, pode ser diminuido.

3.1.2 Exemplos de aplicagc6es na Administracao Publica

Como exposto, sdo amplos os campos em potencial para a inteligéncia
artificial auxiliar o esforco humano. Assim diversas empresas e 6rgaos publicos vém
alocando analistas de negdcios internos para mapearem seus procedimentos, e
analistas de sistemas para examinarem quais desses procedimentos e de suas
tarefas podem ser substituidas por solucdes tecnoldgicas.

Uma das tendéncias da inteligéncia artificial € o processamento de linguagem
natural, pela qual os sistemas sdo desenvolvidos para compreenderem o significado
e as conexdes de palavras e frases escritas em documentos, superando assim o
mencionado problema dos dados nao-estruturados. Vai além, portanto, das buscas
por palavras exatas, permitindo identificar conteddos relacionados ou relevantes
mesmo se nao contiverem expressamente as palavras-chave especificas de
interesse. Dada essas vantagens, mecanismos de buscas, aplicativos de traducéo e
assistentes virtuais fazem uso dessa técnica.

Isso redunda em usos para a gestao publica como plataformas automatizadas
de atendimento ao publico, que de uma central Unica conversam e tiram duvidas
eficazmente de enormes quantidades de cidaddos por meios virtuais, ou seja,
maquinas que recebem, entendem e encaminham as reclamagdes das pessoas. Um
desses sistemas de atendimento é o Emma, inaugurado em 2015 pelo U.S. Citizen
and Immigration Services que, em média, realiza 14 milhées de atendimentos sobre
imigracao a cada ano, compreendendo inglés e espanhol e respondendo perguntas
simples, direcionando os interessados para a area apropriado do site em perguntas
mais complexas, ou encaminhando para um agente humano quando for incapaz de
ajudar (DESOUZA, 2018, p. 11).

Outra aplicacao para essa capacidade de compreender linguagem humana é
gue o processamento de imensos volumes de formularios seja feito de forma quase
instantdnea. Como exemplo, o U.S. Department of Veteran Affairs langou em 2013

um sistema para receber pedidos de pensdo que, com base nos sintomas auto-

uma complexa regra que melhor aplique os valores e principios subjacentes, e ainda fariam a
posterior verificagdo da conformidade da conduta dos agentes com estas (ALARIE, 2016).
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descritos pelos peticionantes, ja indica o nivel de invalidez e o beneficio que seria
indicado (CUELLAR, 2016). Em outro caso norte-americano, um projeto da National
Science Foundation, executado em Las Vegas em 2015, examinou automaticamente
mensagens postadas no twitter por residentes locais buscando termos relacionados
a restaurantes e envenenamento alimentar, para direcionar as fiscalizacbes dos
agentes sanitarios. Verificou-se que as fiscalizacbes norteadas pelo sistema foram
quase duas vezes mais eficientes que as tradicionais e resultaram na ocorréncia de
aproximadamente 557 hospitalizacbes a menos (ESTADOS UNIDOS, 2016b).
Quanto aos exemplos nacionais, a Advocacia-Geral da Unido desenvolveu o
Sistema de Apoio a Procuradoria Inteligente (Sapiens), que |é documentos
processuais ja autuados para entdo sugerir o modelo e tese para a préxima peca a
ser apresentada, com base em procedimentos estatisticos (BRASIL, 2013).

Uma tendéncia adicional com intrigantes possibilidades sdo as anélises
preditivas, nas quais os exames realizados pelas |A sdo extrapolados para
esquematizar as probabilidades de resultados de eventos futuros. No campo do
Direito, um juiz poderia prever a chance de que uma pessoa presa em flagrante
venha a fugir, 0 que informaria decisdo sobre relaxamento da prisdo. Um exemplo
fascinante de pesquisa conduzida nesse tema foi a construcao de modelo para
predicao do resultado de todos os julgamentos da Suprema Corte, com um indice de
acerto de mais de 70% (KATZ; BOMMARITO; BLACKMAN, 2017).

Possibilidades no campo da saude, exploradas pela academia, sdo de, com
base de dados compilados em atendimentos emergenciais e farmacias, agrupar as
sindromes para deteccdo em escala de epidemias (BUCKERIDGE et al, 2009), ou
identificar as chances e condi¢cdes de recuperacdo de cada paciente que necessitar
transplante, para priorizar as doacoes (KLEINBERG et al, 2015, p. 493).

Na area do Direito, ainda, uma proposicdo fascinante € de que os
desenvolvimentos futuros no campo da inteligéncia artificial iriam superar as leis
gerais e possibilitar o surgimento de regras perfeitamente especificadas para cada
caso concreto (‘micro-diretivas’), que seriam atualizadas automaticamente conforme
as condigdes determinantes mudassem (CASEY; NIBLETT, 2016)°°.

*¥ Um ponto interessante, n&o tanto relacionado com inteligéncia artificial mas sim com arquitetura de
programas, é a construcao de websites que apresentam as informagdes de forma a incentivar que os
cidadaos adotem as condutas reputadas como mais adequadas, em uma aproximagao com a
estratégia de arquitetura de escolhas de nudges (THALER; SUNSTEIN, 2008).
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Especificamente quanto ao controle de politicas publicas, é possivel fornecer
a uma inteligéncia artificial todo o universo de dispéndios administrativos registrados,
com indicagcao de quais especificamente ja foram detectados como irregulares pela
acao humana. A partir disso, tais sistemas podem examinar cada dispéndio
subsequente para verificarem se apresentam padrdes semelhantes aos ja
identificados como irregulares, ou outros atributos fora dos padrdes. Tal exame
permite um alcance muito maior que aquele possivel apenas por fiscalizacao
humana, o que representa solugdo viavel para como examinar o vasto conjunto de

despesas vinculadas aos programas de politicas publicas.

3.1.3 Dificuldades e riscos

Contudo, para um exame completo da matéria, ndo é possivel deixar de
registrar que as técnicas de inteligéncia artificial trazem uma série de obstaculos e
ameacas. Muitas dessas ocorrem porque os funcionamentos internos de tais
sistemas de aprendizado autbnomo podem ser pouco transparentes e de dificil
escrutinio. Isso leva ao receio de, acidentalmente, as inteligéncias artificiais
acabarem desenvolvendo métodos indesejados na busca dos resultados para os
quais foram programados, por concluirem que esses sdao mais efetivos. Exemplos de
falhas nesse sentido seriam de perturbagcédo indesejada do ambiente; utilizagdo de
artimanhas; uso de métodos com ma relagdo custo-beneficio; realizacdo de
tentativas exploratérias com repercussdes negativas; e ndo reconhecimento de
mudancas ambientais (AMODEI et al, 2016).

Ainda, é possivel que a opacidade dos processos decisérios das maquinas
leve os agentes humanos a confiarem nelas com reduzido grau de questionamento,
gerando o risco de que consequéncias deletérias sejam obedecidas acriticamente.
Isso é crescentemente mais provavel conforme, com o refinamento da tecnologia, as
IA programem a si mesmas de forma tdo complexa que exceda a capacidade
humana de compreensdo, e ao mesmo tempo estejam continuamente produzindo
resultados de tal qualidade que diminua a desconfianca dos usuarios.

Alias, a questao das inteligéncias artificiais tomarem decisdées sobre gestédo
publica, em apoio ou substituicdo aos representantes populares eleitos, nao deixa de
levantar duvidas sobre a legitimidade de um governo pautado pelo raciocinio de um
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tecnocrata eletrbnico, ou até mesmo sobre como lidar quando aparentemente
ocorrer ultrapassagem de limites de valores e principios fundamentais.

Por oportuno, cabe registrar que essa preocupagdao com 0 crescimento
descontrolado da complexidade (e da capacidade) da inteligéncia artificial, a qual
sempre esteve presente tanto na producdo académica quanto na ficcao,
recentemente alcangou maior repercussdo devido a manifesto do fisico Stephen
Hawking e outros professores de que o desenvolvimento de inteligéncias artificiais
mais avangadas poderia ser “0 maior evento na histéria humana”, mas “também
poderia ser o ultimo” (CELLAN-JONES, 2014). Apesar desses medos mais
contundentes ainda se referirem a implantacao dessa tecnologia em versao bastante
além da versao atual, serve como aviso para cautela.

Outra perspectiva de perturbacao negativa sdo os efeitos econémicos, mais
especificamente no mercado de trabalho. Com a automacéao de tarefas rotineiras e
mesmo nao-rotineiras, ha risco de extincdo de diversas profissdées, e, mesmo que
sejam geradas novas posicoes e que haja um aumento da riqueza geral da
humanidade como um todo, haveria uma dificil transicdo geracional para as pessoas
cujos oficios nao forem mais necessarios.

Um estudo bastante divulgado nesse sentido foi o de Frey e Osborne, o qual
concluiu que, dentro de um mapeamento de 702 ocupacdes possiveis, 47% estao
em uma zona de alto risco de automatizagdo dentro de uma ou duas décadas,
sendo especialmente suscetiveis aquelas nos setores de transporte, logistica, auxilio
em escritério, producdo e mesmo servicos (2013). Por outro lado, relevante pesquisa
posterior propugnou que a metodologia utilizada de verificar quais ocupacdes seriam
automatizaveis ndo é a mais apropriada e poderia levar a conclusdes
superestimadas, devendo, em vez disso, ser examinado quais tarefas dentro das
ocupacgdes seriam extintas, e considerar a possibilidade de ocupacdes continuarem
com foco em outras tarefas ou com contornos diversos. Com base nisso e
observando 21 paises, concluiu-se que apenas 9% dos empregos sao, em média,
automatizaveis, com variagées nacionais entre 6% e 12% conforme o perfil laboral
de cada localidade (ARNTZ; GREGORY; ZIERAHN, 2016). Pesquisas posteriores
seguiram na mesma linha de examinar a automatizacdo de tarefas e nao de
ocupagodes inteiras, mas com bases de dados maiores e ajustes metodoldgicos,
concluindo haver um elevado risco de automatizacdo para, em média, 14% das
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ocupagdes, com variagcdes nacionais de 6% a 33% (NEDELKOSKA; QUINTINI,
2018)>.

Também cabe mencionar que especificamente quanto as ocupacoes juridicas,
vem ocorrendo o desenvolvimento de tecnologias disruptivas que nao apoiam a
manutenc¢ao das atividades advocaticias do modo que ja vém ocorrendo, mas sim as
mudam fundamentalmente, levando a conclusdo semelhante de que os profissionais
do meio passariam a realizar outro perfil de tarefas (SUSSKIND, 2013).

Por fim, é necessario registrar o perigo de que ocorra a introducao acidental
de vieses que possam estar presentes de forma oculta nos bancos de dados
utilizados pelas |IA como base para seu aprendizado. No exemplo da subsecao 3.1.2,
acerca de um juiz se apoiando em analise preditiva para decidir sobre relaxamento
de flagrante, é possivel que o sistema tenha se baseado em dados sobre criminosos
reincidentes onde estivessem desproporcionalmente presentes pessoas de
determinada raca ou condi¢do social. Com efeito, isso foi discutido concretamente
quando, em maio de 2016 o sistema de avaliacdo de risco COMPAS, amplamente
empregado pelo sistema de justiga criminal norte-americano para analisar chances
de reincidéncia, foi acusado de ser sistematicamente enviesado contra afro-
americanos (ANGWIN, 2016).

Tendo sido feito esse exame do cenario de solucbes tecnoldgicas correntes
para a Administracdo Publica, é necessario investigar como as bases de dados
necessarias para as aplicacdes de inteligéncia artificial podem ser obtidas pelos
orgaos de controle.

3.2 Compartilhamento de dados entre 6rgaos publicos

Como exposto na abertura deste capitulo, o controle de politicas publicas
(como qualquer outra modalidade de controle) depende da disponibilidade de dados
e informacdes que possam ser examinados pelos controladores. Assim, por
exemplo, quando a agado de controle for uma investigacdo holistica e global do
desempenho de uma politica publica como um todo, como os programas de

* Por oportuno, cabe ainda mencionar o conceito de industria 4.0, referente a aplicacdo de
inteligéncia artificial e outras técnicas como computagdo em nuvens e internet das coisas com
finalidades de automagado e intercambio de dados em ambientes produtivos, resultando nas
chamadas “fabricas inteligentes”, ambientes nos quais sistemas informatizados vigiam o mundo fisico
por meio de sensores e controlam o conjunto de robds de fabricacdo, determinando ajustes que se
fizerem necessarios para manter a produgéo otimizada.
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educacdo, sao necessarias informagdes como taxas de aprovagdo escolar,
desempenho discente em exames padronizados, tamanho da populagdo sob exame,
proporcdo de alunos matriculados por faixa etaria, perfil socioecondmico das
familias, etc. Semelhantemente e continuando com os exemplos, quando a acao de
controle for aferigdo da conformidade dos atos individuais que compdéem uma
politica de assisténcia social, € possivel detectar pagamentos indevidos pelo
cruzamento dos dados da folha de pagamento de servidores publicos com a lista de
beneficiados de um programa voltado apenas aos cidadaos de renda inferior a um
salario-minimo. Inclusive é com base nesses dados que as GovTechs atuam e
aplicam as técnicas de inteligéncia artificial referidas na subsecao anterior.

Tradicionalmente, cada 6rgao publico vem construindo e mantendo seu
préprio banco de informagdes; isso por heranga do paradigma dos registros em
papel fisico, que precisam ser escriturados e arquivados nos armarios de cada
reparticdo. Assim, nos exemplos expostos no paragrafo anterior foram mencionadas
informacdes armazenadas pelo Instituto Nacional de Pesquisas e Estudos
Educacionais Anisio Teixeira (INEP), pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), ou de forma pulverizada por governos estaduais e municipais.
Ainda, cabe notar que algumas dessas informacgdes referidas sao disponibilizadas
para o publico em geral, ao passo que outras sdo guardadas internamente pelas
respectivas segoes.

No caso dessas informagdes de menor abertura externa, a maneira pela qual
vem sendo compartilhadas entre diferentes érgaos publicos é por celebracdo de
convénios ou acordos de cooperacgao técnica entre os diferentes entes, que podem
ser firmados individualmente apenas entre dois 6rgaos (por exemplo, entre Tribunal
de Contas Estadual e Ministério Publico Estadual) ou coletivamente, com
participacdo ou intermédio de agremiacdes representativas (por exemplo,
envolvendo a Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil, ou a
Estratégia Nacional de Combate a Corrupgao e Lavagem de Dinheiro).

Nos termos desses convénios sao ajustadas as finalidades para as quais 0s
dados obtidos podem ser empregados, as regras e procedimentos mediante as
quais pode haver acesso, € as restricdes, cuidados e reservas que a parte
beneficiada deve adotar para salvaguarda da integridade e confidencialidade dos
dados.
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Percebe-se que esse modelo de liberacao por tratativas acaba por restringir o
compartilhamento de dados, além de gerar excessiva burocracia. Isso porque néo
deixa de representar um apego ao conceito de que os dados sao proprietarios do
6rgao publico que os compilou, sendo seu compartilhamento algo excepcional a ser
ajustado, e nao parte integrante de uma cultura administrativa de formar e empregar
conhecimento e evidéncias na tomada de decisdes.

Visando superar tais questdes, e fomentar um ambiente de exploragdo das
informacdes propicio para as GovTechs, foi promulgado o Decreto Federal n.
8.789/2016, pelo qual os 6rgaos e entidades da Administracdo Publica federal direta
e indireta podem disponibilizar entre si as suas bases de dados, para serem
acessadas uns pelos outros de modo automatico, dispensando o uso de convénios e
simplificando assim a transferéncia de dados, resultando ao cabo na criacdo, em
termos praticos, de um banco de dados federal unico. Considerando as dezenas de
entidades que compdem a estrutura da Unido, € possivel vislumbrar o grande
potencial desse banco que vai ser criado.

Conforme disposto no art. 2° desse Decreto, o acesso aos dados tem a
finalidade de a) simplificar a oferta de servicos publicos (pois os cidadaos nao
precisariam fornecer, para algum 6érgao, informacdées ou documentos que outro
orgao ja tenha em seus arquivos); b) a formulagdo, implementagdo, avaliagdo e
monitoramento de politicas publicas (por meio da agregacao de dados para obter um
panorama detalhado da distribuicAo de necessidades e dos efeitos e impactos de
cada programa), ¢) a andlise da regularidade da concessao ou do pagamento de
beneficios, ou da execucdo de politicas publicas (pelo cruzamento de dados
relacionados aos dispéndios, checando assim sua higidez), e d) a melhoria geral da
qualidade e fidedignidade dos dados.

Por sua vez, o art. 3 ¢ determina que os dados que poderéo trafegar entre
setores da administracdo séo, para pessoas fisicas, nome civil, data de nascimento,
sexo, grupo familiar, vinculos empregaticios, e numeros de CPF, PIS/Pasep e titulo
de eleitor, entre outros; para pessoas juridicas, razdo social, tipo societario,
classificacdo das atividades econdmicas e numero de CNPJ, entre outros; e ainda,
dados tributarios em forma a ser disciplinada, inclusive registros de propriedade de
bens imoveis, dados publicos constantes em notas fiscais, inscricbes no FGTS, e
informacdes sobre divida ativa.
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Reputa-se que esse paradigma de “compartihamento como padréo”, sem
depender de convénios, representa um avanco para a Administracao Publica, tanto
que ja vem sendo emulado por outras esferas federativas, como o Estado do Rio
Grande do Sul, por meio do Decreto Estadual n. 53.927/2018.

Em termos praticos, o Decreto n. 8.789/2016 vai formar uma gigantesca base
de dados sobre todos os cidadaos e instituicdes privadas, com numerosos atributos
oriundos de fontes diversas para cada um deles; ou seja, ocorrera a criagao de um
banco de big data, cuja mineracdo pode levar a conclusdes inovadoras e
inesperadas, no ambito das GovTechs.

Contudo, ha algumas possiveis ressalvas que demandam atencao. A primeira
questdo é o necessario sigilo de dados pessoais, decorrente do direito fundamental
a privacidade positivado no art. 5%, X, da Constituicao da Republica. Apesar do
Decreto n. 8.789/2016 corretamente prever, de forma expressa, em seu art. 12, § 1°,
que seus permissivos nao incluem dados protegidos por sigilo fiscal, ainda assim
poderia ser argumentado que ocorre violagdo de privacidade, pois quaisquer
informacgdes prestadas a 6érgao publico (mesmo as sem sigilo fiscal) sé poderiam ser
empregadas na finalidade para a qual foram coletadas. Por exemplo, poderia ser
propugnado que dados obtidos pelo Ministério do Trabalho sobre ocupacdes
laborais, amealhados para fins previdenciarios ou assistenciais, ndo poderiam ser
aproveitados automaticamente para mapeamentos extensivos em outras areas sem
consentimento expresso de cada individuo ou uma argumentacao e motivacao caso
a caso sobre legitimidade e proporcionalidade, o que ndo vedaria o
compartilhamento, mas restringiria 0s mecanismos de atuacao.

Sobre isso, devem ser consideradas as seguintes premissas: a) as analises
exploratérias em big data oferecem enorme potencial de descobertas
transformadoras; b) a formacao de bancos de big data depende, sine qua non, da
congregacao de vastos bancos de dados isolados dispares; ¢) ha interconexao entre
todos os campos de politicas publicas, com os dados e fatos relevantes para uma
area tematica tendo impacto sobre outras; d) nao € possivel prever, no inicio de uma
analise de big data, quais serdao as conclusées, ou mesmo em que campo de
politicas serdo encontradas; €) ha, com efeito, um dever de resguardar a privacidade
individual, o que nao se refuta; f) de todo modo, também ha grandes beneficios para
a sociedade com os aprimoramentos que tais analises possibilitariam na elaboracao,
implantacédo e monitoramento de politicas publicas, com tais analises em big data. A
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partir dai, é postulado que o compartiihamento amplo de informacbes para a
formagdo de banco de dados centralizados da Administracdo Publica é licito desde
que tais dados sejam utilizados apenas para o aprimoramento da gestdo e
governanga das politicas publicas, e sem divulgacdo de questées individuais e com
nomes explicitos.

Essa argumentacédo esta, inclusive, em concordancia com o Projeto de Lei da
Céamara n. 53/2018, ja aprovado por ambas as Casas Legislativas e encaminhado a
sancdo presidencial em 10-07-2018, o qual dispde sobre protecdo de dados
pessoais. Nos termos dessa proposicao legislativa, é estabelecida uma regra geral
de que todo uso de dados pessoais depende de autorizacdo expressa dos
identificados, mas sendo deixadas algumas excecdes, as quais incluem “pela
Administracao Publica, para o tratamento e uso compartilhado de dados necessarios
a execucao de politicas publicas (...)", “para a realizacdo de estudos por 6rgao de
pesquisa, garantida, sempre que possivel, a anonimizagdo dos dados pessoais” e
“para a tutela da saude, com procedimento realizado por profissionais da area da
salde ou por entidades sanitarias” (art. 72, lIl, IV e IX)>®.

Por oportuno, é valido mencionar o tratamento do mesmo tema da
privacidade em alguns outros paises. Assim, na Coreia do Sul existe lei geral de
protecdo de dados pessoais (a Lei de Protecdo de Dados Pessoais, de 2011),
agéncia reguladora especifica (Comissdao de Comunicagdes Coreana) e sistema
central de compartiihamento de informagdes publicas intra-governamentalmente
(Centro de Compartilhamento de Informagdes Publicas); j& nos Estados Unidos, por
outro lado, ndo existe nem legislacdo geral de protecdo de dados, nem agéncia
reguladora de dados, nem tampouco sistema central de compartilhamento, havendo
apenas normas avulsas setoriais (como o Family Educational Rights and Privacy Act
e 0 Health Insurance Portability and Accountability Act), sendo os repasses feitos
mediante convénios pontuais entre agéncias governamentais; por fim, no Japao ha
uma lei geral de protecdo de dados pessoais (Lei de Protecdo de Informacdes
Pessoais de 2005) que delega a cada ministério a competéncia de regulamentar

especificamente suas informacdes setoriais, e existe ainda uma politica estatal de

°® Essas observagdes sdo referentes apenas sobre a harmonia entre o Projeto de Lei e a posicdo
defendida nesta pesquisa a respeito da formacgédo de banco de dados central, ndo representando uma
andlise mais extensa de outros aspectos dessa norma em potencial.
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encorajar os 6rgaos e entidades a compartilharem dados entre si, mas ndao ha
agéncia reguladora (BRASIL, 2018a).

A segunda questdo a ser superada € a Interoperabilidade, que pode ser
definida como a capacidade de sistemas distintos interagirem e trocarem dados
dentro de estruturas, protocolos e padrbes de funcionamento pré-definidos, que
permitam e facilitem que interessados utilizem informacdes de fontes externas e
diversas sem maiores esforcos de conhecer ou adaptar o formato dos dados. Assim,
a interoperabilidade representa “um conjunto de capacidades multidimensionais,
complementares e dindmicas necessarias entre redes organizacionais para
conseguirem compartilhar informacao com sucesso” (PARDO; NAM; BURKE, 2012,
p. 7).

O maior entrave em relacédo a este aspecto é que, apesar de ser necessario
que todos os agentes participem dessa padronizacdo para efetivamente possibilitar
o aproveitamento amplo de dados compartilhados, diversos fatores internos podem
obstaculizar a adocdo da interoperabilidade, como tecnologias incompativeis,
interesses internos de cada 6rgao, padroes profissionais dominantes, influéncias
externas afetando tomadores de decisdes, e o nivel de influéncia do érgao
(SANTOS, 2008).

No Brasil, desde 2004 estao vigentes os Padrdes de Interoperabilidade do e-
Governo (ePING), que definem um conjunto minimo de premissas, politicas e
especificacoes técnicas para a interoperabilidade de servicos dentro do ambiente do
governo eletrénico brasileiro, em cinco segmentos: interconexao, seguranca, meios
de acesso, organizacao e intercambio de informacdes, e areas de integracdo para
governo eletrdnico. E, assim, uma estrutura informacional basica para o governo
federal (podendo outras esferas fazer adesao voluntaria).

A terceira questao que se destaca é que, quando ocorre a definicao de regras
de livre compartilhamento de informacdes (como pelo Decreto n. 8.789/16), essas
tém efeito apenas sobre as unidades administrativas da esfera federativa que emitiu
a norma, por questdbes de competéncias constitucionais e organizagao interna.
Nesse sentido, por exemplo, as regras do referido decreto sdo aplicaveis apenas ao
compartilhamento entre 6rgaos e entidades da Unido. Para o campo das politicas
publicas, nos quais ha informagdes relevantes, sobre gastos publicos, condi¢cdes
sociais, e cobertura de atendimentos, pulverizados nos cerca de 5.560 municipios
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brasileiros, isso pode representar severa restricdo, impactando negativamente nas
iniciativas de GovTech.

Interessantemente, ndo se pode deixar de notar que ja opera certo grau de
convergéncia das informacdes orcamentarias pela padronizacdo indispensavel,
consubstanciada em planos e manuais de contas aplicados ao setor publico, e pela
prépria agao dos Tribunais de Contas, ao solicitarem documentos e registros sobre a
execucao contabil como requisito para suas analises técnicas, sendo esses dados
pUblicos posteriormente disponibilizados como dados abertos por muitos Tribunais®.

Como ¢é possivel perceber pelo exposto, a maneira tradicional de
compartiihamento de informacdes entre subunidades administrativas era por
convénios intra-Administracdo, mas correntemente parece operar migracao para
modelo de banco central unico de dados (para cada ente federativo) formado pela
combinacao dos dados setoriais de cada 6rgao ou entidade.

3.3 Integracao no controle de politicas publicas

Como vem sendo exposto nesta pesquisa, as GovTechs tém em seu cerne o
uso da tecnologia para aproximar os atores e interessados em politicas publicas,
formando fluxos de atuagao integrada e concomitante, com compartilhamento de
informacdes.

Nisso reside uma de suas maiores aplicagdes ao controle de politicas
publicas por Tribunais de Contas, o qual, além das proprias cortes de controle

°® Questdo relevante e relacionada é a da qualidade dos dados. Evidentemente, o resultado de
qualquer andlise ou cruzamento depende da qualidade dos insumos informacionais. Se nas
propostas discutidas nesta pesquisa o problema é, de certo modo, mitigado por estar sendo
considerado apenas o aproveitamento de dados oficiais, ndo é de todo superado. Mesmo bancos
oficiais podem sofrer de lacunas ou até equivocos, mormente porque, ainda que eventualmente em
remota etapa inicial, os dados tém origem em cadastro humano sujeito a falhas, sendo inclusive que
a passagem dos registros para bancos informatizados pode acabar por prolongar as inexatidées ao
revestir de aparéncia de fidelidade e por eventual falta de interface simples de corregao. Diante disso,
as principais precaucdes a serem tomadas sdo: a) mecanismos de asseguracédo de qualidade quando
da insergéao original dos dados; b) documentacao das fontes e definicdes conceituais e metodolégicas
de insercdo para permitir uniformidade e rastreamento posterior; ¢) formas simples de edicao
posterior das informagdes para correcdo, ainda que com 0s necessarios niveis e permissoes de
acesso; d) uso geral e integrado de dados apenas quando revestidos da confiabilidade necessaria; €)
procedimentos de cruzamento de dados para conferéncia reciproca, para garantir a confiabilidade; e
f) divulgagao e capacitagdo nos procedimentos documentados conforme alinea “b”, para que todos os
usudrios estejam cientes de eventuais limitagdes e as publicizem para os interessados em qualquer
levantamento realizado. Tomadas tais medidas, os procedimentos de anadlise e inteligéncia estardo
revestidos do nivel necessario de confiabilidade, além de que a divulgacédo adequada das origens e
caracteristicas dos dados permite a analise critica necessaria dos usuéarios externos.
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externo, conta ainda com a participacdo de outros agentes interessados, como 0s
préprios entes da Administracdo Publica fiscalizados, outros érgados de controle tal
qual o Ministério Publico, e a sociedade, tanto como controle social quanto como
destinatario das politicas publicas. Nessa senda, passa-se a examinar as relacdes
integrativas propiciadas pelas GovTechs.

3.3.1 Integracao entre Tribunais de Contas e Administracao Publica

A relacao entre Tribunais de Contas e Administracdo Publica, no exercicio do
controle de politicas publicas, pode ser resumida, de forma simplificada, em um ciclo
continuo de duas vias: a Administracao fornece dados e informacdes a respeito de
sua atuagao, com base nos quais o érgao de controle externo fiscaliza.

Esse vinculo entre entidade controlada e entidade controladora pode se dar
com maior carater repressivo (como nos processos de julgamento de contas,
descrito na subsecdo 1.6.2) ou de modo mais colaborativo (como nas acdes de
diagndsticos e estudos técnicos, examinadas na subsecao 1.6.3).

A primeira questao a ser examinada é sobre como ocorre o fornecimento de
dados, acerca de politicas publicas, da Administracdo Publica para o Controle
Externo. Sobre isso, cabe destacar que, apesar de estar transcorrendo uma
migracdo do modelo de compartiihamento interno de dados entre as préprias
subunidades da Administracdo Publica, do paradigma de convénios para o
paradigma de bancos centralizados, como exposto na subsecédo 3.2, tal mudanca
ainda nao é refletida diretamente na maneira que sédo enviadas informacdes de um
ente da Administracdo para outros entes externos, de Poder ou esfera federativa
diversa.

Assim, no caso dos Tribunais de Contas, a obtencdo de dados administrativos
continua sendo feita, ordinariamente, por determinagcdes ou solicitacdes pontuais
(como no caso da corte de contas gaucha, com previsdo na Lei Estadual n.
11.424/00, art. 33, §§ 1° e 29, o que prejudica o acompanhamento continuo das
politicas e gera o risco de que sejam enviadas cépias nao fidedignas do banco.

Para superar isso, propbe-se que, em vez dos Tribunais de Contas acessarem
0s dados administrativos mediante requisicdo, seja liberado aos 6rgaos de controle
externo acesso completo para visualizarem as informagbées do banco original

auténtico, a qualquer momento, para as informacées nio sigilosas relacionadas a
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definicao, elaboracao, implantacdo e acompanhamento de politicas publicas, mas
sem permissdo de edicdo ou alteracdo dos dados. lIsso incluiria acesso as
informacgdes contabeis e orcamentarias, o que ainda teria o efeito de coibir fraudes.

Tal mudanga pode ser operada por determinacdo legal, eis que em
conformidade com a base e a teleologia constitucional do sistema de controle, e,
tratando-se de dados nao sigilosos da gestdo publica, ndo haveria impedimento de
ordem de direitos fundamentais ou de separacédo de Poderes. Pelo contrario, haveria
diversos beneficios em tal mudanca. As GovTechs, entdo, propiciam os meios
técnicos em que tal comunicagdo possa ocorrer de forma continua e sem
perturbacoes.

Passando a ocorrer o compartiihamento das informacdées da forma plena
propugnada, aumentam as potencialidades de como podem ser utilizadas para o
subsidio de agbes de controle. Assim, no caso das auditorias de desempenho global
dos programas, os indicadores passam a ser produzidos com mais tempestividade e
precisao (pois, havendo aumento do volume de dados, é possivel refinar as técnicas
de andlise e descontaminacéao). Ja para as auditorias de conformidade voltadas aos
atos administrativos e aos dispéndios que compdem as politicas®’, tal acesso amplo
aos dados constitui a base sobre o qual podem ser aplicadas ferramentas de analise

e inteligéncia artificial®®.

" Um ponto de interesse é que, apesar das ferramentas tecnoldgicas serem certamente de grande
valia para identificar grandes irregularidades, também tém enorme potencial para a fiscalizagdo de
dispéndios relativamente pequenos. Com efeito, despesas como diarias para viagens ou aquisi¢cdes
pontuais de materiais de baixo valor sdo frequentemente pouco priorizadas (acertadamente) pelos
orgaos de controle, dado o vasto volume de atos como esses e 0 pequeno beneficio monetario
relativo de cada instancia de fiscalizacdo humana nesses. Em tais casos, o uso dos instrumentos de
andlises de dados para indicar, com precisdo, quais atos tém risco elevado de irregularidade
desponta como opgéo.

% Ja existem iniciativas de controle nacionais nesse sentido, sendo implantadas com resultados
positivos, ainda que de modo inicial. Como exemplo, vale mencionar o Cadastro de Expulsées da
Administragao Publica Federal (CEAF), mantido pelo Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e
Controladoria-Geral da Unido, que é uma relacdo de penalidades expulsivas aplicadas (demisséo,
cassacao de aposentadoria e destituicdo de cargo em comissao ou fungdo comissionada) no ambito
do Poder Executivo Federal a servidores civis, efetivos ou ndo, desde o ano de 2004. O banco de
dados é disponivel publicamente, e tem como fungdo precipua conceder maior transparéncia a
atividade correcional e aumentar o acesso social a informagéao (BRASIL, 2014). Com base em uma
versdo expandida dessas informacdes, foi desenvolvida uma ferramenta de andlise preditiva
contendo a relagdo, além dos servidores punidos, de todos os servidores federais, com diversos
atributos identificados para cada agente, como forma de admissao, filiacao partidaria e outros. A partir
dai o sistema identifica o grau de risco de cada servidor e indica quais deveriam ser monitorados com
mais proximidade. Testes preliminares realizados aplicando esse modelo sobre a relagdo de
servidores ja punidos deram um resultado positivo de 90%; ou seja, a grande maior parte dos agentes
efetivamente sancionados foram apontados pelo sistema como sendo de grau de risco elevado.
Também se destaca algumas indicagbes importantes extraidas da andlise de dados, como que, se
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Apesar de ainda nao haver compartiihamento de dados por acesso direto e
em tempo real dos érgaos de controle, como proposto, ja ha iniciativas de GovTech
em que dados detalhados sdo ou enviados em planilhas estruturadas pela
Administracdo, ou coletados por sistemas de inteligéncia artificial com operacao
autdbnoma (conhecidos como “robés”) em sites publicos, para que suas informacdes
sirvam de subsidios a analises.

Nessa linha cabe mencionar o “Licitacon”, sistema desenvolvido pelo Tribunal
de Contas do Estado do Rio Grande do Sul para monitoramento e fiscalizacao de
licitacbes e contratos administrativos de entes estaduais e municipais. Consiste
numa plataforma onde todas as informacdes relevantes sdo enviadas pelas
Administracées Publicas referidas para o TCE por meio digital continuamente,
formando uma base de dados que informa os auditores e é disponibilizada para
cidadaos.

Esse sistema foi desenvolvido a partir da A¢gdo 8 do ENCCLA (Estratégia
Nacional de Combate a Corrupgdo e a Lavagem de Dinheiro), aprovada na 102
reuniao plenaria anual em 2013, a qual consiste em “propor a criagao, nos 6rgaos de
controle, de cadastro contendo informacdes relevantes acerca dos procedimentos
licitatorios, especialmente de dados dos participantes, visando a deteccdo e
prevencao de fraudes”. O objetivo, portanto, era de que as informacdes sobre
certames publicos fossem ndo apenas coletadas, mas que isso ocorresse num
formato comum de interoperabilidade para que todos os membros da ENCCLA
pudessem compartilhar informagdes entre si, € que as mesmas pudessem ser
comparadas e aproveitadas em analises e cruzamentos. Com efeito, o sistema ja em
pleno uso representa um passo importante na incorporagcdo dos modelos preditivos
no controle externo, permitindo analises prévias que levam a seletividade das acoes
de controle nos certames mais criticos e relevantes, além de possibilitar o
acompanhamento concomitante da licitacdo durante todas as fases do processo e

do contrato, desde a celebragdo até o encerramento®.

por um lado a filiacdo partidaria € um fator de risco, por outro, quanto maior o tempo de filiagéo,
menor o risco (CARVALHO, 2016).

% Qutra vantagem do sistema é que, para 6rgdos e entidades que ndo possuam sistema proprio
informatizado de gerenciamento de licitagbes e contratos, especialmente municipios de pequeno
porte, serve também como ferramenta interna para gestdo nessas areas. Ainda, vale mencionar como
beneficio que a disponibilizagdo das informagdes para o publico, em interface amigéavel, fortalece o
controle social.
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Outra ferramenta relevante é o sistema de Andlise de Editais e Licitacdes
(“Alice”), desenvolvido pelo Tribunal de Contas da Unido, consistente em inteligéncia
artificial que examina informagdes em fontes publicas, como o Diario Oficial da Unido
e o Comprasnet, para aferir quais licitacdes e contratagcdes movimentadas no dia
apresentam maior grau de risco, e em seguida envia e-mail para os técnicos de
auditoria responsaveis contendo a lista de quais indicios de irregularidades
potenciais foram detectados. Para tanto, sdo feitos cruzamentos em elementos
como sécios das empresas interessadas para ver se ha pessoas em comum.

De todo modo, ndo se pode deixar de notar que o papel principal das
GovTechs é nas relagdes colaborativas e dialdgicas, inclusive quando empregadas
para o controle. Nesse sentido, analises concomitantes da efetividade, qualidade ou
impacto das politicas publicas servem também para emissado de alertas visando
correcdes tempestivas, e as avaliacoes feitas pelo Licitacon e pelo Alice sobre
editais de licitacdo ainda abertos permitem que as Administracées responsaveis
tomem conhecimento dos indicios e a partir dai adotem medidas corretivas. Isso se
insere em uma proposta de controle, e mesmo de Direito Administrativo, nao-
adversarial, no qual ndo se pressupbe que todas as possiveis irregularidades

tenham origem em dolo.

3.3.2 Integracao entre Tribunais de Contas e outros 6rgaos de controle

Os Tribunais de Contas ndo sdo os unicos érgaos com atribuicdo de executar
ativamente o controle de politicas publicas, podendo, para o contexto desta
pesquisa, ser destacada a atuacao dos Controles Internos e do Ministério Publico.

Os Controles Internos apresentam a notavel vantagem de, estando inseridos
na propria estrutura administrativa dos entes executores das politicas publicas,
terem uma atuacao corretiva mais efetiva em todas as etapas do ciclo das politicas,
incluindo as de definicao de agenda e de formulacao dos programas. A constancia
da presenca, a sujeicdo aos mesmos regulamentos internos, e até mesmo a
proximidade fisica sdo fatores que propiciam uma maior afinidade, e,
consequentemente, aceitabilidade de suas proposicdes, consubstanciando entédo
uma fungao retroalimentadora (MACHADO, 2018).

A relacdo entre os controles internos e externo é de consideravel

proximidade, inclusive pelo dever dos controladores internos de notificarem o
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respectivo Tribunal de Contas ao tomar ciéncia de irregularidade, sob pena de
responsabilidade solidaria (Constituicdo da Republica, art. 74, § 1°). Nesse sentido,
os Controles Internos, além de executarem controle por si sés, também constituem
um potencializador do alcance e da profundidade do Controle Externo,
especialmente em sua perspectiva preventiva, colaborativa e dialdgica,
caracteristicas tipicas das GovTechs.

Sobre isso, cabe mencionar que a proximidade entre esses sistemas de
controle ja é hoje facilitada pela tecnologia, sendo usual que os Controles Internos
periodicamente remetam informacdes e dados digitalmente para o Controle Externo.
Contudo, essa relacdo ainda €, em termos gerais, pontual e peridédica. Nesse
sentido, é necessario que haja a transicao para modelos plenos de GovTech, com
canais de comunicacdao disponiveis continuamente, implementando assim
plenamente um modelo de parcerias para controle.

Contudo, nao é possivel deixar de registrar que, apesar de o Ministério da
Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria-Geral da Unidao e os controladores
internos dos Estados e capitais apresentarem estrutura mais robusta, os Controles
Internos de pequenos municipios ainda sa&o por vezes acometidos por graves
fragilidades, por nado receberem a atencdo necessaria das respectivas
Administracbes Publicas. Entre os possiveis exemplos dessas deficiéncias, €
possivel citar a existéncia de entes em que ha apenas um servidor exercendo o
controle interno, ou mesmo um Unico servidor e sem designacao exclusiva para
essas atividades, realizando outras em paralelo, e ainda sem estar revestido das
garantias necessarias de autonomia e independéncia. Por esse motivo, em paralelo
a intensificacdo da proximidade com os Tribunais de Contas é necessario medidas
visando um fortalecimento dos Controles Internos.

Outro agente relevante no controle de politicas publicas é o Ministério Publico,
o qual, como instituicdo permanente de defesa da cidadania, tem o dever de atuar
se a inércia ou mau funcionamento da Administragcdo Publica estiver impedindo a
concretizacdo de direitos fundamentais, para tanto empregando medidas
extrajudiciais como instauracdo de inquéritos civis e celebracdo de termos de
ajustamento de conduta, ou ajuizamento de acdes civis publicas e outros
instrumentos adequados (ISMAIL, 2014, pp. 185-187).

O Ministério Publico apresenta uma vantagem consideravel, em relacao aos
Tribunais de Contas, no controle de politicas: seus instrumentos de efetividade. O
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parquet, ao judicializar um embate, desencadeia processos que podem levar a
imputacées de sancdes judiciais a gestores, as quais apresentam nivel
relativamente elevado de coercibilidade. Por outro lado, os Tribunais de Contas, até
por motivo de especializacdo, contam com quadro de técnicos de auditoria
especializados, e com dedicagao exclusiva, no controle da Administracdo Publica.

Desse modo, resta evidente que ha um potencial sinérgico enorme entre as
duas entidades, com os Tribunais de Contas realizando as auditorias que, se ja nao
levarem por si s6s a corre¢cdo das inadequacoes detectadas, podem ser usadas
como substrato para o Ministério Publico ingressar com agdes judiciais. Ou seja, um
ente conta a capacidade de produzir as informacdes necessarias, e 0 outro ente com
0s meios de efetividade para tais informacgdes.

Tal proximidade nao constitui novidade, tanto que ja ha diversos exemplos de
acOes conjuntas desses 6rgaos. Inclusive, talvez seja na relacdo Tribunal de Contas
com Ministério Publico que a tecnologia integrativa esteja mais avangada, com
iniciativas de permissbdes reciprocas de acesso aos bancos de dados. Porém,
continua havendo espaco para estreitamento e consolidacdo dessas relacdes, que

muitas vezes ainda sao prejudicadas por culturas internas de ndo-compartilhamento.

3.3.3 Integracao entre sociedade e Administracao Publica: transparéncia

A transparéncia pode ser definida como o acesso tempestivo e confiavel dos
cidadaos as informacdes governamentais necessarias para conhecerem as acdes
administrativas em seus aspectos relevantes. E uma poderosa ferramenta de
promocgao de accountability, pois os cidaddos empoderados pelas informacdes
podem melhor monitorar a gestao e exigir correcoes. Além disso, esse aumento da
participacao publica tem o efeito de tornar o governo mais responsivo as demandas
sociais.

O efeito da transparéncia na relagédo cidaddo-Administracdo Publica pode ser
explica pela Teoria da Agéncia, ou Problema do Principal-Agente. Nesse modelo
conceitual, uma parte, denominada principal, tem seu patriménio administrado por
uma outra parte, o agente. O conflito surge quando os interesses do agente o levam
a gerenciar o patriménio em desacordo com os interesses do principal; para mitigar

isso, a0 agente é posta uma obrigacdo de prestar contas, demonstrando e
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comprovando a sua harmonia com o mandato que Ihe foi conferido, e respondendo
por desvios (0 accountability).

Na aplicacdo a Administracdo Publica desse modelo, os cidaddos sdo o
principal e a Administracdo Publica € o agente. Portanto, os cidaddos tém um
interesse em saber como esta a gestdo da coisa publica; porém, dada a
complexidade e tecnicidade da atividade, decorre uma assimetria de informagéo.
Para mitigar isso, e propiciar ao principal a capacidade de efetivamente monitorar o
agente, é instituido um dever de continuamente demonstrar suas contas, de forma
acessivel, ou seja, transparéncia. Com essas informacdes, os cidadaos podem
exercer o controle social.

Os primérdios do topico da transparéncia, enquanto pauta internacional,
foram no pos-Primeira Guerra Mundial, mas levou um periodo de desenvolvimento
consideravel até ser adotada pela maioria dos paises, sendo que em meados da
década de 80 apenas 11 paises tinham legislacao sobre liberdade de impressao, ao
passo que no final de 2004 j& havia em 59 nacionalidades (BERTOT; JAEGER,;
GRIMES, 2010, p. 264). No cenario corrente, a transparéncia ja € largamente
reconhecida como componente essencial de uma democracia plena, legitimada
perante seus cidadaos, e com niveis elevados de qualidade de gestao.

Contemporaneamente, a transparéncia esta ligada ao conceito de web 2.0 (ja
apresentado na subsecdo 2.2.1), o qual constitui uma maior abertura no fluxo
intercambial de ideias e opinides. Nesse contexto de cultura participativa, os
cidadaos debatem pelas plataformas digitais, entre si e com o governo, possiveis
solucdes para problemas sociais prementes®®; e pelo outro lado da relagdo, a
Administracdo Publica pode tomar vantagem das plataformas de midia social para
melhor distribuir informacdes, fomentando o engajamento da sociedade na definigao
de agendas e a elaboracdo de politicas publicas (BONSON et al, 2012, pp. 125-
126). Isso realca que a transparéncia € um meio potencializador do controle social.

No cenario corrente das GovTechs, marcado por relacées colaborativas e
cooperativas em plataformas digitais acessiveis por parcelas cada vez mais amplas

® Uma forma de esse debate ocorrer é por midias sociais, ambientes de facilitagao de interacao
social entre usuarios por tecnologias amplamente acessiveis. Em termos de combate a corrupgao, as
midias sociais apresentam quatro principais vantagens: colaboracao, participagdo, empoderamento
de cidadaos e publicagdo em tempo real (BERTOT; JAEGER; GRIMES, 2010, p. 265). Nesse sentido,
pesquisa examinando a relacdo entre penetracdo do Facebook (usado como representativo das
midias sociais em geral) e percepg¢do de corrupcao em 150 paises indicou uma relagdo estatistica
negativa significativa, especialmente em paises com baixa liberdade de imprensa (JHA, SARANGI,
2017).
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da populacdo, ha constante ampliacdo da dimensdo e da efetividade da
transparéncia, e, consequentemente, do controle social de politicas publicas.

Um dos elementos desse contexto de transparéncia sao os “dados abertos”,
movimento que postula que as informacdes publicas devem ser livremente
disponibilizadas na Web, e atendendo a certos requisitos que possibilitam seu
aproveitamento por quaisquer interessados (tais quais formato tecnolégico néao-
proprietario e aplicacdo de licenca para distribuicdo livre)®'. Conforme a Cartilha
Técnica para Publicacdo de Dados Abertos no Brasil v1.0, publicada pelo Ministério
do Planejamento, Orcamento e Gestao:

Disponibilizar dados na Web ndo é uma pratica recente no governo,
porém com uma politica de dados abertos, o governo sinaliza que
pretende padronizar e alavancar a disseminacao de dados publicos
por todos os 6Orgaos. O paradigma de dados abertos esta
fundamentado na constatacdo de que o dado quando compartilhado
abertamente tem seu valor e seu uso potencializados. Com isso o
governo pretende desenvolver um ecossistema de dados e
informagdes que beneficia a sociedade e possibilita 0 envolvimento
de todos seus setores, inclusive a iniciativa privada, o setor
académico e o préprio governo. (BRASIL, 2016, p. 2).

Internacionalmente, o movimento de dados abertos vem ganhando forca
desde o lancamento em 2009 do portal data.gov, do governo federal norte-
americano; a partir de entdo, politicas nesses moldes foram ganhando impeto em
diversos paises, inclusive o Brasil. Nesse contexto, o Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo vem desenvolvendo a Infraestrutura Nacional de Dados
Abertos (INDA), conjunto de padrdes, tecnologias e procedimentos necessarios para
a convergéncia ao modelo de dados abertos no compartiihamento de informagdes
publicas, tendo como principal projeto o Portal Brasileiro de Dados Abertos, em
dados.gov.br. Mais recentemente, o Decreto n. 8.777/16 instituiu a Politica de Dados

® Os dados abertos e a interoperabilidade, descritos na subsecdo 3.2, sdo duas questdes
semelhantes, por ambas tratarem de impor padrdes a dados para que possam ser aproveitados por
largos grupos, mas que também apresentam importantes diferencas. Os dados abertos contém
exigéncias mais simples (como referido, principalmente sobre licengas e formato), e possibilitam
apenas que as informagbes transitem e possam ser aproveitadas por outras pessoas além dos
compiladores originais, mas nado garantem facilidade de uso nem automatismo desse
compartilhamento, os quais continuam na dependéncia de operagbes manuais. Ja a
interoperabilidade demanda ajustes muito mais profundos, como em estruturas de bancos de dados,
mas resulta em bases ja ajustadas para andlises comuns. Ou seja, dados abertos e
interoperabilidade sdo voltados situagdes diferentes; o primeiro para quando o objetivo for distribuigdo
ampla para qualquer interessado, e a interoperabilidade para quando os dados forem originados em
relativas poucas fontes e houver beneficios em realizar juncdo completa para facilitar manuseios
posteriores.
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Abertos do Poder Executivo federal, objetivando, entre outras questdes, fomentar o
controle social e o desenvolvimento de novas tecnologias destinadas a construcao
de ambiente de gestdo publica participativa e democratica e a melhor oferta de
servicos publicos para o cidadao.

Um ponto de interesse no estudo de tecnologias facilitando a transparéncia
para controle publico, e que € o centro de atencdo de muitas das pesquisas no tema,
€ a relacao entre transparéncia e corrupcao, definida como “o abuso de posicdes
publicas para ganhos privados” (BANCO MUNDIAL, 1997, p. 8, tradugédo nossa). A
l6gica geral aplicavel é de que a transparéncia facilita a detecgao de atos corruptos,
e, consequentemente, diminui o incentivo dos agentes a pratica-los, promovendo
entdo a integridade. Por oportuno, cabe destacar que outro impacto positivo das
GovTechs no combate a corrupcado € que, ao serem automatizadas diversas das
transacdes entre cidadaos e Administracdo Publica ocorridas durante a prestacédo de
servicos, diminuem as oportunidades de intervencao indevida por agentes humanos.

Apesar das dificuldades em mensurar a relagao entre nivel de uso publico de
tecnologias informacionais e nivel de corrupcdo, ha pesquisas empiricas que se
propdem a tal empreitada, usualmente pela comparacao estatistica entre o indice de
e-Governo, mantido pelas Nagdes Unidas (referido na subsecéo 2.2.2), e o indice de
Percepcdo de Corrupcdo, compilado pela Transparéncia Internacional®®. Porém,
como exposto, ha obstaculos metodolégicos que devem ser tratados, como a
necessidade de descontaminar os resultados com a influéncia de outros fatores
classicamente reconhecidos como preditores de corrupcdo, tais quais
desenvolvimento econdmico, liberdade de imprensa, participagdo de mulheres no
governo e abertura ao comércio (TREISMAN, 2006, p. 212). Além disso, escolhas
entre as possiveis opcoes metodoldgicas aceitaveis e variacdes nas bases de dados
utilizadas podem levar a resultados diferentes, exigindo que os intérpretes estejam
cientes das especificidades e tendéncias da modelagem técnica adotada.

Assim, ha investigacbes que, com base em dados de 149 paises, e
considerando duas observacdes temporais em 1996 e 2006, indicam a existéncia de

uma correlacdo entre o aumento do governo eletrénico e a queda de corrupgao

%2 E valido registrar que estudos sobre corrupgao usam indicadores sobre percepgdo de corrupgao
em vez de mensuragbes diretas, a exemplo do referido Indice de Percepg¢do de Corrupgédo da
Transparéncia Internacional. Isso porque sendo a corrupcdo uma atividade ilegal e secretiva por
definicao, ha dificuldades consideraveis em observa-la e registra-la. Entdo, em vez disso, os indices
aplicados realizam entrevistas com especialistas, empresarios e cidadaos.
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(ANDERSEN, 2009); que concluem que um aumento de 1% no nivel de e-Governo
pode resultar numa diminuigdo de 1,17% em nivel de corrupgédo, com efeitos mais
acentuados em paises em desenvolvimento (MISTRY; JALAL, 2012); e que, com
base em paises europeus e realizando medicées em 2004, 2007 e 2012, indicam
resultados ainda mais acentuados, com um avanco de 1% nos indices de e-Governo
levando a decréscimo de 6,3 a 6,7% na corrupg¢ao (LUPU; LAZAR, 2015).

O seguinte grafico de dispersdo expde visualmente a relagdo linearmente
positiva entre indices de e-Governo e de percepcdo de corrupcdo em diversos

paises:
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Talvez o exemplo mais classico e paradigmatico de iniciativas de
transparéncia para combater a corrupgao seja o Online Procedures Enhancement for
Civil Applications (OPEN), langado em 1998 pelo governo metropolitano de Seul, na
Coreia do Sul. Esse sistema foi parte de uma iniciativa geral para transformar a
Administracdo Publica sul-coreana, que era conhecida por niveis de corrupgao
acima de outros paises desenvolvidos, sendo notério que, durante o processamento
de solicitagdes, os cidaddos eram forgados a fazer pagamentos para agentes
publicos para que seus pedidos fossem efetivamente apreciados pelas autoridades
competentes (BERTOT,; JAEGER; GRIMES, 2010, p 268).

O sistema permite que o publico acompanhe pedidos de licencas e
permissdes em areas onde a corrupgao é mais provavel (como autorizagdes para
construgcbes e para estabelecimentos recreativos), e também que peticione

questionamentos caso detectem irregularidades. Assim, se um cidadao quiser
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conseguir uma licenca para construir, depois de ter protocolado seu pedido, néo
precisa encontrar pessoalmente o agente publico responsavel pela analise; em vez
disso, a comunicacdo ocorre pelo sistema informatizado em tempo real, sendo
exibida a identidade de para qual servidor foi designada a responsabilidade pelo
procedimento, e ainda previsao de prazo e, em caso de eventual rejeicao,
justificativa. Os ganhos na prevencdo da corrupcdo ocorrem por multiplos
mecanismos, como eliminacao de pontos de interagdo entre oficiais e cidadaos onde
a corrupcao poderia ocorrer e checagens de atrasos fora do padréo.

O OPEN foi reconhecido internacionalmente como boa pratica no combate a
corrupcdo (NACOES UNIDAS, 2006, pp. 2-3). Tal assertiva é apoiada por estudos
que indicam que o referido sistema teve um impacto positivo na reducdo da
corrupcdo na Coreia do Sul, e que uma das chaves de seu sucesso foi um
comprometimento de liderancas politicas e administrativas com a iniciativa
(SEONGCHEOL; HYUN; HEEJIN, 2009). Com efeito, o sucesso desse sistema foi tal
que levou o governo central coreano a adotar seus principios como base para o
sistema geral nacional eletrénico.

Por oportuno, cabe reiterar que as GovTechs tém intensificado o efeito da
transparéncia no controle social por duas vias: pelo aumento do fluxo de
informacdes propriamente dito, e pelo incremento do potencial dos cidaddos para
processarem tais dados para o controle. Nesse sentido, cidaddaos com acesso a
sistemas de inteligéncia artificial capazes de analisarem bancos de dados publicos
podem fazer avaliagbes independentes sobre questbes relacionadas a politicas
publicas, mitigando restricoes do controle social como falta de tempo ou
conhecimento técnico dos cidadaos.

Um recente exemplo conhecido de acdo nesse sentido € a iniciativa
“Operacao Serenata do Amor”, projeto popular financiado por crowdfunding, no qual
se desenvolveu inteligéncia artificial de cddigo aberto para fiscalizar os gastos
realizados pelos deputados federais com a Cota para Exercicio da Atividade
Parlamentar. Entre as situacdes anémalas detectadas por esse meio, pode ser
mencionado o reembolso de uma refeicdo no valor de R$ 6.205,00, um parlamentar
com gasto mensal de R$ 6.000,00 em gasolina, duas instancias em que

parlamentares solicitaram o reembolso de treze refeicbes no mesmo dia, e um caso
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de um deputado tendo sido ressarcido pela compra de bebida alcodlica em Las
Vegas®.

Por outro lado, deve ser registrado que as medidas de transparéncia ainda
tém de enfrentar obstaculos. Primeiramente, como agentes publicos podem ser
beneficiados por assimetria informacional, as reformas de transparéncia podem
encontrar resisténcias em sua implementagédo. Além disso, os cidaddos devem ter
capacidade de agir com base nas informacdes obtidas pela transparéncia, o que é
relacionado com o nivel educacional e os instrumentos juridicos e politicos de
pressao social sobre a Administracdo (KOLSTAD; WIIG, 2009, p. 529). Outras
questdes relacionadas com a capacidade dos cidadaos de utilizar as informacdes
sdo a inclusao digital, que € a habilidade para compreenséo e uso da tecnologia; a
usabilidade, que é o desenho de sistemas de maneira que sejam intuitivos e
facilitem e incentivem seu uso; a acessibilidade, que é o projeto dos sistemas de
modo que seus conteudos possam ser acessados por pessoas deficientes; e a
funcionalidade, que é a inclusdo no sistema de ferramentas Uteis para seus fins de
transparéncia. Assim, é necessario que os cidadaos tenham conhecimento de como
utilizar as ferramentas, e que estes atendam aos requisitos de usabilidade,
acessibilidade e funcionalidade (BERTOT; JAEGER; GRIMES, 2010, p. 268).

Tendo sido observadas essas questdes, o potencial das GovTechs para
estimular a transparéncia, e, por decorréncia, o controle social, passa a poder ser
plenamente explorado, resultando em fortalecimento reflexo das instituicbes e dos
resultados das politicas publicas.

% Conforme htips:/serenata.ai, acesso em 22-07-2018.
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CONCLUSOES

Como exposto, ha, ja desde longa data, intensas transformacées em curso na
Administracao Publica. Por um lado, mudancas organizacionais e culturais decorrem
da transicdo rumo a modelos poés-gerencialistas caracterizados pela integracao,
colaboragéo, cooperacgao e didlogo entre érgaos publicos e destes com a sociedade.
Por outro, as inovacdes tecnoldgicas estdo chegando a um estagio no qual volumes
antes impensaveis de dados sdo coletados e analisados para auxiliarem a tomada
de decisao humana.

A conjugacdo de ambas essas vertentes consubstancia as GovTechs,
paradigma de sistemas informacionais geradores de interconexao e integracao
multilateral dos fluxos de informacao entre a sociedade e os diversos érgaos da
Administracdo Pudblica, resultando em aperfeicoamentos na elaboragéo,
implementagdo e controle de politicas publicas. Dentro do modelo teorico, ora
apresentado nesta pesquisa, de evolug¢ao da tecnologia aplicada ao setor publico, as
GovTechs representam a quarta (integragcdao entre administracdo e sociedade) e
quinta (e-democracia) etapas.

Sobre o controle de politicas publicas por Tribunais de Contas, foi exposto
que pode ocorrer tanto pelo exame dos programas como um todo para verificar sua
eficiéncia, eficacia, efetividade, impactos ou qualidade, quanto pela averiguacao dos
atos individuais que os compdem para apurar sua conformidade legal. As GovTechs
podem agir em relacdo a esse controle, entdo, por meio de sua integracao e poder
de analise, para, na primeira vertente, gerar conhecimento e mapeamentos mais
profundos e tempestivos da execucdo e dos resultados; e, para na segunda, varrer
minuciosamente cada dispéndio para aferir se ocorreram fora dos padrbes
esperados de normalidade, por meio de tecnologias de inteligéncia artificial,
repassando os indicios e achados para os fiscais humanos.

Igualmente importante, as GovTechs traduzem e instrumentalizam um
movimento de mudanca no modelo cultural, no qual a integragdo acentuada entre os
diferentes participantes da gestdo publica passa a ser baseada em arranjos de
colaboracgdo sinérgica, em que a atuagao dos érgaos de controle se combinam para
aproveitamento mutuo dos respectivos pontos fortes. Assim, para citar uma das
multiplas vias possiveis, os conhecimentos técnicos dos Tribunais de Contas sobre
orcamento e gestdo sao disponibilizados para o Ministério Publico, que os emprega
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para manusear seus instrumentos judiciais de efetividade elevada. Desse modo, 0s
resultados sao fiscalizagdes compostas, de maior impacto de transformacgéao social.

Também se propugna, nessa perspectiva de integracdo sinérgica, que 0s
Tribunais de Contas tenham acesso direto e amplo aos bancos de dados da
Administragdo Publica fiscalizada. Isso inclusive fomenta um controle dial6gico
voltado a prevencao tempestiva de falhas, mais benéfico que o exame de
irregularidades ja consumadas.

Contudo, ha desafios a serem vencidos. A implantacdo dessas solucoes
demanda a superacdo da cultura frequentemente ainda presente, em muitos
agentes e 6rgaos da administracao publica, de isolamento e de resisténcia ao
repasse de informacdes, 0s quais acabam por serem tratados como propriedade
sigilosa de algum ente especifico, e ndo como patriménio da sociedade como um
todo. Ademais, é necessario que os agentes publicos passem a contar com novo
perfil de competéncias e conhecimentos técnicos, propicios para a atuacao
colaborativa e baseada em dados.

Apesar da dificuldade dessas empreitadas, a aplicagdo das GovTechs no
controle das politicas publicas traz o vislumbre de poderosas possibilidades, em
horizonte ainda em expansdo conforme avanca o desenvolvimento das técnicas
relacionadas, o que torna fundamental que os Tribunais de Contas e demais 6rgaos
de controle realizem ciclos continuos de incorporacdo das melhores praticas e

aplicacdes desse paradigma.
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