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RESUMO

Esta tese tem como objetivo mapear a atuagdo dos Tribunais de Contas (TC) estaduais e do
Distrito Federal no controle da politica educacional e analisar suas praticas na constituicdo de
uma nova agenda de atuacdo na area. Para isso, realiza uma pesquisa de abordagem qualitativa,
de carater exploratorio e documental, com uso complementar de estratégias de quantificagdo
para apresentagao dos dados. Parte-se da seguinte problematica: quais praticas tém sido
desenvolvidas pelos TC estaduais e do Distrito Federal no controle das politicas educacionais
para além da tradicional andlise das prestagdes de contas? E de que maneira essa atuagao tem
se configurado como uma nova agenda de controle da administracdo publica na area da
educagao? O referencial tedrico mobilizado baseia-se na concepcao de que mecanismos de
controle sdo constitutivos de Estados democraticos (O’Donnell, 1998). Assim, ndo se trata de
negar a realizacdo de controle, mas problematizar o modo como vem sendo reorganizado no
campo da politica educacional. Nesse sentido, o conceito de accountability oferece um eixo
interpretativo central ao enfatizar a responsividade governamental como dimensao estruturante
da democracia, situando os TC dentro de um sistema mais amplo de controle democratico
(O’Donnell, 1988; Arantes et al., 2010; Machado, 2012; Morais; Bonfim, 2016; Smulovitz;
Peruzzotti, 2000). Discutem-se, ainda, aspectos institucionais dos TC, como fung¢des, estrutura
organizacional e formas de atuagdo, a fim de construir subsidios para compreender sua atuacao
na politica educacional, bem como o papel de instituigdes associativas na conformagao de uma
agenda nacional de atuacdo por meio de publica¢des orientativas e indutivas. A analise das
mencdes de agdes localizadas nos portais eletronicos dos TC, no periodo anterior e posterior a
aprovagao do Plano Nacional de Educagdo (2014-2024), confirma a hipotese de ampliagao da
atuacdo do orgdo no campo educacional, ainda que com diferentes graus de engajamento.
Também se evidencia um movimento de reorganizagdo institucional, materializado na criagao
de departamentos especificos voltados a tematica educacional, revelando a progressiva
consolida¢do de uma agenda de controle na area. Com base nesse panorama, adotou-se um
recorte que delimita as andlises as auditorias operacionais programaticas com relatorios
disponiveis nos portais eletronicos, por apresentarem maior grau de sistematizagdo,
documentacao e vinculacao a iniciativas articuladas. A analise desse grupo de auditorias revela
mudangas substantivas no escopo, na profundidade e no modo de atuagdo dos TC na politica
educacional, evidenciando a expansao da agenda fiscalizatoria, tanto pela diversidade tematica
contemplada, que abrange desde infraestrutura, planejamento e gestdo, até elementos
pedagdgicos e de formacdo docente, quanto pela natureza dos procedimentos metodologicos
mobilizados, cada vez mais apoiados em técnicas de observagado direta, triangulagao de dados
e uso de referéncias externas. Identifica-se, ainda, a presenca de principios tipicos da logica
gerencial, voltados a eficiéncia, mensuragdo de resultados e monitoramento de desempenho.
Por fim, reconhece-se a necessidade de estudos que aprofundem e ampliem a andlise desse
fendomeno, considerando sujeitos centrais do processo, como os gestores publicos, auditores e
conselheiros do TC, de modo a compreender os efeitos desse novo padrao de atuagdo sobre a
formulagdo, implementagdo e avaliacdo das politicas educacionais, bem como sobre a garantia
do direito a educagao.

Palavras-chave: Politicas Educacionais; Tribunal de Contas; Accountability; Auditoria
operacional; Financiamento da educacao.



ABSTRACT

This thesis aims to map the performance of the State and Federal District Audit Courts (TC in
its Portuguese acronym) in controlling educational policy and to analyze their practices in the
constitution of a new agenda for action in the area. Thereunto, it conducts qualitative research,
of an exploratory and documentary nature, with complementary use of quantification strategies
for data presentation. It starts with the following problem: what practices have been developed
by the State and Federal District Audit Courts in controlling educational policies beyond the
traditional analysis of accountability reports? And how has this action been configured as a new
agenda for controlling public administration in the education area? Theoretical framework
employed is based on the conception that control mechanisms are constitutive of democratic
states (O’Donnell, 1998). Thus, it is not a matter of denying the existence of control but
problematizing the way in which it has been reorganized in the field of educational policy. In
that regard, the concept of accountability offers a central interpretative axis by emphasizing
governmental responsiveness as a structuring dimension of democracy, situating the TC
(presumably referring to a specific educational institution or body) within a broader system of
democratic control (O’Donnell, 1988; Arantes et al., 2010; Machado, 2012; Morais; Bonfim,
2016; Smulovitz; Peruzzotti, 2000). Furthermore, institutional aspects of TC are discussed, such
as functions, organizational structure, and forms of action to build subsidies for understanding
their role in educational policy, as well as the role of associative institutions in shaping a
national agenda for action through guiding and inductive publications. The analysis of mentions
of actions found on the electronic portals of the Courts of Accounts, in the period before and
after the approval of the National Education Plan (2014-2024), confirms the hypothesis of an
expansion of the body’s activities in the educational field, albeit with varying degrees of
engagement. An institutional reorganization is also evident, materialized in the creation of
specific departments focused on educational issues, revealing the progressive consolidation of
a control agenda in this area. Based on this panorama, a focus was adopted that limits the
analysis to programmatic operational audits with reports available on the electronic portals, as
they present a higher degree of systematization, documentation, and linkage to coordinated
initiatives. The analysis of this group of audits reveals substantial changes in the scope, depth,
and mode of operation of the Courts of Auditors in educational policy, highlighting the
expansion of the oversight agenda, both in terms of thematic diversity covered, ranging from
infrastructure, planning, and management to pedagogical elements and teacher training, and in
the nature of the methodological procedures employed, increasingly supported by techniques
of direct observation, data triangulation, and the use of external references. In addition, the
presence of principles typical of managerial logic, focused on efficiency, results measurement,
and performance monitoring are identified. Finally, the need for studies that deepen and
broaden the analysis of this phenomenon is recognized, considering central actors in the
process, such as public managers, auditors, and members of the Courts of Auditors, in order to
understand the effects of this new pattern of operation on the formulation, implementation, and
evaluation of educational policies, as well as on guaranteeing the right to education.

Keywords: Educational Policies. Court of Auditors. Accountability. Operational Audit.
Education Funding.
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1 INTRODUCAO

De acordo com o texto constitucional, o Tribunal de Contas (TC) caracteriza-se como
orgao de controle do Estado que auxilia o Poder Legislativo na fiscalizagdo contabil, financeira,
orcamentdria, operacional e patrimonial dos recursos publicos (Brasil, 1988). Suas
competéncias foram definidas no artigo 71 da Constituicao Federal de 1988 (CF/1988) e versam
sobre a apreciacao e o julgamento das contas do executivo, a realizagdo de inspegdes e
auditorias, a fiscalizagdo do repasse de recursos publicos, a aplicagdo de san¢des em caso de
ilegalidade de despesas ou irregularidades de contas, o estabelecimento de prazos para
verificacdo de irregularidades e sua representacdo ao Poder competente. Portanto, atribui-se
diretamente a acdo do TC o controle fiscal e orcamentario dos recursos publicos, ou seja, sdo
fung¢des tradicionalmente realizadas pelo 6rgao no ambito do controle externo da administragdo
publica.

As Constituigdes brasileiras atribuiram cada vez maior importancia ao papel do TC,
ampliando o status conferido aos seus membros, a sua estrutura organizacional e ao maior
detalhamento de suas atribuicdes, sendo a CF/1988 o apice dessa ampliacdo (Brasil, 1988).
Diversos autores (Grin, 2020; Menezes, 2015; Pessanha, 2010; Carvalho, 2006) corroboram
com tal perspectiva, pois compreendem que as mudangas ocorridas com a CF/1988 foram as
mais significativas na trajetoria histérica dos TC. No entanto, agdes em torno do monitoramento
da politica educacional pelo TC parecem ter ganhado espaco apenas nos ultimos anos, mais de
trés décadas apds a promulgacao da CF/1988.

Em pesquisa realizada nos portais eletronicos dos TC do pais, ¢ possivel perceber o
crescente desenvolvimento de projetos, agdes e novos acordos que tomam a politica
educacional como objeto central de andlise. A instituicao tem se empenhado na ampliacao de
suas fronteiras, atuando em diferentes politicas, como no monitoramento do Plano Nacional de
Educacdo (PNE), nas acdes de enfrentamento a pandemia da Covid-19 no ambito das redes de
educagdo, nas politicas de alfabetizagdo, transporte e merenda escolar, entre outras.

Diante desse cenario, observa-se que a expansdao da atuacdo dos TC na politica
educacional parece ndo se restringir a um movimento apenas quantitativo ou técnico, mas
também assume contornos mais qualitativos e politicos, na medida em que amplia seu escopo
de andlise e presenca no campo educacional. Isso configura uma agenda propria de controle
para além das praticas tradicionalmente desenvolvidas pelo 6rgdo de acompanhamento e
fiscalizagdo das contas, o que aponta para o deslocamento de prioridades e objetivos elencados

pelos gestores e o tensionamento do desenho democratico de controle previsto na CF/1988.
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Tal movimento pode estar relacionado a multiplos fatores, ndo se limitando ao
fortalecimento institucional conferido aos TC a partir da CF/1988, como a proliferacdo de
instancias de controle no interior do Estado e as ambigdes e projetos corporativos de grupos e
carreiras estatais, conforme argumentam Arantes e Moreira (2019); a fragilizacdo de
mecanismos de controle social e participativo, que historicamente compdem o desenho
democratico de acompanhamento das politicas publicas, abrindo espago para a amplia¢dao do
protagonismo de orgaos de controle externo (Oliveira; Scaff, 2022); a atuag@o e o incentivo de
instancias privadas de representagdo dos TC; bem como o possivel chamamento do proprio
Ministério da Educagdo (MEC) para que os TC assumam um papel mais ativo no
acompanhamento e monitoramento das politicas educacionais (Brasil, 2022).

Esse processo ndo apenas amplia o escopo de atuagdo dos TC, como também redefine
os modos de controle da propria politica, ao deslocar prioridades, redefinir objetos de
fiscaliza¢dao e tensionar os limites institucionais desse controle. Tal reconfiguragdo suscita
questionamentos acerca de suas implicagdes democraticas, especialmente no que se refere aos
possiveis efeitos dessa expansdo, tanto sobre os mecanismos de participacdo e
acompanhamento social das politicas quanto sobre a propria dindmica da administrag@o publica.
Nesse sentido, a crescente centralidade assumida pelos TC, no controle da politica educacional,
convida a reflexdo sobre como essa forma de controle institucional se articula com as praticas
de gestdo publica, os espagos de discricionariedade administrativa e as formas tradicionais de
participagdo e representacdo social no ambito da politica educacional, isto ¢, em que medida a
sociedade se reconhece ou se sente representada por esse 6rgao no exercicio do controle estatal.

Desse modo, o objeto elencado para esta pesquisa consiste na analise da atuagdo do TC
no controle da politica educacional e visa a responder a seguinte questao: quais praticas tém
sido desenvolvidas pelos TC estaduais e do Distrito Federal no controle das politicas
educacionais, para além da tradicional andlise das prestacdes de contas? E de que maneira essa
atuagdo tem se configurado como uma nova agenda de controle da administragao publica na
area da educacao?

Tal problema de pesquisa mostra relevancia na medida em que a CF/1988 elencou, entre
os direitos sociais, o direito a educagdo, que ndo despropositadamente fora colocado como o
primeiro direito social dentre aqueles que o Estado brasileiro deve garantir (Brasil, 1988). A
educagdo, como atividade humana, portanto social, ndo diz respeito apenas a cada individuo,
mas se trata, sobretudo, de uma questao politica. Nessa perspectiva, a efetivacao desse direito
requer a acdo do Estado por meio da elaboragdo, implementagao e acompanhamento de politicas

sociais que garantam sua efetivagao.
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As politicas  educacionais, por sua vez, expressam relacdes de forgas, ndo somente na
disputa por recursos do fundo publico, apesar do financiamento ser peca fundamental para sua
materializagdo (Souza, 2016), mas também no ambito de sua definicdo, implementacao e
avaliagdo. Tais relagdes envolvem diferentes atores, dentro e fora do Estado, como legisladores,
gestores, especialistas, profissionais e sociedade civil organizada, que se expressam em
momentos distintos da politica.

E nesse contexto que estudos recentes tém evidenciado a crescente participagdo de
atores ligados a instituicdes de controle na area, como o Poder Judiciario (Silveira, 2018;
Taporosky, 2022), o Ministério Publico (MP) (Garcia, 2017), a Defensoria Publica (DP)
(Gongalves, 2018) e o TC (Garcia, 2017; Schmidt, 2019), com a prerrogativa da defesa do
direito a educagdo. No contexto do Poder Judiciario, esse fenomeno ficou conhecido como
“judicializagdo da educagdo” e “se caracteriza pela influéncia ou alteracdo das politicas
educacionais pelo sistema de justica, em substituicdo aos poderes que tradicionalmente
possuem atribuicdo sobre elas, Poderes Legislativo e Executivo” (Taporosky, 2022, p. 27).
Garcia (2017), ao estudar a atuagao do Ministério Publico do Rio Grande do Sul e do Tribunal
de Contas do mesmo estado no controle da politica de Educacdo Infantil, intitula-os de novos
atores de politicas publicas, evidenciando seu recente envolvimento na area.

Ademais, no caso da atuagdo dos TC, ¢ possivel observar que ela ndo se faz
isoladamente, mas esta atrelada a uma série de orientacdes e direcionamentos de instituigdes
representativas e de coordenacdo, que defendem e promovem o aperfeicoamento dos TC no
pais, a Associacao dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon) e o Instituto Rui
Barbosa (IRB), ambas sdo institui¢des privadas. A Atricon congrega membros dos TC
(Ministros, Conselheiros, Ministros Substitutos e Conselheiros Substitutos), com a intengao de
integra-los, bem como garantir representagao, defesa e aperfeicoamento dos TC, enquanto o
IRB tem func¢do mais pedagogica, no sentido de auxiliar os TC no desenvolvimento e
aperfeicoamento de suas atividades.

Tal influéncia pode ser observada na publicagdo de notas técnicas € no estabelecimento
de acordos de cooperagdo firmados por essas institui¢cdes, como € o exemplo do Acordo de
Cooperacao Técnica e Operacional firmado entre Atricon, IRB, MEC e o Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdao (FNDE), no ano de 2016, para a realiza¢do de agdes conjuntas
relativas a implementacao e execugao dos Planos de Educacao, nacional, estaduais € municipais
(Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil ef al., 2016). Tal acordo parece

ter fundamentado a pratica dos TC na fiscalizagdo do PNE.
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Desse modo, os TC de todo o pais sdo orientados a desenvolver os projetos e agdes
apoiados pelo IRB e pela Atricon, em ambito estadual. Assim, apesar da autonomia exercida
por cada TC, eles sdo direcionados por institui¢cdes representativas que acabam por influenciar
a agenda de fiscalizacdo, como pode ser observado na adesao e realizagdo, por parte dos TC de
todo o pais, de uma série de projetos coordenados por essas instituicdes.

Entre as agdes coordenadas e incentivadas pela Atricon e o IRB que foram
desenvolvidas pelos TC estaduais estdo o projeto A educag¢do ndo pode esperar (2020),
realizado juntamente com o Interdisciplinaridade e Evidéncias no Debate Educacional (Iede)’,
instituto que conduz pesquisas aplicadas na area da educagdo. O projeto objetivava “auxiliar as
redes e os profissionais de educacdo durante o periodo de suspensdo das aulas presenciais
decorrida da situacdo de emergéncia provocada pela pandemia do novo coronavirus (Covid-
19), proporcionando-lhes maior seguranga em suas decisdes” (Instituto Rui Barbosa et al.,
2020, p. 4). Assim, o projeto contou com a participacao de 22 TC na realizacdo de pesquisa
junto aos municipios e as redes estaduais de ensino, por meio de questionarios e entrevistas aos
gestores a respeito das a¢des adotadas no periodo de suspensdo das aulas, quanto a distribui¢ao
dos alimentos destinados & merenda escolar, as estratégias e ferramentas de ensino remoto
adotadas e a preparacgao para a volta as aulas presenciais.

Outro programa realizado pelo IRB, em parceria com o lede, junto aos TC, foi o Projeto
Educacgao que faz a diferenga (2019), que visava a mapear as redes de ensino do pais com bons
resultados no Ensino Fundamental. Tal ac¢ao foi exercida com a participacao de 28 TC, todos
aqueles que atuam nas esferas municipais. Ap6s analise dos indicadores educacionais realizada
pelo Iede, os técnicos dos TC foram até as redes selecionadas para observar as aulas, realizar
entrevistas com estudantes, gestores, professores e profissionais das secretarias de educacao.
As redes que se destacaram receberam selos de qualidade denominados de exceléncia, bom
percurso ou destaque estadual, de acordo com o patamar que a rede se encontrava. O intuito,
além de reconhecer tais redes de ensino e estimuld-las a continuar buscando bons resultados,
foi inspirar outras redes, aquelas que nao possuiam resultados tao satisfatorios, a refletir sobre

suas proprias praticas, munindo-as das informagdes necessarias para aperfeicoa-las, ou seja, de

'O Iede é um instituto fundado em 2017, sem fins lucrativos, voltado a realizagdo de pesquisas e producio de
dados sobre a educacdo. Atua em trés frentes: mapeamento e disseminacdo de boas praticas de redes de ensino e
escolas; diagndsticos e analises que ajudem no combate as desigualdades educacionais; e melhoria dos indicadores
¢ avaliagdes nacionais para que auxiliem os gestores nas tomadas de decisdo em Educacéo (Iede, s.d.).
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modo que elas pudessem replicar as praticas de sucesso realizadas pelas redes premiadas (IRB,;
CTE-IRB; IEDE, 2020)>.

Em 2023, a Atricon e o IRB, em parceria com o Tribunal de Contas do Estado de Sao
Paulo (TCE-SP), realizaram a acdo denominada Operagdo Educacgdo: fiscaliza¢do ordenada
nacional. A iniciativa objetivou analisar as condi¢des de infraestrutura de escolas das redes
estaduais e municipais em todo pais. Técnicos de 32 TC visitaram 1.082 escolas, escolhidas a
partir de indicadores relacionados a infraestrutura, e analisaram 200 itens relacionados a
saneamento basico, alimentacdo, esporte, energia elétrica, acessibilidade, estrutura e
conservagao, sistema de combate a incéndios e espacos pedagdgicos (Atricon; TCE-SP, 2023).

Esses sao exemplos de alguns dos projetos desenvolvidos pela Atricon € o IRB nos
ultimos anos, que tém como escopo a analise de politicas educacionais e contam com a adesao
dos TC de todo o pais para sua realiza¢do. Entre os encaminhamentos de tais acdes esta a
elaboragdo de relatdrios nacionais e locais, que devem servir como subsidio para atuagao dos
TC em auditorias e fiscaliza¢des futuras, bem como para orientagdo dos gestores diante da
politica analisada.

Além do IRB e da Atricon, os TC também participam de acdes e projetos voltados a
area da educacao junto a outras institui¢cdes, como o MP, a DP, a Unido Nacional dos Dirigentes
Municipais de Educagdo (Undime), a Unido Nacional dos Conselhos Municipais de Educacao
(Uncme), a Associagdo Brasileira de Tribunais de Contas dos Municipios (Abracom), a
Associacao Nacional dos Ministros ¢ Conselheiros Substitutos dos Tribunais de Contas
(Audicon), o Instituto Articule’, o Iede, a Organizacgio para a Cooperagio ¢ Desenvolvimento
Econdmico (OCDE), o Unicef, entre outras.

Assim, os trabalhos e agdes citados revelam uma ampliagdo da atuacdo dessas
instituigdes na politica educacional que, por vezes, aparenta contribuir para a ampliacao da
garantia do direito, mas também reintroduz uma questdo classica da ciéncia politica, que ¢ a
separagdo dos poderes do Estado no contexto democratico. Desse modo, tal atuagdo coloca em
evidéncia a problematizacao acerca da interferéncia de atores estatais, que nao foram escolhidos
democraticamente, na condug¢do de politicas publicas, de forma a ocupar o espaco reservado ao

Poder Legislativo e Executivo.

2 o documento na integra esta disponivel em: https://irbcontas.org.br/wp-
content/uploads/2020/07/EQFD _ final.pdf.

3 O Articule ¢ um instituto que tem como proposito “promover avancos na area social, com foco em quem mais
precisa”. Reune diferentes institui¢des do poder ptiblico, inclusive os TC, e representantes da sociedade civil para
dialogar a respeito de solugdes para os desafios das areas sociais (Articule, s.d.).
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A partir dessa constatagdo, bem como da compreensdo do controle como elemento
constitutivo de Estados democréticos, tensiona-se como tem se configurado esse processo de
expansao do controle externo no ambito da politica educacional, que se desenvolve ndo apenas
nos limites institucionais e locais, mas também em escala nacional, por meio de acdes
articuladas e frequentemente impulsionadas por instancias de coordenagao e representagdo dos
TC.

Tal expansao sugere a formulagdo de uma agenda propria de fiscalizagao, que orienta e
direciona as a¢des dos TC, incidindo sobre as prioridades e os modos de controle da politica
educacional. Diante disso, esta pesquisa tem como objetivo mapear a atuacao dos TC estaduais
e do Distrito Federal no controle da politica educacional e analisar suas praticas na constitui¢ao
de uma nova agenda de atuago na area.

Para tanto, foram elencados os seguintes objetivos especificos: (1) analisar o papel do
TC e sua relagao com o controle da politica educacional, considerando a temporalidade, o foco
e a abrangéncia das agdes; (2) identificar e caracterizar as agdes dos TC que vao além da analise
das prestacdes de contas, verificando quais sdo as politicas educacionais fiscalizadas, as
parcerias e estratégias adotadas, bem como os instrumentos de controle utilizados; (3) examinar
a recorréncia das tematicas das acoes e a existéncia de uma pauta comum de atuacao entre os
TC do pais; e (4) examinar as caracteristicas estruturais e metodoldgicas das auditorias
operacionais de modo a identificar padrdes, recorréncias e prioridades tematicas que
evidenciem a existéncia (ou nao) de uma agenda de atuacao comum entre os TC.

Tal proposi¢ao tem como hipotese que ha uma nova agenda crescente e comum de
atuacdo dos TC no campo da politica educacional, ancorada em pardmetros normativos
nacionais, como o PNE, e em praticas de fiscalizacdo que privilegiam dimensdes mais tangiveis
da politica, como a infraestrutura fisica das escolas e a execu¢ao de programas de alimentacao
e transporte escolar, bem como demais aspectos materiais e operacionais da oferta educacional.
Embora essa logica favoreca a padronizacdo e a comparabilidade, pode restringir o olhar sobre
aspectos qualitativos e contextuais, além de avancar sobre dimensdes mais pedagogicas do
processo educacional, adentrando esferas da discricionariedade administrativa e pedagogica.

Nessa perspectiva, compreende-se que o TC tem se constituido como um ator relevante
no campo educacional e ocupado cada vez mais espaco no direcionamento de suas politicas,
incidindo na defini¢ao de prioridades e nos modos de implementagao, avangando, portanto, no
campo da tomada de decisoes.

A partir desse cenario, questiona-se se: ao incidir sobre a formulacao, definicdo e

conducao das politicas educacionais, o 6rgao de controle ndo passa a influenciar dimensdes que
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extrapolam o acompanhamento da legalidade e da execugdo, (re)direcionando a politica em
ambito local.  Em outras palavras, ao elencar as prioridades e definir o modus operandi de
determinada politica, o TC ndo estaria ocupando um espaco legalmente reservado ao gestor
publico, que dispoe de legitimidade politica para tal? Viegas et al. (2024, p. 9) acrescentam que
a discricionariedade decisoria dos gestores desempenha papel crucial na definicdo dos
resultados e na eficacia da agdo governamental, pois permite que “se adaptem a circunstancias
especificas, priorizem tarefas e aloquem recursos, respondendo a situagdes complexas e
dindmicas que podem ndo ter solugdes claras prescritas pelas regras ou procedimentos
existentes”.

Em pesquisa realizada no ambito do mestrado (Schmidt, 2019), observou-se a atuacao
do Tribunal de Contas do Estado do Parana (TCE-PR) na fiscalizagdo da situa¢do do
cumprimento da meta 1 do PNE, Lei n° 13.005/2014, que trata da ampliagdo do atendimento
em creche e da universalizacdo da pré-escola - junto aos municipios. A partir dos dados
analisados, foi possivel concluir que a fiscalizagdo do TCE-PR no cumprimento dessa meta ndo
se restringia a aspectos tradicionalmente ligados a atuacdo desse Orgdo, pois avangava a
preocupagdo com elementos de planejamento, or¢gamento e aplicagdo de recursos, ao emitir
recomendacdes de cunho discricionario, técnico e operacional.

Tal constatacdo, junto a outros dados da pesquisa realizada no ambito do TCE-PR
(Schmidt, 2019), indicam a existéncia de alto grau de autonomia do 6rgdo, exercida na escolha
do que pretende fiscalizar, nos aspectos analisados durante o processo de auditoria e na
elaboragdo das recomendagdes feitas aos municipios. Dado relevante nesse aspecto € a decisao
por ndo incluir o governo estadual na fiscalizacdo, por exemplo, optando pela realizagdo apenas
no ambito dos municipios, mesmo o cumprimento do PNE sendo de competéncia de todos os
entes federados em regime de colaboragdo (Schmidt, 2019). Assim, esse estudo revela, em
escala local, elementos que também se mostram recorrentes no contexto de atuacao dos TC em
ambito nacional.

Outros trabalhos também tém se dedicado a analisar a atua¢ao de determinados TC nesse
contexto, como ¢ o caso da pesquisa realizada por Garcia (2017), que buscou compreender
como o Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul (TCE-RS) e o Ministério Publico
do mesmo estado (MP-RS) atuaram no monitoramento da implementacao da politica nacional
de Educacao Infantil. A autora entende que esses orgaos de controle t€ém exercido papéis de
atores na implementagdo de politicas publicas, no sentido de “influenciar, direta ou

indiretamente, o contetido e os resultados da politica” (Garcia, 2017, p. 52).
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Viricimo (2021) analisa a atua¢do do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina
(TCE-SC) no projeto TCE - Educagdo, que objetiva fiscalizar o cumprimento das metas do
PNE. O autor destaca que se trata de um novo padrao de atuacao do 6rgdo, ja que o TCE-SC
sai de uma andlise que se pauta apenas em aspectos financeiros e quantitativos para focar em
aspectos qualitativos e pedagogicos. Nessa perspectiva, Flores (2015) e Rodrigues (2014)
também indicam que os TC brasileiros tém expandido suas a¢des ao incluir, em seu escopo, a
analise de politicas educacionais.

Com o intuito de identificar e elencar os estudos que se aproximam da tematica proposta
para esta pesquisa, foi realizado levantamento bibliografico* junto as bases de dados Scientific
Electronic Library Online (SciELO); European Reference Index for the Humanities and Social
Sciences (ERIH PLUS); Redalyc; Educ@); e Banco de Teses e Dissertagoes da CAPES. Para
esse primeiro levantamento, foram utilizados os descritores “Tribunal de Contas e Educagao”,
“controle externo e educacao”, “Tribunal de Contas e politicas publicas” e “Tribunal de
Contas”. Este ultimo descritor, apesar de amplo, foi elencado devido ao baixo nimero de
trabalhos localizados com os descritores anteriores, de modo a tentar incluir o maximo de
estudos possivel sobre o tema desta pesquisa. Destaca-se que foram feitas tentativas com outras
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combinagdes de palavras-chave, como “Tribunal de Contas e politicas educacionais”, “controle
de politicas educacionais”, “controle e educa¢do”, mas além de poucos trabalhos, eles nao se
aproximavam da tematica, optando-se, assim, pela ampliacao dos descritores utilizados.

Antes de apresentar os trabalhos e discussdes localizadas no referido levantamento, cabe
registrar que as buscas no Banco de Teses e Dissertagoes da CAPES se restringiram aos anos
de 2018, 2019, 2020 e 2021. Tal opcdo pautou-se na existéncia de levantamento realizado
anteriormente para elaboracao da dissertacao de mestrado, no ano de 2017, nessa mesma base
de dados, com composi¢ao similar dos descritores de busca. Assim, as discussdes que seguem,
no que tange aos trabalhos localizados apenas no Banco de Teses e Dissertagoes da CAPES,
referem-se aos documentos encontrados na sequéncia de tempo supracitada, pois os trabalhos
localizados em busca anterior serdo novamente revisitados e podem se incorporar a este estudo.

Apods a leitura dos titulos e resumos dos trabalhos, foram selecionados 17 artigos
cientificos e 17 dissertagdes que tém como objeto a atuagdo do TC no campo educacional.

Destaca-se que muitos dos trabalhos elencados nos buscadores referiam-se a estudos que

utilizavam dados elaborados pelos TC para as analises. Logo, o objeto central ndo era o TC ou

4 Link para acesso os quadros com os trabalhos selecionados na revisio bibliografica:

https://docs.google.com/spreadsheets/d/1 Horwl4kztvHAWNDItRZ6CrL._T70gK28E/edit?usp=sharing&ouid=10
2792188775623545479&rtpof=true&sd=true
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suas praticas dentro do referido campo e, portanto, esses estudos ndo compuseram o rol de
trabalhos selecionados nessa revisao.

Outros materiais que nao fizeram parte da selecdo inicial foram artigos que tratam da
ampliacdo da atuacdo do TC em areas diversas, como saude, agéncias reguladoras, previdéncia
e meio ambiente. Optou-se, nesse primeiro momento, por ndo incluir tais trabalhos na revisao,
mas eles estdo organizados e permanecerao arquivados para futuras consultas, de acordo com
o andamento da pesquisa. Por fim, ainda se destaca a inexisténcia de teses sobre a tematica no
periodo analisado, apontando uma lacuna na realizacdo de estudos dessa natureza sobre a
tematica.

Dos 17 artigos que se referem a atuacao do TC no campo da educagdo, apenas um se
aproxima do objeto de estudo desta pesquisa. Trata-se do artigo Novos atores nas politicas
educacionais: o Ministério Publico e o Tribunal de Contas (Schabbach; Garcia, 2021), que
analisa a atuagdo dos referidos 6rgaos de controle no ambito da politica nacional de Educagao
Infantil do Rio Grande do Sul. Os outros 16 artigos abordam o limite e a extensdao do controle
orcamentdario e de politicas publicas exercido pelo TC (Fontoura, 2015; Chagas; Cammarosano,
2021); o indice de gestdo desenvolvido pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) no ambito das
instituigdes federais de Ensino Superior (Lima Junior ef al., 2019; Barbosa et al., 2011); a
avaliacdo de programas governamentais pelo TCU (Barros et al., 2018); e a fiscalizacdo de
receitas e despesas educacionais nos estados de Minas Gerais (Davies, 2013b), Piaui (Davies,
2010a), Bahia (Davies, 2010b), Distrito Federal (Davies, 2013c), Paraiba (Davies, 2007),
Pernambuco (Davies, 2010c; Amorim et al., 2017), Sao Paulo (Davies, 2006; Nascimento,
2009) e Santa Catarina (Davies, 2011).

No que diz respeito as 17 dissertagdes selecionadas, 10 se aproximam da tematica desta
pesquisa, ao analisar a atuacdo de determinados TC frente a politicas educacionais, como o
trabalho de Costa (2018), que avalia a influéncia que o controle externo empreendido pelo
Tribunal de Contas do Estado da Bahia (TCE-BA) exerce sobre a etapa de reformulagdo do
ciclo das politicas publicas educacionais implementadas pela Secretaria de Educacao daquele
estado; o de Viricimo (2021), que busca analisar e identificar o novo padrao de atuacao do TCE-
SC, no campo educacional, a partir do projeto denominado 7CE Educagdo; e o de Cerejo
(2021), que se dedica a atuagao do Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia
(TCM-BA) em politicas publicas educacionais municipais no periodo de 2014-2019.

Ainda dentro da sele¢@o desses 10 trabalhos, estdo aqueles que observam a atuagao do
TC em politicas educacionais especificas, como a dissertacdo de Gongalves (2018), que analisa

a atuagdo do Tribunal de Contas do Estado de Goias (TCE-GO) em relagao as politicas publicas
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educacionais estabelecidas no Plano Estadual de Educagao; a dissertagao de Schmidt (2019),
que também faz esse cotejamento entre plano de educagdo e TC, nesse caso, o TCE-PR; o
trabalho de Leoni (2018), que buscou entender os possiveis efeitos advindos da atividade de
controle exercida pelo TCU em cada um dos ciclos de politicas publicas no ambito do Programa
Universidade Para Todos (ProUni); o de Lima (2019), que analisa as condi¢des de
acessibilidade na Universidade Federal do Ceara na perspectiva do TCU e do MEC; o de Prado
(2019), que buscou compreender quais os principais elementos apresentados pelo TCE-RS
acerca da Educacdo Infantil durante suas analises técnicas, e em que medidas tais apontamentos
contribuem para a materializacao da gestao das politicas publicas; o de Henrique Junior (2019),
que investiga a influéncia do Controle Externo do TCU no Fundo de Financiamento Estudantil
(FIES); e o de Frederico (2020), que avalia a associagdo entre o Indice de Efetividade da Gestdo
Municipal (IEGM), na dimensao Educacao e melhora da qualidade educacional, nos municipios
paranaenses, no periodo 2016- 2017.

As outras sete dissertacdes, ainda que proximas da temdtica Tribunal de Contas e
educagdo, ndo tratam diretamente do objeto aqui sinalizado, mas se detém em analises sobre
financiamento, gasto minimo com educagdo, recursos do Fundeb, politicas de accountability e
indicadores do TC.

Importa destacar que a pesquisa ora apresentada se diferencia dos trabalhos elencados
anteriormente, primeiramente por buscar analisar tal fendmeno em &mbito nacional, ao
selecionar os 26 TC Estaduais ¢ o TC do Distrito Federal, considerando ainda as agoes
desenvolvidas pelos TC no campo educacional para além das prestacdes de contas, de modo,
inclusive, a observar se esse tem sido um novo padrao de atua¢do em todo o pais ou apenas em
determinados TC. Isso porque, apesar de todas as cortes de contas serem responsaveis pelo
controle externo e ter suas atribuicoes definidas na CF/1988, elas também podem ter
especificidades dispostas nas constituigdes estaduais e em seus regimentos internos, além de
expressiva autonomia institucional. Ademais, intenta-se aprofundar as discussdes aqui
levantadas a partir do campo da politica educacional, considerando que as pesquisas elencadas
sdo majoritariamente de outras areas, como planejamento e governanga publica, direito,
desenvolvimento regional, politicas publicas e sociologia politica. Tal panorama permite
ressaltar a originalidade, bem como a relevancia e a contribuicao deste estudo para a pesquisa
em politicas educacionais.

Assim, considerando os objetivos, bem como o objeto desta pesquisa, a abordagem
utilizada ¢ do tipo qualitativo, sendo adotados, como procedimentos metodologicos para coleta

dos dados, a pesquisa exploratéria e a analise documental, fazendo uso de estratégias de
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quantificacdo para apresentagdo dos dados coletados, compreendendo que a combinagdo de
técnicas na pesquisa qualitativa contribui para o recolhimento do maximo de informagdes
relacionadas ao objeto analisado (Deslauriers; Kérisit, 2014).

A escolha pelo estudo exploratério deve-se a necessidade de mapear, de forma
abrangente, as agdes desenvolvidas pelos TC no campo educacional, justificando-se pelo
carater ainda incipiente das pesquisas que tratam da insercao desses 6rgdos na area. Embora ja
existam alguns estudos que analisam a atuagdo dos TC na politica educacional, tais
investigagcdes tém se mostrado pontuais e restritas a casos especificos, concentrando-se, em
grande medida, na analise das prestacoes de contas ou em iniciativas isoladas. Assim,
permanece em segundo plano a observagao do conjunto de acdes voltadas ao acompanhamento
e a avaliacdo de politicas publicas, conjunto este que o presente trabalho pretende mapear e
analisar, a fim de compreender a possivel constituicdo de uma agenda de atuagdo dos TC no
campo educacional.

O corpus da pesquisa foi constituido a partir de uma busca sistematica nos portais
eletronicos dos 26 TC estaduais e do TC-DF, de forma a identificar e registrar as mengdes de
acoes que extrapolam a analise tradicional das contas e concentram-se no controle da politica
educacional. Para tanto, foram excluidas mencgdes referentes apenas ao controle contabil-
financeiro ou a legalidade estrita, como analise de contratos, licitagdes ou aposentadorias. O
recorte temporal definido corresponde ao periodo que antecede a aprovacdo do PNE, ou seja,
anterior ao ano de 2014, também o seu periodo de vigéncia posterior a esse marco normativo,
o qual compreende a vigéncia original do referido plano (2014-2024)°, uma vez que se
configura como uma das mais relevantes politicas educacionais da atualidade e, como visto,
tem sido tomado como objeto de analise dos TC.

Apos o levantamento exploratorio, as mengdes de agdes foram organizadas em um
banco de dados e, posteriormente, sistematizadas em categorias analiticas que permitiram
observar as tipologias de agdes, periodicidade, abrangéncia, atores envolvidos e tematicas
privilegiadas. Esse procedimento visou a oferecer um panorama amplo da atuagao dos TC na
politica educacional, destacando padrdoes de recorréncia, singularidade ou articulacao
programatica das acdes.

Em um segundo momento, a pesquisa concentrou-se especificamente nas auditorias, por
se constituirem em um instrumento estruturado para averiguar as atividades-fim dos gestores

(Grin, 2020). Considerando que esse tipo de acdo apresenta um relatério final, onde o TC elenca

3 Excluiu-se, portanto, o periodo de sua prorrogacio (2025), conforme definido na Lei n® 14.934/2024 (Brasil,
2024).



30

o que verificou durante o processo de auditoria e o que recomenda aos agentes publicos,
entende-se que essas iniciativas possuem potencial para revelar prioridades tematicas, padroes
metodoldgicos e evidéncias de uma possivel agenda comum de atuacao entre os TC, bem como
se esse modelo representa, de fato, um novo padrdo de atuagdo do 6rgdo em ambito nacional.

Como lembra Cellard (2014), o documento escrito constitui uma fonte preciosa para a
pesquisa no campo das ciéncias sociais, € no caso desta tese, os relatorios de auditoria
permitiram analisar como o TC tem atuado na area da politica educacional, identificar seus
objetivos, tematicas, entes auditados, metodologias adotadas e parcerias institucionais
estabelecidas. Esse material foi examinado a luz da literatura sobre controle externo e politicas
educacionais, de modo a compreender em que medida os TC tém extrapolado o controle formal
das contas e se configurado como atores relevantes na definicdo de pautas e orientagdes no
campo educacional. Assim, a metodologia adotada busca articular a dimensao exploratéria com
a analise aprofundada de um tipo especifico de acdo, oferecendo subsidios para avaliar a
constituicdo de uma nova agenda de controle das politicas educacionais no Brasil. Por fim,
ressalta-se que as escolhas metodologicas foram mais detalhadas no capitulo quatro desta tese,
seguidas dos achados de pesquisa nos capitulos subsequentes.

A presente tese se organiza em seis capitulos. O primeiro corresponde a introdugdo, em
que se apresenta a questdo de pesquisa, os objetivos, a justificativa, além de elementos da
revisdo de literatura, de modo a situar o trabalho no campo de estudos e fundamentar suas
escolhas teoricas e analiticas. O segundo capitulo discute acerca da consolidac¢ao do sistema de
controle como elemento essencial ao funcionamento de um Estado democratico, explorando as
possiveis implicacdes de sua expansdo, com énfase no controle da politica educacional. O
terceiro capitulo aborda aspectos institucionais e a atuacdo dos TC, de modo a aprofundar a
compreensdo do objeto de andlise, considerando que ainda ¢ pouco explorado na area de
pesquisa a qual esta tese se insere.

O quarto capitulo descreve o percurso metodoldgico adotado, explicitando e justificando
as escolhas realizadas ao longo do processo investigativo. O quinto capitulo dedica-se a analise
da atuagdo dos TC no campo educacional, identificando as agdes empreendidas, as politicas
fiscalizadas e o grau de envolvimento de instituigdes de representacdo nesse processo. Por fim,
0 sexto e ultimo capitulo concentra-se na analise das auditorias, consideradas instrumento
privilegiado para compreender a constituicdo de uma agenda de atuagdo no ambito educacional.

Cumpre ressaltar, entretanto, que embora o envolvimento de diferentes organizagdes na
formulacado de estratégias voltadas a ampliagdo da garantia do direito a educagdo seja relevante,

na medida que pode corroborar para efetivacdo desse direito, torna-se igualmente relevante
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refletir sobre os limites da atuagdo dos TC nesse contexto. Isso porque os resultados das
politicas educacionais sdo condicionados por uma multiplicidade de varidveis, nas quais se
incluem a acao institucional e as disputas em torno de interesses, concepgdes e projetos de poder
que permeiam o campo educacional. Ademais, a crescente centralidade assumida pelos TC pode
ocorrer em detrimento do fortalecimento do controle social, instancia fundamental na
concepeao de um estado democratico, deslocando o protagonismo de processos de participagao

e deliberagdo coletiva, ou mesmo a propria discricionariedade do gestor publico para o interior
do TC.
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2 O CONTROLE DO ESTADO COMO FUNDAMENTO DO PRINCIPIO
DEMOCRATICO: CONSOLIDACAO E IMPLICACOES PARA A POLITICA
EDUCACIONAL

Ao analisar o conceito de controle, Machado (2012, p. 100-101) destaca seu carater
procedimental, que requer “poder de fiscalizagdo e, a0 mesmo tempo, poder de corrigir atos e
condutas, ambos esteados na observancia dos mandamentos juridicos”. No entanto, o conceito
de controle ¢ comumente utilizado com conotagdo negativa, para expressar uma relagdo de
subordinacdo, em que um limita a a¢do de outro. Porém, em uma ordem democrética, o controle
da administracdo publica ¢ uma dimensao crucial, que envolve diferentes niveis e arranjos
institucionais, porque se espera que a conduta e os resultados dos agentes publicos sejam
passiveis de verificagdo e san¢do (Arantes et al., 2010).

Por outro lado, € preciso considerar que uma analise simplista sobre esse cenario tende
a excluir uma série de questdes relevantes, como o grau da maturidade institucional da gestao
publica (Grin, 2020); a fragilizacdo do controle social em contextos democraticos; os efeitos
que a extraordindria expansdo e institucionalizagdo dos orgdos e mecanismos de fiscalizagdo
acarretam a democracia (Arantes; Moreira, 2019); e a autonomia dos burocratas, um dos atores
politicos centrais da ordem democratica, que exercem poder em fun¢do de suas competéncias
ou especializagdo técnica (Arantes ef al., 2010).

Desse modo, a presente tese ocupa-se de parte desse fendmeno, ao propor analisar a
atuacao do TC na fiscalizagdo da politica educacional, trazendo para este capitulo a discussao
acerca da consolidagdo de um sistema de controle como elemento essencial para o
funcionamento da democracia e suas possiveis limitagdes, tendo como pano de fundo a atuacao
do Estado para a garantia de direitos, de modo especial, o direito a educagao.

Apesar das controvérsias em torno do conceito de democracia, Arantes et al. (2010) a
definem, de maneira resumida, como uma forma de governo orientada em trés principios: ) o
poder precisa emanar da vontade do povo, sendo esta a principal fonte da soberania; II) os
governantes precisam prestar contas de suas agdes ou omissdes ao povo, de maneira a se
responsabilizar por elas durante o exercicio do poder; e III) o estado deve ser regido por regras,
de modo a delimitar seu campo de atuacgao e estimular a defesa de direitos basicos dos cidadaos.
Portanto, ¢ possivel pontuar que a legitimacdo desse modelo requer tanto um sistema de
controle que possibilite uma gestao publica mais transparente e de acordo com os interesses

coletivos, quanto a proclamacao e a efetivagdo de direitos por meio de politicas publicas.
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De acordo com Bobbio (2004), a afirmacao dos direitos do homem no interior de cada
Estado foi acompanhada pela instauragdao dos regimes representativos. No contexto brasileiro,
a CF/1988, comumente chamada de Constitui¢do Cidada, por ampliar a garantia de direitos e
marcar a retomada do processo democratico no pais, declara, ja no caput do 1° artigo, que o
pais se constitui em um Estado Democratico de Direito, ou seja, estabelece uma submissao da
ordem juridica em relagdo aos valores democraticos (Silveira, 2010). Também reverbera na
afirmag¢ao de garantias fundamentais e no estabelecimento de mecanismos que limitam o poder,
porque esse modelo de Estado, destinado a assegurar o exercicio dos direitos sociais e
individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica,
corresponde a antitese do poder arbitrario (Morais; Bonfim, 2016).

Incluido na discussdo sobre democracia esta, portanto, o controle da administracao
publica. Ao tratar dessa tematica, autores como O’Donnell (1998), Arantes et al. (2010),
Machado (2012), Morais e Bonfim (2016), entre outros, apresentam o conceito de
accountability, porque conforme os autores, tal conceito se assenta em bases democraticas, uma
vez que a responsividade do governo nas atividades publicas ¢ uma caracteristica central da
democracia.

Tal conceito abrange diversas formas de responsabilizacdo da administracdo e dos
atores publicos, constituindo-se como um importante referencial nas discussoes tedricas feitas
no campo da Administragdo Publica e da Ciéncia Politica (Viegas ef al., 2024), campos com 0s
quais esta tese busca estabelecer didlogo, embora o foco da pesquisa esteja na area da Politica
Educacional. Desse modo, entende-se que a discussdo acerca do conceito de accountability
amplia a compreensao da atuagdo dos TC na educagdo, ja que, como 6rgdos de controle, os TC
desempenham papel essencial nesse sistema.

Por outro lado, autores como Arantes e Moreira (2019) alertam para as implicagdes da
expansao do sistema de controle no pais, também destacam provaveis intencionalidades para
sua proliferagdo, como as ambicdes de grupos e carreiras estruturadas dentro do proprio Estado,
que se tornam mais prioritrias do que a consolidagdo de um sistema de accountability e a
equalizacdo de direitos. Viegas et al. (2024) também chamam a atengdo para efeitos que
consideram indesejaveis, decorrentes da ampliacdo da autonomia dos 6rgdos controle, como o
deslocamento de confianga dos politicos eleitos para gestores publicos; o enfraquecimento da
inovagao e da eficiéncia publica; e o estabelecimento de uma cultura de conformidade por parte
dos gestores.

Tais discussdes sdo essenciais para a compreensdo da atuacdo do TC no campo da

politica educacional, de modo a considerar se esse modelo de controle tem dialogado com as
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estruturas democraticas estabelecidas no pais. Assim, o subtitulo a seguir apresenta os
referenciais teoricos e analiticos que subsidiam a elaboragao deste trabalho, que a partir da sua

vincula¢ao ao campo das politicas educacionais, trata do controle da administragao publica.

2.1 CONTROLE E DEMOCRACIA: O QUE ESTABELECE A CF/1988 A RESPEITO DO
CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA NO BRASIL

Considerando o contexto politico instaurado com o fim do regime autoritario vivido
pelo pais desde a década de 1960 até o fim da ditadura militar em 1985, a CF/1988 instituiu um
Estado Democratico fundamentado na ideia de participacdo e soberania popular. Essa nogao
reverbera na inclusdo de extenso conteudo sobre garantias fundamentais e limitacdo do poder
estatal (Morais; Bonfim, 2016). Assim, esta subsecdo visa a aprofundar a compreensao acerca
do controle das agdes do Estado a luz de valores democraticos e como eles podem ser um
indicativo da maturidade da gestdo publica.

Conforme explica Avritzer (2012), a democratizagdo representa o estabelecimento de
um processo que reconstitui as condi¢cdes para a negociagdo e favorece a retirada de atores
autoritarios da cena politica. No entanto, esse processo por si s6 ndo elimina caracteristicas de
uma ordem politica autoritaria, em que persiste uma cultura politica que se mantém ao longo
do autoritarismo. Nesse sentido, o autor afirma:

A democratizago consiste, portanto, na combinagao entre a livre operacao do sistema
politico e a compreensao do significado atribuido pelos atores politicos a democracia.
Esse significado implicara diferentes concepgdes acerca da publicidade, da tolerancia,

da importancia de estratégias de negocia¢do ¢ da importancia da normatividade
democratica (Avritzer, 2012, p. 137).

Desse modo, a democratizagdo requer um processo longo de transformagdo da cultura
politica e das relagdes Estado-sociedade, que ndo se encerra com uma declaragao legal ¢ a
caracterizacao do Estado como democratico, mas tem, entdo, o direcionamento necessario para
a restauracdo da democracia, conforme ocorreu com a promulgacao da CF/1988 no Brasil, um
processo recente que influencia na compreensao da atuacao do Estado (Lima, 2016).

Avritzer (2012, p. 135) tece uma critica as teorias de transi¢ao para a democracia, porque
segundo ele, elas “deixam de problematizar a forma como os diferentes atores politicos
incorporam a institucionalidade vigente”. Em outras palavras, ndo analisam a atitude dos
sujeitos sociais e politicos em suas praticas cotidianas, o que para o autor ¢ tdo importante

quanto a realizacdo de eleigdes e a garantia de direitos constitucionais, pois entende que a
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democratizagdo pode ser um processo longo, que se constitui em uma pratica democratica na
sociedade civil e no sistema politico.

Assim, o autor defende a analise sobre a ag¢do cotidiana de atores politicos relevantes e
ndo apenas sobre a vigéncia de direitos, pois muitas vezes eles ndo se orientam pela
normatividade existente, considerando a existéncia de uma cultura politica ndo democratica que
se entrelacga a institucionalidade democratica. Isso aponta para a permanéncia de duas culturas
politicas, que entram em disputa no interior do sistema politico (Avritzer, 2012). Desse modo,
o autor pondera que

O problema da democracia ndo se reduz somente a questdo do funcionamento
adequado das institui¢cdes politicas, mas se liga também as praticas do aparelho de
Estado e suas relacdes com os atores sociais. Essa inter-relacdo ¢ crucial para a

existéncia da democracia uma vez que formas especificas de concentragdo do poder
podem também ter consequéncias antidemocraticas (Avritzer, 2012, p. 138).

Portanto, cabe salientar que o conceito de democracia engloba mais que a participacao
popular por meio da escolha de representantes eleitos pelo voto universal, pois requer a
constru¢do de uma cultura politica pautada na democracia e no aprofundamento da pratica
democratica. Assim, “o ponto de partida da pratica democratica seja a propria sociedade e que
o sistema politico seja ancorado nas praticas participativas que deram origem a democracia”
(Avritzer, 2012, p. 158).

A CF/1988 (Brasil, 1988) elenca alguns mecanismos para promog¢do do Estado
Democratico, a comegar pela inclusao do pluralismo politico como um de seus fundamentos
(Art. 1°, Inciso V); o exercicio da soberania popular por meio do sufragio universal, em que o
povo escolhe seus representantes pelo voto direto e secreto (Art. 14); e a organizag¢do do Estado
em trés poderes: Executivo, Legislativo e Judiciario (Art. 2°).

O pluralismo politico diz respeito a inclusdo de diferentes associacdes e unidades
politicas, de modo a buscar garantir a diversidade de opinides e ideias, o que reverbera na
participagdo de diferentes grupos sociais, ideologicos e politicos na administragdo publica.
Desse fundamento procede a existéncia de variados partidos politicos, com diferentes propostas
para definicao da agenda e formulacdo das politicas publicas (Cury, 2023).

O exercicio da soberania popular por meio do sufragio universal ¢ mais um dos
mecanismos para promo¢ao do Estado Democratico, uma vez que, por meio do voto direto e
secreto, com valor igual para todas as pessoas, se legitima a vontade politica da populagao
quanto ao projeto de governo eleito. No entanto, alguns autores problematizam a ideia de que

o0 voto seja suficiente para garantir a soberania popular.
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Como visto anteriormente, Avritzer (2012) afirma que a democracia requer mais do que
a escolha dos representantes via voto, ao passo que Vieira (2001) argumenta que a soberania
popular ndo pode ser compreendida apenas como a expressao do voto, uma vez que o Estado
pode, inclusive, ser antidemocratico e exercer o direito ao voto, como foi a Fran¢a no final do
século XVIII, onde Napoledo I estabeleceu uma tirania validada por plebiscito com a maioria
dos votos.

Para Carvalho (2002), o voto, ainda que signifique a liberdade e a participagdo, nio
garante a resolu¢do dos problemas sociais de forma rapida e automatica, pois de acordo com o
autor, a cidadania ¢ formada de multiplas dimensdes, de modo que o exercicio de determinados
direitos ndo desencadeia outros de forma imediata. Assim, o direito de votar, por exemplo, nao
cria, diretamente, mais empregos e seguranga, ja que a cidadania plena requer uma combinacao
dos direitos civis, politicos e sociais®. Desse modo, compreende-se que o voto universal é um
dos componentes necessarios a soberania popular, mas que ela também requer outros
componentes, como o controle social da administracdao publica (Vieira, 2001).

Por fim, a organizagdo do Estado por meio da divisdo de poderes (Executivo,
Legislativo e Judiciario) busca assegurar um sistema de check and balance (freios e
contrapesos), ou seja, o controle existente entre os Poderes do Estado para prevenir, reparar e
aplicar sancdes as acdes consideradas ilegais (Machado, 2012). No seu segundo artigo, a
CF/1988 declara que os trés poderes sdo independentes e harménicos entre si. Nessa
perspectiva, cada um tem suas atribuigdes definidas constitucionalmente, bem como limites em
relagdo a atuagdo sobre o outro Poder. Assim, tem-se a delimitacdo de um controle do Estado
exercido pelo proprio Estado, em uma fiscalizagdo mutua entre os poderes.

Como fungao principal, reserva-se tradicionalmente ao Poder Executivo a aplicagdo e
implementagdo das leis; ao Legislativo, a sua criagdo; e ao Judiciario, a interpretagdo € o
julgamento a respeito da constitucionalidade das leis (Taylor, 2007). No entanto, conforme
explica Taylor (2017), diferentemente do que se imagina, as fun¢des de cada Poder ndo sdo
separadas de forma tao nitida, como se estivessem divididas em caixas institucionais, uma vez

que, de acordo com o que foi previsto na propria CF/1988, tais funcdes acabam por se sobrepor,

¢ De acordo com Carvalho (2002, p. 9), os direitos civis consistem nos “direitos fundamentais a vida, a liberdade,
a propriedade, a igualdade perante a lei”. Os direitos politicos “‘se referem a participagdo do cidaddo no governo
da sociedade. Seu exercicio ¢ limitado a parcela da populagdo e consiste na capacidade de fazer demonstra¢des
politicas, de organizar partidos, de votar, de ser votado” (Carvalho, 2002, p. 9). E por fim, os direitos sociais
“[...] garantem a participacdo na riqueza coletiva. Eles incluem o direito a educacao, ao trabalho, ao salario justo,
a saude, a aposentadoria” (Carvalho, 2002, p. 9).
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de modo que todos os Poderes exercem fungdes legislativas, executivas e judiciais, ainda que
existam fungdes preponderantes a cada um.

Ao estudar o caso da judicializa¢do das politicas educacionais, Taporosky (2017)
compreende que o controle dos atos do Poder Executivo e Legislativo, no que diz respeito a
protecdo de direitos fundamentais, como ¢ o caso da educagdo, por exemplo, pode ser
considerado como dever do Poder Judiciario. Desse modo, o controle de politicas publicas,
meio pelo qual os direitos fundamentais sdo efetivados, faz parte da algada desse poder. No
entanto, acrescenta que ele deve reconhecer suas limitagdes e ndo interferir no ambito da
discricionariedade dos outros poderes, nos casos em que os direitos fundamentais e os fins
constitucionais nao sao desrespeitados.

Assim, a autora explica que, quando o principio da separagdo dos poderes € interpretado
de forma conjunta a outros preceitos constitucionais, héd uma interagdo e complementaridade no
exercicio das fungdes do Estado, uma vez que o principal propdsito passa a ser alcancar seus
objetivos fundamentais. Desse modo, Taporosky (2017) corrobora com o texto constitucional
e declara a necessidade de uma atuagdo colaborativa, harmoniosa e de independéncia organica
entre os poderes, de modo que todos colaborem de forma integrada para cumprir os objetivos
do Estado. O que nao significa, contudo, que um poder deve usurpar as fungdes proprias do
outro, tendo em vista a existéncia de certo grau de discricionariedade administrativa
(Taporosky, 2017).

De acordo com Di Pietro (1991), os poderes da administra¢ao publica sdo regrados pela
lei, como forma de impedir arbitrariedades e abusos. No entanto, tal regramento ndo consegue
atingir todos os aspectos da atuagdo administrativa, o que confere ao administrador uma
margem de liberdade para decidir diante do caso concreto, “de tal modo que a autoridade podera
optar por uma dentre varias solugdes possiveis” (Di Pietro, 1991, p. 40). Todavia, o autor
acrescenta que a escolha delas deve ser valida perante o direito. Esse poder de escolha do
administrador, ainda que dentro dos limites legais, remete a sua discricionariedade.

Para Viegas et al. (2024, p. 9), a discricionariedade do administrador publico
“desempenha um papel crucial na defini¢do dos resultados e na eficicia da agdo
governamental”. Os autores argumentam que o exercicio da discricionariedade permite que os
“gestores se adaptem a circunstancias especificas, priorizem tarefas e aloquem recursos,
respondendo a situagdes complexas e dinamicas que podem nao ter solugdes claras prescritas
pelas regras ou procedimentos existentes” (Viegas et al., 2024, p. 9). Nesse contexto, defendem
que a ampliacdo da autonomia dos 6rgaos de controle, para além da fiscalizacdo da legalidade

e conformidade, tem interferido no ciclo de politicas publicas e na definicao de agdes que estao
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no ambito da discricionariedade do gestor, o que acaba por repercutir no que nomeiam de efeifos
colaterais indesejaveis (Viegas et al., 2024).

Entre os efeitos levantados por Viegas et al. (2024) estdo: a) o deslocamento de
confianca, em que a populacdo passa a confiar mais nos controladores e sistemas de auditorias
do que nos politicos eleitos e gestores publicos, que sdo os sujeitos diretamente envolvidos na
elaboragdo e implementacao de politicas publicas; b) o enfraquecimento da inovacao e da
eficiéncia publica, que gera inseguranca e uma burocracia mais fechada e defensiva, pois a
preocupagao central passa a ser o cumprimento das normas emitidas pelos 6rgdos de controle;
e ¢) a cultura de conformidade, em que o foco das organizagdes publicas estd na aderéncia
irrestrita a normas e procedimentos.

De acordo com os autores, tais efeitos levam a paralisia decisoria, que consiste em uma
aversdo dos gestores a tomada de decisdes por medo de possiveis consequéncias negativas,
como sangoes e destrui¢ao de sua reputacao e carreira (Viegas et al., 2024). Desse modo, Viegas
et al. (2024) questionam se seria possivel o equilibrio entre a necessidade de boa governanga e
conformidade com a promoc¢ao de uma cultura de inovacao e experimentagdo, que requer poder
de discricionariedade aos gestores publicos.

Diante desses argumentos, compreende-se, entdo, que a divisdo de poderes como
mecanismo para promocao do Estado Democratico ¢ objeto de relevantes discussdes, inclusive
no campo da politica educacional, e sobretudo em trabalhos que tratam da atuagcdo do Poder
Judiciario nesse contexto (Taporosky, 2017; 2022; Silveira, 2010; Silveira et al., 2020).

Ademais, além de servir como mecanismo de controle (checks and balances) para
prevencao de abusos e concentragdo do poder, a separagdo dos poderes também ¢ um pilar da
organizacao do Estado, pois acaba por distribuir fung¢des especificas a cada um, ainda que, como
discutido, exista uma sobreposi¢ao dessas competéncias. Todavia, também fica evidente que
esse principio ndo deve ser tomado de forma isolada, mas em consonancia com os demais
preceitos estabelecidos constitucionalmente, como o respeito aos direitos fundamentais e a
supremacia da Constituicao, de modo a garantir que o foco principal seja o alcance dos objetivos
do Estado.

Assim, retomando o argumento ora iniciado, a promog¢ao de um Estado Democratico
requer mecanismos para seu funcionamento, que no caso brasileiro se manifestam mediante o
pluralismo politico, o exercicio da soberania popular por meio do sufragio universal e a
organiza¢do do Estado em trés poderes. Nesse contexto, a atuagdo dos sistemas de controle ndo
se faz de forma adversa a essa compreensdo, uma vez que o controle da administra¢ao publica

também deve ter como pano de fundo o fortalecimento do sistema democratico.
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No entanto, parece existir uma linha ténue entre o exercicio do controle e a
discricionariedade dos gestores publicos no desempenho de suas funcdes, ambos previstos no
contexto democratico. Questiona-se quais seriam os limites da interferéncia das institui¢oes de
controle na autonomia que os administradores detém para a realiza¢ao das politicas publicas,
uma vez que a propria legislag¢do, por vezes, deixa pouco espaco para atuagdo arbitraria.

A Lein® 13.005/2014, que instituiu o PNE, ¢ um exemplo, que ao delimitar, por meio
de suas 20 metas e 254 estratégias, as agdes que devem ser implementadas pelos gestores
publicos no prazo maximo de 10 anos, estabelece um planejamento detalhado no dmbito da
politica educacional, inclusive com a defini¢ao de quais devem ser as prioridades. Nesse caso,
portanto, a discricionariedade do gestor ja esta limitada a propria legislagao, ainda que ndo em
sua totalidade, uma vez que o texto da lei ndo consegue, por vezes, prever situagdes complexas
e especificas que ocorrem no ambito da formulagdo e implementag@o das politicas locais, além
da necessidade de considerar o contexto politico e social das diferentes realidades encontradas
no pais.

No caso do controle realizado pelo Poder Judiciario, como explica Taporosky (2017), a
discricionariedade administrativa ndo deve se sobrepor ao cumprimento dos direitos
fundamentais. Em outras palavras, o Poder Judiciario ndo pode interferir “no ambito de
discricionariedade dos demais poderes caso essa prerrogativa ndo tenha sido exercida em
afronta aos direitos fundamentais e aos fins constitucionais” (Taporosky (2017, p. 63). A autora
destaca ainda que, apesar de as politicas publicas comporem entdo o quadro de controle do
Poder Judiciario, existem limitagdes no exercicio dessa fungdo por parte desse poder, como a
auséncia de aprofundamento tedrico na area, o didlogo com profissionais e sociedade civil e a
falta de conhecimento técnico sobre a tematica.

Em outro trabalho, Taporosky (2022) analisa a capacidade institucional do MP para
atuar na politica educacional. A autora considera que a interlocucdo da instituicdo com a
sociedade civil e com a técnica especializada sdo elementos que compdem a constru¢do da
politica educacional, mas que foram pouco (ou ndo) utilizados pelo MP em sua atuagdo na
qualidade da Educacdo Basica. Tal constatagdo evidencia uma atuagdo que se pauta
majoritariamente na técnica juridica, com baixa mobiliza¢do da participacdo social e pequena
interacao com a area, desconsiderando os conhecimentos especializados do campo de atuacao,
de modo especial nos casos que se fazem presentes aspectos mais subjetivos, como € o caso da
analise da qualidade, que demanda a presenca de profissionais especialistas na area da educagao

(Taporosky, 2022).
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Assim, a autora destaca que a politica publica, como resposta a um problema coletivo,
além de demandar conhecimentos especializados, requer sobretudo a participagdo social
(Taporosky, 2022). Ademais, expressa que, diante de um contexto democratico, os Poderes
Executivo e Legislativo possuem legitimidade, como representantes eleitos, para incidir sobre
a politica, desde que respeitados os direitos fundamentais e fins constitucionais.

Diante desse contexto, questiona-se quais seriam os limites da atuacdo dos TC no
controle da politica educacional, considerando a defini¢do do estado brasileiro como um Estado
Democratico de Direito, que se fundamenta na ideia de participag@o e soberania popular, tendo
o pluralismo politico, o exercicio da soberania popular por meio do sufragio universal ¢ a
organizacao do Estado em trés poderes como mecanismos para promog¢ao da democracia.

Portanto, problematiza-se se a atuacao no controle das politicas educacionais, para além
da anélise de conformidade e legalidade, tem se caracterizado como uma ampliagdo das fungdes
tradicionalmente exercidas pelo TC. Ademais, essa atuacdo estaria interferindo na
discricionariedade dos gestores e, por consequéncia, nos principios democraticos?
Considerando ainda que, diferentemente do caso apresentado por Taporosky (2022), que trata
do Poder Judiciario, o TC ndo se constitui como um dos trés poderes, mas como 6rgdo que
auxilia o Poder Legislativo, portanto, teria ele autonomia para incidir no
(re)direcionamento da politica? Ademais, o controle da politica educacional realizado pelo TC
pode interferir, assim como modificar decisdes tomadas pelo Poder Legislativo e Executivo,
que estao incumbidos da formulagdo e implementagdo das politicas publicas? Ou ainda, qual a
potencialidade do TC, como 6rgao de controle externo do Estado, em assegurar, por meio de
seus mecanismos de fiscalizagdo, a execugdo de politicas educacionais e o cumprimento de
direitos sociais, como a educacao? Tais questdes pautam a realizagao da analise que ora se
propde nesta tese.

Para avancar na discussdo, ¢ importante destacar que, além dos mecanismos de
promog¢do do Estado Democratico, a CF/1988 contempla um amplo conjunto de disposicdes
acerca do controle da administragao publica, visando a consolidagdo do Estado Democréatico e

de Direito. Tal discussao ¢ apresentada na subsecao seguinte deste trabalho.

2.1.1 Tipologias de controle e fiscalizagao

Primeiramente, ¢ importante diferenciar os termos em questdo, pois embora sejam
relacionados, eles ndo sdo sindnimos. De acordo com Fernandes (2003, p. 31), “controlar ¢ uma

funcdo inerente ao poder e a administragdo”, e tem como esséncia a verificagdo. Por essa razo,



41

define que a sintese do controle ¢ limitar o poder, mas acrescenta que o controle ndo deve ser
uma fun¢do sem regramentos, de modo que o controlador ndo se transforme em poder. Portanto,
conforme j4 apresentado no inicio do subtitulo anterior, controle refere-se a um conjunto de
mecanismos e procedimentos destinados a observancia do cumprimento de objetivos, normas e
regulamentos que foram previamente estabelecidos (Machado, 2012).

No contexto da administragdo publica, o controle ¢ exercido para verificar a legalidade,
a eficiéncia, a eficacia e a economicidade dos atos administrativos, permitindo a identificacao
de irregularidades e sua corregdo. As tipologias de controle mais comuns levam em conta quatro
aspectos: fung¢ao, localizagao, momento e objeto (Machado, 2012), conforme apresentado na

figura 1.

Figura 1 - Tipologias do controle da administragdo publica

CLASSIFICAGAO DO
CONTROLE
FUNCAO LOCALIZAGAO OBJETO

Administrativo Interno Prévio Legalidade
Legislativo Externo Concomitante Mérito
Judiciario So.cwa\ Posterior Resultados

Societal

Fonte: Adaptada de Machado (2012).

No que diz respeito a sua fungao, o controle pode ser classificado como administrativo,
quando exercido pelos 6rgaos da administragdo no ambito dos trés poderes; ou como legislativo
e judiciario, quando realizado pelos respectivos poderes que os instituem (Machado, 2012).

Quanto a sua localizacdo, pode ser classificado como interno, externo e social. O
primeiro deles, ou seja, o controle interno, ¢ aquele realizado dentro da prépria institui¢do, de
modo que os agentes incumbidos de sua realizacao estao inseridos na estrutura que fiscalizam,
como ¢ o caso das controladorias-gerais dos governos estaduais e municipais ¢ da
Controladoria-Geral da Unido (CGU), que ¢ responsavel por todas as atividades de controle
interno do governo federal e das iniciativas de prevencao e combate a corrupcao (Filgueiras,

2018).
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O controle interno ¢ instancia obrigatdria nos o6rgaos da administracdo publica, como
fundamentam os arts. 31, 70 a 74 da CF/1988 (Brasil, 1988), tem papel central na prevencao de
falhas dos atos administrativos, visando a cumprir o principio da legalidade (Machado, 2012).
Antes previsto na Lei n® 4.320, de 1964 (Art. 75) e atualmente na Lei n° 101 de 2000 (Art. 54
e 59), conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), tem como uma de suas
finalidades dar ciéncia das irregularidades ou ilegalidades encontradas no exercicio da
administracao publica (Brasil, 1988), sua institucionalizag¢ao possibilitou maior capacidade de
fiscalizacdo, controle e monitoramento das politicas publicas (Filgueiras, 2018).

O controle externo, por sua vez, ¢ realizado por agentes que ndo estdo inseridos na
institui¢ao fiscalizada e, portanto, ¢ classificado como aquele que ndo integra a estrutura
organizacional a qual controla (Fernandes, 2003). Assim como o controle interno, estd
encarregado da fiscalizagcdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da
administracao publica quanto aos aspectos de legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacao de subvengdes e renuncia de receitas, conforme o art. 70 da CF/1988 (Brasil, 1988).

No Brasil, o controle externo estd a cargo do Poder Legislativo e ¢ exercido com o
auxilio dos TC, como fundamenta o Art. 71 da CF (Brasil, 1988). Di Pietro (2013), ao tratar
dos tipos de controle a que se submete a Administragao Publica, também inclui nessa categoria
o controle exercido pelo Poder Judicidrio. No campo das politicas educacionais, essa
compreensdo pode ser observada tanto no controle realizado pelos TC quanto naquele exercido
por institui¢des vinculadas ao Poder Judiciario, como o MP. Embora integrem o aparato estatal,
tais instituigdes nao sao responsaveis diretas pela gestdo e execugdo das agdes na area; atuam,
portanto, a partir de uma posicdo externa a administracdo educacional, acompanhando e
fiscalizando, apesar de, como apontam Silveira et al. (2020), em determinadas situagoes,
também interferirem na gestdo e no planejamento das politicas no referido campo. Essa
condi¢do permite caracteriza-las como instancias de controle externo.

E nessa categoria que também se insere o conceito de accountability (Pessanha, 2010),
o qual sera tratado com mais profundidade na sequéncia deste trabalho, mas que em linhas
gerais refere-se a prestacdo de contas obrigatoria por parte de agentes publicos.

Por fim, o controle social ¢ aquele realizado pela sociedade civil por meio de diferentes
mecanismos de acompanhamento e fiscalizacdo da agdo estatal, tais como plebiscitos e
referendos; conselhos consultivos e/ou deliberativos das diferentes areas, como ¢ o caso do
Conselho de Acompanhamento e Controle Social do Fundeb; além de processos orcamentarios
participativos; peticdes, a¢do popular e acdo civil publica (Arantes et al., 2010). Contudo, ¢é

fundamental distinguir que controle social e participagdo ndo sdo conceitos equivalentes.
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Enquanto a participacdo diz respeito a formas amplas e diversas de envolvimento da populacdo
na esfera publica, que podem ser informais, pontuais ou ndo regulamentadas, o controle social
institucionalizado opera dentro de estruturas formais, dotadas de competéncias legais, regras de
funcionamento, atribuigdes especificas e limites claramente estabelecidos.

Assim, o controle social realizado por conselhos, por exemplo, ¢ distinto de outras
formas mais abertas de participagao cidada, pois se insere no interior de um marco normativo e
de uma logica estatal de fiscalizacdo e acompanhamento. Desse modo, o controle social deve
ser compreendido como uma atua¢do organizada da populagdo, por meio de entidades,
organizagdes, movimentos sociais ou outras instancias institucionalizadas, com o objetivo de
acompanhar e controlar as agdes do Estado.

No Brasil, a concepcao de controle social emergiu na transicdo democratica do pais e
foi ratificada na CF/1988 (Salvador; Teixeira, 2014). Esse modelo ¢ considerado como “a forma
mais democratica de acompanhamento da administracdo publica” (Carvalho, 2006, p. 92),
devendo operar de maneira ininterrupta e ndo apenas durante o periodo eleitoral. No entanto,
sua efetividade depende de uma série de condigdes, como “informacdo e debate entre os
cidaddos, instituigdes que viabilizem a fiscalizagdo, regras que incentivem o pluralismo e
coibam o privilégio de alguns grupos em relacao a maioria desorganizada, bem como o respeito
ao império da lei e aos direitos dos cidadados” (Arantes ef al., 2010, p. 118).

Quanto a0 momento, o controle pode ser realizado de forma: I) prévia, com a inten¢do
de evitar irregularidades ou ilegalidades; II) concomitante, quando ocorre simultaneamente a
realizagdo do ato, tendo como objetivo a correcdo de possiveis desvios ou irregularidades
quando a agdo ainda esta sendo executada; e III) posterior ao ato administrativo, que como o
proprio nome sugere, ¢ conduzido apds a ocorréncia dos atos e tem como finalidade a
verificacdo da regularidade e da eficiéncia (Machado, 2012).

No contexto brasileiro, a CF/1988 faz meng¢ao aos trés tipos de controle no que se refere
ao momento. No controle prévio, prevé a atuagdo do Poder Legislativo por meio da analise de
projetos de lei, e do Poder Executivo na verificacdo de contratos e licitagdes antes de sua
formalizagdo. O controle concomitante ¢ contemplado na atuagdo dos érgaos internos, como as
controladorias. Por fim, o controle posterior, que ¢ aquele que recebeu maior notoriedade na
CF/1988 ¢ ¢ realizado pelos TC por meio da fiscalizagcdo contébil, financeira, or¢amentaria,
operacional e patrimonial, conforme os Arts. 70 e 71 (Brasil, 1988).

No entanto, cumpre pontuar que a atua¢do dos 6rgaos e institui¢cdes de controle nao se
limita, de forma rigida, ao momento ora citado na exemplificacdo anterior, porque também

atuam em outros momentos no controle da agao da administragao publica. O Poder Legislativo,
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por exemplo, também opera no controle posterior das a¢cdes da administracdo publica por meio
do julgamento das contas dos gestores, da andlise de relatérios de gestdo, da atuagdo em
Comissoes Parlamentares de Inquéritos (CPI) e Comissdes Permanentes. Assim como o TC,
que também tem atuado de forma concomitante & implementacdo de politicas por meio de
auditorias operacionais, como mostra o caso analisado por Schmidt (2019) no contexto do TCE-
PR no monitoramento da meta 1 do PNE, que trata da ampliacao de vagas na Educacao Infantil.

Por fim, quanto ao objeto de controle, ele pode ser de legalidade, que consiste na analise
da conformidade dos atos administrativos com as normas legais e os principios constitucionais;
de mérito, “quando verifica a conveniéncia ¢ a oportunidade da conduta administrativa
conforme o que se pretende atingir com o ato administrativo” (Machado, 2012, p. 100), ou seja,
considera aspectos politicos, econdmicos, sociais ou técnicos para verificar se a acdo do gestor
foi a mais apropriada para atingir o interesse publico; e de resultado, que “avalia o desempenho
do gestor para atingir a finalidade do ato administrativo” (Machado, 2012, p. 100),
considerando se os objetos estabelecidos foram alcangados de forma eficiente e eficaz.

Sobre o controle de mérito, Fernandes (2003, p. 81) compreende que ele engloba, ainda,
a analise dos atos discricionarios, ou seja, aqueles que, atendidos os requisitos legais, ficam a
critério do administrador, que avalia a conveniéncia e a oportunidade para sua realizagdo.
Segundo o autor, estes dois aspectos - conveniéncia e oportunidade - sdo o que constituem o
mérito. Assim, acredita que, considerando o modo como o controle est4 estruturado no pais, o
TC ¢ o 6rgdo que pode exercer maior controle sobre o mérito, ou seja, sobre as agdes
discricionarias do administrador publico, uma vez que além de apreciar a legalidade e a
legitimidade, também pode analisar a economicidade das agdes.

Portanto, Fernandes (2003) acrescenta, como objeto de controle, outros dois aspectos: a
legitimidade e a economicidade. No caso da legitimidade do ato, diz respeito ao atendimento
do interesse publico e da moralidade, isto é, o controle da legitimidade, além de observar a
conformidade com os principios e normas juridicas, considera a impessoalidade e a supremacia
do interesse publico no ato administrativo. J4 o controle da economicidade refere-se a analise
entre o custo e o beneficio das atividades e dos resultados alcancados pelos gestores, de modo
que Fernandes (2003, p. 50) acrescenta que “esse € o vetor que justifica novos instrumentos de
controle, como auditoria operacional, auditoria de desempenho e de resultados”.

Desse modo, o conceito de controle, de forma mais especifica no contexto da
administracdo publica, tem carater procedimental, com vistas a verificar e corrigir atos e
condutas dos administradores (Machado, 2012) e consiste, portanto, no controle do poder

arbitrario. Ademais, conta com uma classificacdo quanto a sua fung¢ao, localizagao, momento e
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objeto de controle. Considerando o TC como parte do objeto de analise deste trabalho, ¢
possivel situa-lo, de acordo com a classificacdo apresentada, como um 6rgdo de controle
administrativo, uma vez que, apesar de ndo compor o Poder Executivo, atua no controle da
administracao publica. Localiza-se no ambito do controle externo, pois ndo integra a estrutura
organizacional que fiscaliza, dispondo de procedimentos, atividades e recursos proprios
(Fernandes, 2003).

No que diz respeito ao momento, como discutido anteriormente, o TC atua,
tradicionalmente, no controle posterior da administragdo publica, ainda que acdes mais recentes
indiquem também a presenca de controle concomitante, como € o caso do controle exercido por
meio das auditorias operacionais. Por fim, quanto ao objeto do controle, a propria CF/1988, em
seu Art. 70, atribui aos TC o controle da legalidade, legitimidade e economicidade (Brasil,
1988).

Agora, no que diz respeito ao conceito de fiscalizacdo, pode-se afirmar que ¢ mais
especifico e consiste em acdes de vigilancia, verificagdo e exame por aqueles que, legalmente,
receberam tal fun¢do, como ocorre com os TC (Brasil, 2015). A fiscalizacdo, portanto, ¢ um
instrumento que integra o processo de controle, e no contexto da administragdo publica, pode
ser do tipo contabil, financeiro, orgamentario, operacional e patrimonial, de acordo com o que

esta disposto nos artigos 70 a 75 da CF/1988, conforme pode ser observado no quadro 1.

Quadro 1 — Tipos de fiscalizagao

TIPO FUNCAO EXEMPLO
Verificagdo dos registros contabeis 1 . .
i ¢ > IeE e Analise do demonstrativo de contas para verificar a
Contabil quanto a veracidade, legitimidade e . .
. conformidade com as normas vigentes
conformidade legal
. . Analise da movimenta¢do financeira: | Analise do demonstrativo de contas para verificar se
Financeira . S s .
receitas, despesas e equilibrio fiscal houve equilibrio entre receitas e despesas
Verificagdo da execugdo do orgamento . e .
ot ¢ ¢ .. | Andlise se a utiliza¢do dos recursos estd de acordo
. .| publico de acordo com as normas legais ~ A .
Orgamentaria . . com as dotagdes orgamentarias aprovadas na Lei
e os instrumentos de planejamento L.
L Orgamentaria Anual (LOA)
or¢camentario
. ~ . ae Analise para verificar se os bens publicos, como
. . Verificagdo dos registros e utilizagao do .. ~ .
Patrimonial A carros oficiais, estdo sendo utilizados de forma
patrimdnio publico ~
adequada, bem como seu estado de conservacao
. Avaliagdo  do  desempenho  da | Andlise dos resultados de uma politica publica
Operacional . s ,
administracdo publica especifica, como a de transporte escolar

Fonte: a autora, com base em Costa (2005), Machado (2012) e Brasil (2020).

A fiscalizacdo contabil, como o nome sugere, destina-se a verificagdo dos registros
contabeis, sua veracidade, legitimidade e conformidade com as normas legais vigentes, como a
LRF (Lei n°® 101/2000), por exemplo. Nesse tipo de fiscalizagdao, busca-se verificar se os

demonstrativos contabeis de fato refletem a situagao financeira da administracao publica.
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Na fiscalizacdo financeira, o objetivo ¢ o acompanhamento da aplicacdo dos recursos
financeiros de forma eficaz. Portanto, nesse tipo de fiscalizagdo, analisa-se a arrecadacao da
receita, a realizacao da despesa e o equilibrio fiscal, ou seja, as movimentacdes financeiras da
administracdo publica, tanto do exercicio corrente quanto de exercicios anteriores e
subsequentes (Costa, 2005).

A fiscalizacdo or¢amentaria tem como objetivo verificar se a execugdo do orgamento
publico estd em conformidade com as normas legais e os instrumentos de planejamento
orcamentario, que devem pautar as despesas publicas: o Plano Plurianual (PPA), a Lei de
Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e a Lei Or¢gamentaria Anual (LOA).

A cargo da fiscalizacdo patrimonial estd a verificacao dos registros e a utilizagao dos
bens publicos no que diz respeito ao uso adequado do patrimdnio, sua prote¢do e conservacao.
Portanto, “diz respeito ao conhecimento dos elementos que compde o patrimonio publico e que
se acham espelhados no balango patrimonial” (Costa, 2005, p. 101). Ademais, também visa a
identificar os responsaveis por sua guarda e administracao (Costa, 2005).

Por fim, a fiscalizagdo operacional, que foi incluida a partir da CF/1988, tem como
objetivo a avaliagdo do desempenho da administragdo publica por meio da andlise do
cumprimento das metas e objetivos estabelecidos, permitindo a identificagdo e, se necessario,
a corre¢do das ac¢des que possam vir a impedir o alcance dos fins propostos (Costa, 2018). Esse
tipo de fiscalizacdo introduziu a atuacdo dos TC no ciclo de politicas plblicas por meio das
chamadas auditorias operacionais (Grin, 2020). Em outras palavras, os TC tém exercido o
controle das politicas educacionais por meio da fiscalizagdo operacional, uma vez que esse
modelo permite o exame das principais dimensdes de desempenho, que sdo a economicidade,
a eficiéncia, a eficécia e a efetividade (Brasil, 2020a).

Desse modo, as auditorias operacionais permitem analisar as atividades-fim dos
gestores, de forma a verificar se “os empreendimentos, sistemas, operagdes, programas,
atividades ou organizac¢des do governo estdo funcionando [...]” de acordo com os principios
que estao elencados no paragrafo anterior (Brasil, 2020a, p. 14). Considerando tal variedade,
bem como a complexidade dos objetos de analise, as auditorias operacionais t€ém como
caracteristica maior flexibilidade, quando comparada a outros modelos de auditoria. Assim, sua
tematica, objeto, métodos de trabalho e o formato de comunicagdo das suas conclusdes podem
ser diversos (Brasil, 2020a).

Tal discussdo importa para este trabalho, uma vez que se analisam as recomendagdes
emitidas pelos TC nos relatorios de auditorias operacionais, considerando que € por meio desse

tipo de fiscalizagao que o 6rgao tem exercido controle sobre as politicas publicas e, de forma
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mais especifica, sobre as politicas educacionais. Contudo, este tema ¢ aprofundado no proximo
capitulo, reservado a discussdo mais detalhada a respeito da atuacdo do TC como 6rgao de
controle do Estado. Por ora, cumpre sinalizar a relevancia desse modelo para o objeto de analise
desta tese, bem como sua ampla abrangéncia, que parece dar aos auditores elevado grau de
autonomia no exercicio do controle, tanto no que diz respeito a escolha do objeto de andlise
quanto na metodologia e nos desdobramentos dos resultados.
De volta aos aspectos analisados no ambito das fiscalizagdes, Pessanha (2010) explica
que os textos constitucionais anteriores restringiam a fiscalizacdo aos aspectos financeiros e
or¢amentarios. No entanto, a partir da CF/1988, o controle exercido pelo Poder Legislativo,
com o auxilio dos TC, foi ampliado com a inclusdo do critério de economicidade:
Art. 70. A fiscalizag@o contabil, financeira, orcamentaria, operacional ¢ patrimonial
da Unido e das entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvengdes e rentincia de receitas, sera

exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder (BRASIL, 1988, grifo nosso).

A analise da economicidade diz respeito a relacdo de custo-beneficio (Costa, 2018), ou
seja, se os recursos empregados estdo atingindo os objetivos propostos com o menor custo
possivel. Desse modo, o critério de economicidade possibilitou uma ampliagao do controle das
acoes dos administradores publicos, pois nao se limita a analise dos gastos, mas também a sua
aplicacdo, isto €, se os resultados obtidos com uma determinada politica publica justificam os
recursos nela empregados. No caso do contexto educacional, seria possivel afirmar, por
exemplo, se 0os gastos com a politica de alimentacdo escolar correspondem a qualidade da
merenda oferecida aos estudantes.

Tal critério remete ao modelo de administracdo gerencial, que se caracteriza, entre
outros aspectos, pela busca por eficiéncia da administracdo publica a partir da redugdo dos
custos e melhoria dos servigos (Brasil, 1995). Todavia, a aplicacao do critério de economicidade
tem sido problematizada no ambito das politicas sociais, uma vez que tende a priorizar a
eficiéncia financeira em detrimento a outros aspectos, como a justi¢a social, por exemplo.

Ao tratar do financiamento educacional, Baker (2018) faz uso de uma ilustragdo para
evidenciar o desajuste entre as preferéncias tributarias, que subsidiam o financiamento desse
direito, e a qualidade da oferta desejada. O autor apresenta o caso de um sujeito que deseja
comprar um Cadillac Escalade gastando apenas US$ 25.000, mas apés realizar uma pesquisa,
ele percebe que com esse valor poderia comprar um Ford F-150 ou, ampliando seu orgamento,
um Escalade por US$ 65.000. Logo, o valor que estava disposto a gastar ndo era suficiente para

comprar o carro que desejava. Diante disso, ele tinha trés possibilidades: comprar o Ford F-
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150, que estava dentro do valor que ele pretendia gastar, mas ndo era o carro que esperava;
empregar maior recurso para adquirir o Escalade, ultrapassando seu orcamento inicial, mas
adquirindo o carro desejado; ou ainda, escolher um carro diferente, com prego e qualidade
intermediaria.

Desse modo, fica evidente a discrepancia entre o que o sujeito pretendia gastar e o que
desejava adquirir, uma vez que nao encontrou um carro compativel com os padrdes almejados
pelo valor que tinha disponivel, pois como se sabe, itens e servigos de maior qualidade tendem
a ter o pre¢co mais elevado, de modo que, diante da insuficiéncia de recursos, torna-se necessario
fazer concessdes. Essa ilustracdo permite problematizar a aplicacdo do critério de
economicidade no contexto das politicas sociais e, de modo mais especifico, da politica
educacional, uma vez que, como o exemplo mencionado evidenciou, ndo se pode esperar
resultados significativamente diferentes quando os limites impostos pelos recursos disponiveis
ndo possibilitam seu alcance. Assim, questiona-se, como atingir metas e objetivos que
demandam maior aporte financeiro diante da indisponibilidade ou insuficiéncia de recursos? E
possivel alcancar os melhores resultados fazendo uso de menos recursos?

De acordo com Bruno (2024), o financiamento da politica educacional esteve
historicamente atrelado a razao entre a receita total disponivel e o nimero de estudantes. Nesse
cenario, ¢ possivel inferir que a qualidade da oferta educacional ndo tem sido tomada como
prioridade nas decisdes sobre o financiamento desse direito, mas a efetivacdo de um gasto
possivel, em que se considera a distribuicdo dos recursos ja disponiveis, ¢ ndo aqueles que
seriam necessarios para atingir o padrdo de qualidade pretendido, ou as metas e estratégias
delimitadas. Portanto, ¢ possivel pontuar que esse modelo de financiamento esta alinhado com
a logica do critério de economicidade, especialmente no que diz respeito a priorizacao do menor
custo possivel na alocacao de recursos.

Nao se pretende afirmar, aqui, que a forma com que o dinheiro ¢ utilizado ndo importa,
pois esta ¢, inclusive, uma discussdo relevante para o campo, uma vez que, no ambito da
administracao educacional, muito ja se tratou sobre o dilema falta de dinheiro versus falta de
gestdao. Todavia, trabalhos (Pinto, 2014; 2021; 2023; Baker, 2016) mostram que nao se trata
apenas de uma questdo de administragdo. Apesar de sua igual relevancia, a disponibilidade de
recursos também importa, pois como evidencia a ilustracao de Baker (2018), nao se pode querer
comprar um Cadillac Escalade investindo o valor de um Ford F-150; assim, também nao se
pode querer uma educagdo com determinados padrdes de qualidade sem despender o valor

necessario para o seu financiamento.
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Nessa perspectiva, Salvador (2020) lembra que a decisdo sobre os gastos e
investimentos publicos ndo ¢ apenas de ordem econdmica, mas também de escolhas politicas.
O autor explica que:

O fundo publico diz respeito a capacidade que o Estado tem de mobilizar recursos
para realizar intervengdes em politicas publicas, englobando as politicas econdmicas
e sociais, o que permite alterar ou conservar a realidade de determinada regido ou pais.
Esses recursos publicos advém, principalmente, da arrecadagdo tributaria na forma de

impostos, contribuicdes (sociais e econdOmicas) e taxas, além de outras receitas
publicas previstas em lei (Salvador, 2020, p. 368).

De acordo com o autor, o or¢amento, que se constitui na parte visivel do fundo publico,
mais do que um instrumento técnico, formal ou de planejamento, tem cunho politico, uma vez
que “as diferentes forcas da sociedade buscam inserir seus interesses” (Salvador, 2020, p. 370).
Pode ser visto, portanto, como uma arena de disputa. Assim, pode-se afirmar que a defini¢do
de quanto se ira gastar, ou como vem se discutindo aqui, do montante que se disponibiliza para
utilizar no financiamento de uma determinada politica ptblica, ¢ a expressdo de uma correlagao
de forgas, de uma disputa por recursos do fundo publico. Assim, questiona-se em que medida
seria possivel avaliar uma politica educacional, a partir dos parametros e metas estabelecidas
como ideais, considerando que tera, para sua implementacdo, um montante de recursos
possiveis, € que eles podem ndo ser o necessario para alcangar os fins propostos.

Por fim, como apontado anteriormente, além do critério de economicidade, as
fiscalizagdes do tipo operacionais também buscam examinar eficiéncia, eficacia e efetividade
(Brasil, 2020a). O critério de eficiéncia foi incluido na CF/1988, por meio da Emenda
Constitucional (EC) n® 19/1998, como um dentre os cinco principios - legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia - que a administragdo publica deve
obedecer. Conforme o Manual de Auditoria Operacional do TCU (Brasil, 2020a, p. 17),
eficiéncia ¢ definida como “a relacdo entre os produtos (bens e servigos) gerados por uma
atividade e os custos dos insumos empregados para produzi-los, em um determinado periodo,
mantidos os padrdes de qualidade”. Nessa perspectiva, a inclusdo da eficiéncia como um
principio constitucional diz respeito a necessidade que o gestor tem de buscar pelo melhor
desempenho possivel, de forma a alcangar os melhores resultados (Machado, 2012).

Autores como Schabbach e Garcia (2021) e Arantes et al. (2010) pontuam que a
inclusao do principio de eficiéncia, juntamente com a constitucionalizagio de diversos direitos
sociais, foi fundamental para a ampliacao da autonomia e independéncia dos 6rgaos de controle,
que expandiram suas competéncias para além do controle contabil e de legalidade, e passaram

a incluir o controle do desempenho de agentes e os resultados das politicas ptblicas. Logo, além
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do tradicional controle das contas, os 6rgdos de controle, e neste caso, mais especificamente o
TC, passou a acompanhar a aplicagdo dos recursos por meio da analise das a¢des dos programas,
pautados na justificativa do melhor emprego dos recursos publicos.

Por outro lado, a eficacia estd relacionada a forma como as atribui¢cdes sdo
desempenhadas (Machado, 2012). De acordo com o Manual de Auditoria Operacional do TCU
(Brasil, 2020a, p. 17), eficacia ¢ definida como “o grau de alcance das metas programadas (bens
e servigos) em um determinado periodo, independentemente dos custos implicados”. Assim,
diferentemente dos critérios anteriores - economicidade e eficiéncia - a eficicia ndo esta
vinculada a ideia de alcance dos melhores resultados com os menores custos possiveis, mas
com a capacidade de cumprir os objetivos e metas planejadas, de modo que hd um adendo no
proprio Manual do TCU acerca das limitagdes financeiras: “fatores externos como restri¢des
orcamentarias podem comprometer o alcance das metas planejadas e devem ser levados em
conta durante a analise da eficacia” (Brasil, 2020a, p. 17).

Por fim, a efetividade diz respeito “a relagao entre os resultados de uma intervengdo ou
programa, em termos de efeitos sobre a populagdo-alvo (impactos observados), e os objetivos
pretendidos (impactos esperados), traduzidos pelos objetivos finalisticos da interven¢ao”
(Brasil, 2020a, p. 17). Esse critério trata do alcance dos resultados em médio e longo prazo, e
nessa avaliagdo, busca-se observar se os efeitos produzidos por determinada acdo estdo
realmente vinculados a ela ou sdo resultados de outros fatores. Por essa razdo, requer
metodologia de analise especifica, “que busca estabelecer a relagao de causalidade entre as
variaveis do programa e os efeitos observados” (Brasil, 2020a, p. 18).

Desse modo, estes sdo os quatro critérios analisados nas fiscalizagdes operacionais:
economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade, chamados também de os quatro Es (Brasil,
2020a). Como visto, a logica dos critérios de economicidade e eficiéncia estd diretamente
relacionada a ideia de fazer mais com menos recurso, enquanto na analise da eficacia e
efetividade, procura-se observar o alcance das metas, objetivos e seus efeitos.

Considerando os apontamentos levantados anteriormente a respeito da logica do
financiamento educacional, € possivel pontuar que uma andlise feita apenas a partir dos critérios
de economicidade e eficiéncia pode desconsiderar contextos politicos e sociais, por exemplo,
que estdo imbricados na implementa¢ao de politicas educacionais. Nesse sentido, o proprio
Manual de Auditoria do TCU (Brasil, 2020a) orienta que esses critérios nao sejam analisados
de forma totalmente isolada.

Ademais, a andlise de politicas também requer considerd-las como espaco de relagdes

de poder (Souza; Gouveia; Tavares, 2016), o que leva a problematizagao acerca dos parametros
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adotados pelos agentes de controle em sua avaliagdo. Isso porque nem todos os aspectos de uma
politica estdo especificados e delimitados na legislagdo, pois como discutido anteriormente, o
texto da lei ndo consegue prever as diferentes situacdes que ocorrem no ambito da formulagdo
e implementagdo das politicas locais. No contexto do controle do financiamento da educagao,
por exemplo, mesmo a Lei n® 9.394/1996 definindo, nos artigos 71 e 72, quais despesas podem
ou nao ser consideradas como MDE, pesquisa realizada por Davies (2006) mostrou equivocos
na utilizagdo dos recursos, como o pagamento, com recursos de MDE, de inativos, assisténcia
a saude e alimentacdo escolar; a consideracdo do valor empenhado como aplicado, mesmo
podendo ser cancelados no exercicio seguinte, de forma a reduzir o percentual realmente
aplicado em MDE; e ainda, a ndo contabilizagao dos rendimentos financeiros obtidos com a
aplicagdo dos impostos. Tais situagdes evidenciam diferentes interpretacdes da legislagdo,
mesmo diante de sua especificagdo.

De igual modo, muitos conceitos utilizados no ambito das politicas educacionais ainda
sdo objeto de disputa na area, como € o caso do conceito de qualidade, por exemplo, que nao
se apresenta como definitivo, mas estabelecido socialmente. Como explica Taporosky (2017,
p. 67), pensar a qualidade “¢ pensar em participacdo, em negociagdo, construindo a educagdo
que aquela sociedade, naquele momento deseja”. Portanto, ao dizer que a qualidade de
determinada politica sera objeto de andlise, torna-se necessario pontuar sob quais parametros
ou o que se entende por qualidade. Nesse sentido, como delimitar o que se constitui como o
melhor desempenho ou a melhor utilizagao dos recursos no contexto de uma politica?

Nesse ponto, retoma-se o pano de fundo da discussdo levantada neste capitulo, a
definicdo do estado brasileiro como uma democracia. Tal compreensdo orienta a formulagao de
politica publica no pais, o que significa que elas também sdo questdes sociais e politicas, que
demandam a participagdo democratica, a discussao e o dissenso para o alcance de consensos
sociais possiveis. Desse modo, ndo seria demasiado redundante afirmar que, assim como a
defini¢do e a implementacdo de uma politica exigem a participagdo social, seu processo de
controle também, tanto no sentido de observar se o que foi estabelecido socialmente para aquela
politica esta sendo alcangado quanto na definicdo dos proprios parametros de controle. Isto
porque, como discutido até aqui, uma andlise restrita ao custo-beneficio parece ndo ser
suficiente para analisar uma politica publica.

No que diz respeito aos responsaveis pela realizacdo do controle da administragao
publica, a CF/1988 elenca diferentes entes e poderes, como o Poder Legislativo, com o auxilio
dos TC; os orgaos internos de cada poder, como as controladorias; o Poder Judiciério; e a

sociedade.
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O TC, como 6rgdo auxiliar do Poder Legislativo, ¢ responsavel, entre outras fungdes -
conforme aprofundado no proximo capitulo - pela analise das contas do Poder Executivo e
emissao de parecer prévio para a aprovacgao ou rejeicdao das contas do chefe do executivo. O
ordenamento constitucional também estabelece que qualquer cidadao pode realizar dentincias
ao TC ao identificar irregularidades ou ilegalidade.

O artigo 70 da CF/1988 chama, ainda, para realizagao dessa fiscalizacao, o sistema de
controle interno de cada Poder, sem diferenciar as atribuigdes, mas parecendo pressupor um
trabalho conjunto de ambos os sistemas de controle. De acordo com Salvador e Teixeira (2014,
p. 24), a atuagdo do controle externo e interno da administracao solidifica uma nova ideia de
gestdao dos recursos publicos na CF/1988, porque “ampliou a concepc¢ao de fiscalizagao,
incorporando uma avaliagdo mais abrangente das politicas publicas”.

Ademais, conforme entende Avritzer (2012), as instituicdes e o sistema politico sdo
apenas parte da dimensdo do politico, pois a concep¢do de democratizagdo apresentada
considera outras arenas institucionais, como as institui¢des associativas da sociedade civil e os
partidos politicos, o que também remete a ideia de agdes conjuntas dos diferentes tipos de
controle - interno, externo e social - no asseguramento dos direitos e garantias constitucionais.

Nessa perspectiva, Carvalho (2006, p. 148) defende a integragdo dos sistemas de
controle, ja que na sua analise, eles “ndo possuem alicerces para funcionar satisfatoriamente de
forma isolada”, sendo essa integragdo fundamental para o aperfeigoamento e a ampliagdo da
fiscalizagao da administra¢ao publica. Por outro lado, a pesquisa desenvolvida por Lotta et al.
(2024) problematiza a ideia de quanto mais controle, melhor. Segundo a autora, essa logica tem
gerado efeitos negativos na gestdo publica, como o fendmeno conhecido como apagdo das
canetas, que se refere a:

[...] uma metafora utilizada nos meios politicos ¢ da gestdo publica que abarca o
fendmeno da desconex@o ou interrupg¢do no processo de implementagao de politicas
publicas devido ao medo excessivo de gestores publicos de serem responsabilizados
por suas decisdes, resultando na ndo execugdo ou na execugdo inadequada de
iniciativas que foram propostas ou planejadas. O resultado ¢ que muitas politicas
podem ficar apenas no papel ou serem implementadas de maneira superficial, nao

alcancando seus objetivos originais e, portanto, ndo proporcionando os beneficios
esperados para a sociedade (Lotta ef al., 2024, p. 54).

Assim, diante dessas diferentes ponderagdes acerca do controle, € possivel inferir que a
ideia de controle da administracdo publica vem sendo ampliada desde a redemocratizagdo do
pais, e reforcada na CF/1988 como forma de assegurar um modelo de Estado democratico e de
direito, sem a concentracao de poder em uma Unica institui¢do, pessoa ou grupo social, e por

assim ser, os 6rgaos de controle foram investidos de maior autonomia e independéncia. Logo,
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suas competéncias foram ampliadas e passaram a incluir, além do controle contdbil e de
legalidade, o controle do desempenho de agentes e os resultados de politicas publicas (Arantes
et al. 2010). Tal ampliacao tem sido tomada como objeto de andlise por pesquisadores da area
das politicas publicas, como ¢ o caso do estudo mencionado acima de Lotta et al. (2024) e o
trabalho de Viegas et al. (2024), que coloca em cena a problematizagdo acerca do outro lado da
moeda: o excesso de controle e seus efeitos na gestao publica.

Em sintese, ¢ possivel afirmar, entdo, que o texto constitucional estabelece um amplo
arcabougo normativo acerca do controle da administracdo publica, abrangendo diferentes
classificagdes para o controle, considerando sua funcao, localizagdo, momento e objeto, bem
como distintos tipos de fiscalizacdo: contabil, financeira, or¢amentaria, patrimonial e
operacional. Tais mecanismos visam a monitorar as acdes dos gestores de todos os
departamentos e orgdos do Poder Publico quanto a diferentes aspectos, como legalidade,
economicidade, eficicia, eficiéncia e efetividade, inclusive na andlise das politicas
educacionais.

Todavia, cabe salientar que a CF/1988 por si s6 “ndo ¢ um instrumento capaz de impedir
as praticas de corrupcdo e desigualdades existentes” (Morais; Bonfim, 2016, p. 140), mas a
preocupagdo com a efetivacdo dos direitos estabelecidos constitucionalmente tem orientado e
incentivado o desenvolvimento de ferramentas para promo¢dao de uma gestdo publica
democratica. Entre elas, importa citar: a Lei de Acesso a Informagao (LAI), regulamentada pela
Lei n® 12.527/2011; a participagdo e o controle social por meio de conselhos e audiéncias
publicas; o planejamento estratégico com o PPA, LDO e LOA; as ouvidorias, portais da
transparéncia, entre outras.

Assim, considerando que o fendmeno de controle das politicas publicas esta associado
a ideia de limitacao do poder arbitrario e alcance das metas e estratégias definidas socialmente,
ainda figura, nas discussdes acerca dos mecanismos de garantia de estado democratico, o
conceito de accountability, que se refere a ideia de uma prestagdo de contas obrigatoria,

conforme apresentado na proxima subse¢ao desta tese.

2.2 ACCOUNTABILITY: CONTROLE DA ATIVIDADE PUBLICA NUM ESTADO
DEMOCRATICO

Atrelado a discussao sobre democracia e controle, estd o conceito de accountability. A
expressao accountability “busca explicar as relagdes entre democracia e desempenho dos

governos na atividade publica” (Machado, 2012, p. 38), e apesar de ndo ter uma traducao literal
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para a lingua portuguesa, refere-se ao controle da atividade publica por meio da
responsabilizacdo de seus agentes, como explicam Morais e Bonfim (2016, p. 144):
A nogdo central do termo accountability compreende a transferéncia do poder de
decisdo de um determinado grupo social (a exemplo dos cidaddos) a um agente
publico (como o governo), destacando que, nesse processo, passa a existir um

mecanismo capaz de manter esse agente responsavel e incitado a prestar contas de
suas decisoes.

De acordo com Machado (2012), hd um esforco em aproximar o significado de
accountability para os contextos de diferentes nagdes, visto que tal conceito possibilita
interpretagdes variadas. No entanto, a literatura contemporanea tem avancado na sua
compreensdo enquanto controle da atividade publica, “pois tem como principio a publicizagio
da administracdo publica através do exercicio do poder de forma transparente e que pode
incorporar nos seus mecanismos a possibilidade de sangdes” (Machado, 2012, p. 40).

A literatura trata de diferentes abordagens do conceito de accountability e de seu
significado, como a apresentada por O’Donnell (1998), que a categoriza em accountability
vertical e horizontal. De acordo com o autor, accountability vertical refere-se as ‘“agdes
realizadas, individualmente ou por algum tipo de acdo organizada e/ou coletiva, com referéncia
aqueles que ocupam posi¢des em instituicdes do Estado, eleitos ou ndo” (O’Donnell, 1998, p.
28), ou seja, um controle de desiguais, como € a relacdo entre governados e governantes, por
exemplo. Nessa categoria, as elei¢des sao o principal canal de accountability, pois por meio
desse processo os cidadaos podem punir ou premiar o candidato através de seu voto. Portanto,
¢ a concretizacao do principio da soberania popular e a realizagdo do controle dos governantes,
que precisam estar prestando contas de seus atos a populacao que os elege (Arantes et al., 2010).
Além das elei¢cdes, O’Donnell (1998) também elenca a possibilidade de reivindicagdes sociais
sem o risco de coer¢do, e a cobertura midiatica dessas reivindicacoes como dimensdes da
accountability vertical.

No entanto, ha certas fragilidades nessa categoria. O autor explica que, apesar de
assegurar o exercicio do direito de participacao dos cidaddos na escolha de seus governantes,
ha davidas quanto ao grau de punicdo ou premiacdo que as eleigdes podem refletir nos
candidatos, isto €, em que medida as agdes dos candidatos irdo influenciar na decisdo de voto
dos cidadaos.

Ademais, a elei¢do, como principal meio de realizacao da accountability vertical, ocorre
apenas de tempos em tempos e, portanto, ndo ha clareza quanto a sua efetividade como

mecanismo de accountability. Nesse sentido, o autor apresenta uma problematizagao acerca da
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eficacia desse modelo de controle para punicdo ou premia¢do dos candidatos, considerando as
diferentes formas de mobilizacdo e conducao do processo eleitoral (O’Donnell, 1998).

Outro exemplo ¢ a influéncia da midia na avalia¢do e destino politico dos candidatos
diante da auséncia de atuagdo das institui¢des de accountability. Para O’Donnell (1998), quando
as agéncias ndo fazem seu papel, a propria midia tende a substitui-las, criando um clima de
insatisfacao popular com o governo e até mesmo com o proprio regime politico. Em outras
palavras, diante da auséncia de atuacdo das agéncias de controle do estado, a midia acaba por
influenciar diretamente o grau de premiag@o ou puni¢do dos candidatos.

A outra categoria de accountability apresentada por O’Donnell (1998) ¢ a horizontal.
Esse modelo pressupde um sistema de check and balance (freios e contrapesos), em que aqueles
que prestam contas ocupam uma posi¢do de poder equivalente a daqueles que as exigem,
funcionando como um controle entre iguais, tal como ocorre entre os poderes do Estado.
O’Donnell (1998, p. 40) define accountability horizontal como

a existéncia de agéncias estatais que tém o direito ¢ o poder legal e que estdao de fato
dispostas e capacitadas para realizar acdes, que vao desde a supervisdo de rotina a

sangoes legais ou até o impeachment contra agdes ou emissdes de outros agentes ou
agéncias do Estado que possam ser qualificadas como delituosas.

Nessa categoria estdo os TC, parte central do objeto desta tese. Os TC sdo 6rgdos do
estado que se ocupam do controle das instituigdes desse mesmo estado, pois foram encarregados
constitucionalmente a auxiliar o Congresso Nacional na realizagdo do controle externo da
administracao publica no que diz respeito a fiscalizacdo contébil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial, exercendo, nesse contexto, o modelo de accountability horizontal
(Brasil, 1988).

Assim como na accountability vertical, O’Donnell (1998) também elenca fragilidades
na categoria horizontal. O autor explica que as acdes desse tipo de accountability podem afetar,
no contexto das poliarquias’, trés esferas: a da democracia, a liberal e a do republicanismo. Em
cada uma delas, O’Donnell (1998, p. 41) apresenta seu argumento: a esfera da democracia pode
ser afetada por decisdes que “cancelem as liberdades de associag@o ou introduzam fraudes nas

eleigdes”; a esfera liberal € infringida quando “agentes estatais violam ou permitem a violagao

7 O’Donnell (1998) elenca dez atributos para definir poliarquia: 1) Autoridades eleitas; 2) Elei¢des livres e justas;
3) Sufragio inclusivo; 4) O direito de se candidatar aos cargos eletivos; 5) Liberdade de expressdo; 6) Informagao
alternativa; 7) Liberdade de associacdo; 8) Autoridades eleitas (e algumas nomeadas, como juizes das cortes
supremas) ndo podem ser destituidas arbitrariamente antes do fim dos mandatos definidos pela constitui¢do; 9)
Autoridades eleitas ndo devem ser sujeitadas a constrangimentos severos e vetos ou excluidas de determinados
dominios politicos por outros atores nao eleitos, especialmente as forgas armadas; e 10) Deve haver um territorio
inconteste que defina claramente a populag@o votante.
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por atores privados de liberdades e garantias tais como a inviolabilidade do domicilio, a
proibicdo de violéncia doméstica e tortura, o direito de todos a um julgamento razoavelmente
justo, etc.”; e por fim, atinge a esfera do republicanismo quando as acdes de autoridades, eleitas
ou ndo, desconsideram as exigé€ncias colocadas pela tradi¢cdo republicana a elas, quando nao se
sujeitam as leis, nem ddo prioridade aos interesses publicos, mas aos seus proprios interesses.
Sobre esta ultima esfera, O’Donnell (1998, p. 41) faz as seguintes provocagdes:

Por que reconhecer poderes outros que ndo o proprio quando se esta,

presumivelmente, tentando aproximar objetivos que levam a algum aspecto do bem

publico? E por que ndo beneficiar a si proprio, a familia, ao clube, ou aos socios nos

negocios enquanto se esta em um cargo publico, se a0 mesmo tempo se esta (a0 menos
supostamente) buscando algum aspecto do bem publico?

Os apoiadores dessas autoridades acabam por esperar esse tipo de conduta, que busca
vantagens apenas para si mesmo e para os seus, de modo a condenar ou suspender seu apoio
quando os agentes nao procedem de tal forma em um cargo publico, faz com que essa conduta
se transforme em uma espécie de regra informal, que acaba por prevalecer sob as regras formais,
ou seja, em nome de interesses particulares, autoridades publicas, eleitas ou ndo, ultrapassam
as fronteiras republicanas (O’Donnell, 1998).

No entanto, o autor explica que essa € apenas a ponta do iceberg, quando se trata das
deficiéncias da accountability horizontal, e que, portanto, sua eficiéncia requer “agéncias
estatais autorizadas e dispostas a supervisionar, controlar, retificar e/ou punir agdes ilicitas de
autoridades localizadas em outras agéncias estatais” (O’Donnell, 1998, p. 42). Além disso, tais
agéncias devem ser autonomas, conhecidas e respeitadas por outros atores, ter fronteiras bem
definidas, assim como funcionar de maneira articulada a outras agéncias, como uma rede. Isto
porque a ideia principal reside na prevengado e, se necessario, na puni¢ao de agdes ilicitas das
autoridades politicas. Ademais, o autor também pontua que o Poder Executivo tende a nao se
sujeitar ao controle horizontal, fazendo-o apenas por questdes econdmicas, nas quais consegue
visualizar alguma vantagem (O’Donnell, 1998).

De acordo com O’Donnell (1998), ha duas direcdes centrais de violagdo da
accountability horizontal. A primeira ¢ denominada de usurpacao, e ocorre quando uma agéncia
estatal usurpa, de forma ilegal, a autoridade de outra; a segunda ¢ chamada de corrupgao, e
acontece quando uma autoridade publica obtém para si, ou para aqueles associados a ela,
vantagens ilicitas. Para o autor, a primeira, ainda que em longo prazo, oferece maior perigo a
sobrevivéncia da poliarquia, pois pode liquida-la; enquanto a segunda, apesar de deteriora-la,

ndo a eliminaria. No entanto, nesses contextos, ha maior condenacdo a corrupg¢do enquanto
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comportamento ilicito de autoridades publicas, que consiste, em grande parte, na apropriagao
do fundo publico ou na aceitacao de suborno (O’Donnell, 1998).

Com base nessas questoes, O’Donnell (1998) elenca oito sugestdes para incorporagao
da accountability horizontal no controle da administragdo publica. A primeira ¢ dar aos partidos
de oposi¢cdo um papel importante na direcdo de agéncias de fiscalizag¢@o, ainda que nao existam
garantias de que as agdes da oposi¢ao sejam melhores que as do governo. A segunda sugestao
consiste na profissionalizagdo, dotagdo de recursos suficientes ¢ independéncia das agéncias
com papel preventivo, como os TC. A terceira assemelha-se a segunda, ao requerer as mesmas
garantias ao judicidrio, mas adverte para os riscos da autonomia, que repousam no controle
desse poder por partidos politicos, fac¢ao ou coalizao de interesses duvidosos, bem como na
autodefini¢do de forma privilegiada e arcaica sem qualquer accountability. Na quarta sugestao,
o autor reconhece a existéncia de desvantagens nos recursos apresentados, mas mesmo diante
desse cenario, acredita que ¢ preferivel a implementagdo da accountability horizontal, diante da
situagdo de inexisténcia ou inefetividade dessas instituigdes em novas poliarquias.

No segundo bloco de sugestdes apresentadas por O’Donnell (1998) estd, em quinto
lugar, a garantia de um tratamento decente dos agentes estatais aos pobres e aos fracos. Em
sexto lugar, o autor enfatiza a necessidade de informag¢do adequada, com midia independente,
instituicdes de pesquisa e disseminagdo, mas sobretudo a existéncia de agéncias de coleta e
organiza¢do de dados independentes do governo. Na sétima sugestdo, O’Donnell (1998) trata
do apoio exercido por “atores domésticos”, compreendidos pelo autor como a midia e as
organizagoes de accountability vertical, no impacto que produzem na opinido publica em
questdes de usurpacgdo e corrupgdo. Por fim, na oitava e ultima sugestdo, O’Donnell (1998)
lembra da relevancia de bons exemplos de politicos e lideres, que agem de acordo com as
injungoes liberais e republicanas.

Tais sugestdes apontam para a necessidade de fortalecimento dos mecanismos de
controle da administragdo ptblica, de modo a prevenir o abuso de poder por meio de um sistema
de controle mais equilibrado e com a participagdo de diferentes atores. Mesmo reconhecendo
limitagdes nesse modelo, bem como nas préoprias agéncias de controle, O’Donnell (1998)
defende sua existéncia, especialmente em jovens democracias.

Todavia, ao retomar a categorizagdo proposta por O’Donnell (1998), Schedler (2004)
alerta que seria demasiado exigente e pouco realista falar em igualdade de poder entre os
poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, conforme previsto no conceito de accountability
horizontal, uma vez que o poder ¢ um fendmeno de dificil mensuragdo, o que problematiza a

ideia de relagdes verdadeiramente horizontais nesse processo de prestagao de contas. No caso
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de paises latino-americanos, ¢ possivel observar a existéncia de uma proeminéncia do poder
executivo em relacdo aos poderes legislativo e judicidrio, bem como sobre outros o6rgaos de
controle (Pessanha, 2010).

Para Schedler (2004), o controlador, representado pelas agéncias de controle, neste caso,
deve ser mais poderoso que o controlado, dispondo de autonomia e autoridade suficientes na
realizagdo de seu trabalho, que consiste na investigagado, exigéncia de justificativa e aplicagao
de sangdes. Para tanto, precisa dispor de autorizagdo legal, prote¢do institucional e recursos
materiais adequados, de modo a conseguir cobrar e responsabilizar instancias e autoridades
estatais dotadas de poderes mais amplos.

Ao discutir o conceito de accountability, Schedler (2004) apresenta duas dimensoes,
denominadas answerability e enforcement. A primeira, answerability, ¢ traduzida como
responsividade, ou seja, a obrigacdo que politicos e funcionarios devem ter de informar suas
decisdes e justifica-las publicamente (informagdo e argumentacdo); ja a segunda dimensao,
enforcement, traduz-se como contengao e controle, que consiste na capacidade de imposicao de
sancdes a politicos e funcionarios em caso de violacdo dos seus deveres publicos (Schedler,
2004).

Assim, para Schedler (2004), informagao, justificativa e san¢do formam um ntuicleo de
atributos necessarios da accountability. Desse modo, para o autor, a realizacdo de uma
accountability sem punicdo, como podem vir a sugerir outras fontes tedricas, ¢ fraca e
incompleta, pois a considera necessaria para o cumprimento da propria legislagdo, mesmo que
por for¢a. Ademais, o autor entende que a aplicagdo de sangdes corrobora para uma atuacao
firme e efetiva das agéncias de prestacao de contas.

Para Schedler (2004), bem como para tedricos classicos, como Weber (1999), tratar de
politica ¢ tratar de uma relacdo de poder e, portanto, se ha poder, também ha necessidade de
controla-lo, de modo que a accountability abrange trés maneiras diferentes para corrigir e
prevenir abusos de poder. Em primeiro lugar, ela obriga uma abertura para a inspec¢ao publica;
em seguida, for¢ca uma explicagao e justificativa dos atos; para, entao, subordinar com ameacas
de sancdes. Esses aspectos estdo relacionados a outros termos, como fiscalizagdo, auditoria,
vigilancia e penalizacdo.

Conforme o autor, hd um consenso a respeito da relevancia da accountability para a
democracia, porque tal conceito € o oposto do exercicio silencioso do poder, assim como do
poder unilateral. Portanto, “sua missdo consiste em reduzir as incertezas do poder, limitar sua
arbitrariedade, prevenir e remediar seus abusos, tornar seu exercicio previsivel, manté-lo dentro

de certas regras e procedimentos pré-estabelecidos” (Schedler, 2004, p. 24, tradug¢ao nossa).
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Ademais, € possivel inferir que o conceito de accountability envolve obrigagao e direito:
o primeiro por parte de quem presta contas, e o segundo, daqueles que a exigem. Implica,
portanto, no direito de receber explicagdes e no dever de justificar o exercicio do poder. Por
essa razdo, Schedler (2004) afirma que a accountability ¢ um direito a critica e ao diadlogo.

Atrelada ao conceito de accountability, na dimensdo de responsabilidade, estd a
transparéncia, que para Schedler (2004), ¢ uma aspiragdo repleta de obstaculos. Segundo ele,
se a transparéncia fosse plenamente alcancada, a prestacdo de contas seria desnecessaria, uma
vez que todas as decisdes e agdes, ou seja, o exercicio do poder, seriam transparentes.

No entanto, o autor adverte que sdo necessarios varios fatores para que a accountability
se torne uma realidade, pois um unico modelo nao seria capaz de solucionar os problemas de
corrupcao e ilegalidade (Schedler, 2004). Ademais, por ser uma pratica multifacetada, que se
apresenta de diversas formas, Schedler (2004, p. 30, tradugdo nossa) faz trés perguntas ao
conceituar accountability: “quem presta contas? Por que prestam contas? A quem prestam
contas?” A partir dessas questdes, o autor elenca sete variantes da accountability no ambito

politico, considerando diferentes critérios (Quadro 2).

Quadro 2 - Variantes da accountability na pratica politica

CRITERIO COMO SE DESENVOLVE
avalia os processos de tomada de decis@o e os resultados substanciais das politicas ptblicas;
as qualidades e capacidades pessoais de politicos e funcionarios
pergunta se os atos burocraticos obedecem aos procedimentos estabelecidos, se levam aos
resultados esperados com eficiéncia razoavel
Profissional | monitora a aplicacdo de padrdes de profissionalismo nas areas médicas, académicas e judiciais
sujeita a utilizagdo do dinheiro publico as disposi¢des legais em vigor, mas também aos
padrdes de transparéncia, austeridade e eficiéncia

Legal monitora o cumprimento da lei
Constitucional | avalia se os atos legislativos estdo de acordo com as disposicdes constitucionais

Moral Preocupa-se em saber se 0s politic;os e os funciondrios agem de forma} adpquada em termos
das normas sociais prevalecentes, independentemente das normas legais vigentes
Fonte: a autora, com base em Schedler (2004).

Politico

Administrativo

Financeiro

Tais critérios buscam captar a amplitude da prestacdo de contas na pratica politica, que
inclui desde o processo da tomada de decisdes até os resultados das politicas, perpassando a
acdo de politicos e funcionarios publicos, o cumprimento das disposi¢oes legais e
constitucionais, a preocupacao com os padroes de transparéncia, austeridade e eficiéncia na
utiliza¢do dos recursos publicos, bem como a observancia as normas sociais. Desse modo, a
accountability, ou como chama o autor, a prestacdo de contas obrigatoria, envolve diferentes
aspectos do servi¢o publico, ndo se resumindo a analise de contas ou ao cumprimento da lei,

mas a todo o conjunto de critérios, conforme elencados no quadro 2.
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Por outro lado, Schedler (2004) pontua que a accountability ndo deve se transformar em
uma jaula de regulagdo burocratica, sufocando o exercicio do poder, mas se apoiar em regras
cuidadosamente construidas, pois ao assumir controle absoluto sobre os tomadores de decisoes
publicas, sua fungdo perde o sentido, uma vez que ndo ha como exigir contas de algo que ja se
estd controlando integralmente. Seria como afirmar que um politico, ao seguir as exigéncias de
um 6rgao de controle, implementou um programa de forma equivocada e, posteriormente, foi
responsabilizado por esse mesmo 6rgdo quanto a maneira que precisou agir. Portanto,
accountability refere-se a um controle parcial, e ndo total (Schedler, 2004).

Assim, Schedler (2004) retoma a classificacao apresentada por O’Donnell (1998), de
accountability horizontal e vertical. Apesar de questionar o critério de igualdade que expressa
o termo horizontal, sugere outras duas dimensdes de accountability, que denomina de
answerability (responsividade) e enforcement (san¢do), em que informacdo, justificativa e
puni¢ao sdo essenciais para prevenir abusos de poder e garantir o cumprimento da lei. Defende
a autonomia e a autoridade das agéncias de controle, de modo que possam exercer sua fungao
diante de orgdos mais poderosos. Ademais, as discussdes realizadas pelo autor denotam os
varios aspectos que podem compor a prestacao de contas obrigatdria em um cenario politico
democratico, ou seja, seu carater multifacetado.

Outro autor que se dedica a discussdo do conceito de accountability é Pessanha (2010),
que entende o controle e o limite do poder como pedra angular do estado democratico. Para
ele, o controle dos governantes pelos governados ¢ um traco fundamental das modernas
democracias representativas. Pessanha (2010, p. 4) define accountability como uma forma de
controle externo ‘“que implica manter individuos e instituigdes responsdveis por seu
desempenho - ou seja, que alguns atores tém o direito, por vezes o dever, de controlar o
desempenho de outros atores segundo um conjunto de padrdes preestabelecidos”. Para ele, esses
atores podem ser individuos ou institui¢des.

Assim como Machado (2012), Pessanha (2010) também alerta para a falta de consenso
em torno do conceito de accountability, que para ele, ¢ muitas vezes associado apenas a ideia
de controle financeiro da administragao publica. Por essa razao, o autor recorre a classificacao
apresentada por Power (1999), que traz outras trés operacionalizacdes do conceito de
accountability, além da conformidade fiscal, que sdo: economia, eficiéncia e eficacia. Tais
operacionalizacdes dialogam com o que foi estabelecido na CF/1988, que conforme
apresentado no capitulo anterior, institui esses mesmos critérios para a realizagao das atividades

de controle, como as auditorias operacionais.
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Pessanha (2010) pontua que accountability ¢ um diferente mecanismo no sistema de
check and balance, pois € realizada apos as acdes empreendidas pelos governantes, e ndo de
forma preventiva, semelhante ao modelo de prestagdao de contas realizado pelos TC. Ademais,
também corrobora com a ideia de aplicar san¢des ou determinar responsabilidades aqueles que
ndo atuam dentro desses padrdes preestabelecidos, pois considera que “sua capacidade de
enforcement, ou seja, suas atribuigdes, competéncias e alcance legais maiores ou menores €
capacidade punitiva vao definir os graus de autonomia e efetividade do seu desempenho”
(Pessanha, 2010, p. 6).

A defesa de Pessanha (2010) em relagdo a accountability pauta-se no argumento da
complexidade da administragdo publica. Desse modo, apesar de corroborar com a ideia do
controle democratico por meio das elei¢des, o autor alerta para a necessidade de um controle
permanente, capaz de alcancar tanto politicos eleitos quanto funciondrios e responsaveis por
atividades publicas. Assim, para Pessanha (2010), os TC e as agéncias de auditoria geral
configuram-se como as mais importantes instituigoes de accountability nao-eleitoral.

Smulovitz e Peruzzotti (2000) apresentam o conceito de accountability societal. Os
autores entendem que accountability vertical e horizontal, conforme apresentado anteriormente,
sdo insuficientes para assegurar a democracia, sendo necessario também ampliar a capacidade
de fiscalizagdo e acdo dos cidaddos (Morais; Bonfim, 2016). Tal conceito se aproxima da ideia
de controle social, conforme discutido na subse¢ao anterior.

Seria, portanto, accountability societal, uma medida alternativa ao controle vertical
realizado por meio do processo eleitoral, que conforme discutido, apresenta como uma de suas
fragilidades a periodicidade exigida para realizac@o das elei¢cdes. Diferentemente desse formato,
na accountability societal, o controle pode ser exercido pela sociedade em qualquer periodo por
meio de canais institucionais, como agdes judiciais e conselhos de controles sociais, também
ndo institucionais, como as mobilizagdes sociais (Morais; Bonfim, 2016). No entanto, esse
modelo geralmente ndo inclui sang¢des, o que para Schedler (2004) seria uma forma puramente
discursiva de prestacdo de contas, ja que por nao disporem de recursos para aplicar sangoes, 0s
controladores geralmente utilizam como meio de puni¢ao a divulgagdo das acdes dos politicos
e agentes publicos.

Com base no que foi discorrido até o momento, € possivel observar que o conceito de
accountability esté atrelado a pratica democratica, no sentido de que um estado democratico
requer mecanismos de controle da administragdo publica como forma de prevenir abusos de
poder. As mudancas na constituicdo do pais estdo ancoradas nessa ideia, uma vez que

aumentaram as atribui¢cdes do Poder Legislativo e dos 6rgaos que lhe auxiliam, equiparando-os
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para o exercicio do controle externo de forma coerente com a modalidade de accountability
(Pessanha, 2010).

Nesta secdo, buscou-se apresentar diferentes conceitos e dimensdes da accountability,
desde as mais classicas, como a formulada por O’Donnell (1998), de accountability vertical e
horizontal, até as elaboradas por Schedler (2004), Pessanha (2010) e Smulovitz e Peruzzotti
(2000). Em comum, esses autores compreendem que a accountability pode ser um bom
indicador do desempenho da administragdo publica. Ademais, defendem a ideia de aplicacio
de sancdes e responsabilizacdo dos agentes publicos como essencial para o conceito de
accountability (O’Donnell, 1998; Schedler, 2004; Pessanha, 2010).

Desse modo, compreende-se que os principios em que se pauta o modelo de estado
democratico requerem a existéncia de controles institucionais, com o intuito de dar concretude
ao principio da soberania popular por meio da prestacdo de contas e da responsabilizacao
politica de seus governantes. Assim, a accountability visa a promover a transparéncia da gestao
publica, de forma que a sociedade possa estar ciente e avaliar as decisdes e os atos dos agentes
publicos, sejam eles eleitos ou nao.

No entanto, Machado (2012) aponta para limitacdes acerca do conceito de
accountability, como as possibilidades de aplicar sang¢des, o desenho institucional, as definigdes
dos mecanismos de accountability e o grau de empoderamento da sociedade. As fragilidades
da accountability podem estar vinculadas as fragilidades da propria democracia, porque o bom
desempenho dos governos e sua compreensao do conceito de accountability contém elementos
importantes para qualidade dessa democracia (Machado, 2012). Assim, a criacdo de
instrumentos de fiscalizagdo e participacdo sdo fundamentais para a democratizagdo do poder
publico, que deve ir além do voto, pois ndo consegue garantir um controle completo dos
governantes (Arantes et al., 2010).

Porém, apesar de todos sustentarem a relevancia da accountability para a democracia,
as discussdes em torno de quem controla o controlador, como aponta brevemente Schedler
(2004), nao sao aprofundadas por esses autores, que parecem depositar alta confianga nas
agéncias de controle, ndo problematizando sua atuag¢ao e possiveis efeitos para a democracia.
Como pode ser observado na discussdo a respeito do conceito de accountability, os sujeitos
envolvidos na administracdo publica sdo centrais para andlise. Eles ndo se restringem apenas
aos politicos eleitos, mas também incluem os dirigentes indicados para alta administracao e os
burocratas de carreira, que apesar de ocuparem cargos publicos, ndo sdo eleitos pelo povo
(Arantes et al., 2010). Assim, torna-se necessario que se questione o que, de fato, mobiliza a

atuacao dos agentes estatais vinculados a essas agéncias, ou como tém conduzido esse processo.
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O’Donnell (1998), por exemplo, ndo amplia a discussdo acerca das agéncias estatais de
controle e suas burocracias, pois seu foco esta na discussao sobre a formagao e o funcionamento
de diferentes poliarquias e sua relacdo com a accountability horizontal. No entanto, ao levantar
tais aspectos, reconhece a necessidade da a¢ao das agéncias de controle estatais, inclusive para
a manutengdo do regime democratico, j& que, ao trazer luz para as fragilidades da
accountability, aponta para o funcionamento dessas agéncias como um dos aspectos necessarios
para sua eficécia.

O TC pode ser classificado como uma agéncia de controle externo dentro da dimensao
de accountability horizontal, uma agéncia auténoma e autorizada, incumbida de atuar na
supervisao, controle, retificacao e/ou puni¢ao das acdes ilicitas de autoridades localizadas em
outras agéncias estatais, conforme sugere O’Donnell (1998).

Cumpre mencionar, ainda, que no Brasil, além do que foi expresso na CF/1988, a LRF,
Lei Complementar n° 101 de 2000 (Brasil, 2000), também se constitui como um mecanismo de
ampliacao da accountability. Assim, ha um desenvolvimento, de forma incremental, pos 1988,
que ndo ¢ somente devido a Constitui¢do Federal.

Desse modo, a partir desse referencial, compreende-se a necessidade do exercicio do
controle, em um estado democratico de direito, em suas diferentes dimensoes e critérios,
inclusive no resultado de politicas publicas. No entanto, problematiza-se como isso tem sido
desenvolvido no contexto brasileiro, por meio da atuacdo dos TC na fiscalizagdo da politica
educacional junto aos entes municipais e estaduais, como pontua O’Donnell (1998), se o Poder
Executivo realmente tende a ndo se sujeitar ao controle horizontal ou se a relagdo entre os
poderes e as institui¢des de controle sdo de fato horizontais (Schedler, 2004).

Por essa razao, cabe questionar quem sao os agentes publicos que exercem o controle,
quais suas motivacoes, intengdes e como de fato o fazem, pois como pontua Pessanha (2010),
a eficiéncia da accountability horizontal ¢ influenciada por seu desenho institucional. Nesse
sentido, a proxima subse¢do reserva-se a discussdo da expansdo das instituicdes de controle no

pais, as possiveis intengdes e implicagdes para a democracia.

2.3 A EXPANSAO E A INSTITUCIONALIZACAO DO CONTROLE NO BRASIL:
INTENCOES, FUNDAMENTOS E IMPLICACOES PARA A DEMOCRACIA

De acordo com Pessanha (2010), as mudangas institucionais que ocorreram com a
transi¢do de regimes autoritarios para democraticos na América Latina, a partir dos anos de

1980 e 1990, refletiram nas regras de producdo, distribuic¢do, limitagdo e controle do poder com
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a constitucionaliza¢do de novas instituicdes de convivio social e politico. O Brasil conta com
uma rede de instituigdes responsaveis pelo controle institucional e da ordem politica, e entre
elas ¢ possivel destacar o Poder Legislativo, o Poder Judiciario, o MP e o TC (Arantes, 2010).

Filgueiras (2018) denomina essa rede de institui¢des de ecologia de burocracias. Trata-
se de “um conjunto de organizagdes altamente complexas, com procedimentos rigorosos € que
se ligam uma a outra, em funcao de rotinas e mandatos institucionais” (Filgueiras, 2018, p.
355).

Nessa perspectiva, Fonseca (2020) pondera sobre o motivo de atores politicos,
constituidos como representantes eleitos, correrem o risco de ser controlados por instituicoes
de controle, como o TC, que sdo protegidas por regras de independéncia. Apesar das
preferéncias de politicos, as instituicdes de combate a corrupgao conquistaram maior poder no
pais e, conforme Fonseca (2020), tal crescimento foi alcangado por meio de ameagas a
sobrevivéncia politica dos atores em contextos de incerteza futura. Durante o processo
constituinte, por exemplo, o TCU anunciou a realizacdo de uma fiscalizagdo, justamente no
momento que disputava por maior autonomia e independéncia, fazendo com que liderangas
partidarias viessem a ceder a busca por limitagdo de poder institucional do TCU para ndo
correrem riscos com a operacao de fiscalizagdo anunciada pela corte de contas, que poderia
trazer custos politicos aos atores que participaram da administragdo publica na ultima gestdo
(Fonseca, 2020). Desse modo, ¢ possivel pontuar que atores politicos procuram nio se
desentender com institui¢des de controle, considerando os riscos futuros que estariam
assumindo.

As instituicdes de combate a corrup¢ao no Brasil continuam a se fortalecer, em um
processo gradual, desde a promulgagao da CF/1988. Esse processo também conta com o
engajamento dos membros dessas instituigdes na busca de seus interesses corporativos
(Fonseca, 2020).

A pesquisa proposta por Fonseca (2020, p. 122) questiona se “institui¢des independentes
de combate a corrupgao sao produto de disputas democraticas, j& que nem sempre sao resultado
direto da preferéncia majoritaria de representantes eleitos”. Isto porque, conforme discutem
Arantes ¢ Moreira (2019), apesar da CF/1988 representar um marco para as instituigdes de
controle e justica, ela ndo representa um plano geral e articulado de desenvolvimento, pois essas
instituigdes operam ainda em razdes proprias, de autointeresse e corporativismo.

Para Arantes e Moreira (2019), a experiéncia brasileira na proliferagdo de institui¢des

de controle tem mais relacdo com as ambic¢des de grupos e carreiras estruturadas dentro do
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proprio Estado do que com a consolidagdo de um sistema de accountability, a representagao
politica e a equalizagao de direitos, conforme apresentado nos subtitulos anteriores.

De acordo com o institucionalismo historico, o Estado € um ator. Nessa perspectiva, as
organizagdes inseridas no ambiente estatal podem perseguir objetivos politicos proprios, ou
seja, objetivos que ndo sdo reflexo das preferéncias e demandas de grupos da sociedade.
Segundo Arantes e Moreira (2019, p. 101), esta ¢ a ideia de “autonomia estatal” abordada por
pesquisas que tratam do insulamento burocratico, em que, “parte do funcionalismo publico
encontra-se suficientemente isolada de interesses de grupos sociais para implantar uma agenda
politica supostamente neutra e técnica, mas que muitas vezes espelha os interesses da propria
carreira de servidores”.

No entanto, apesar de reconhecer os avangos trazidos pelo institucionalismo historico,
Arantes e Moreira (2019) apresentam outra perspectiva tedrica, chamada de pluralismo estatal.
Nessa abordagem, os atores estatais estariam agindo em funcao de interesses proprios e de
afirmacao institucional, lancando-se na conquista de funcdes e prerrogativas no espaco legal e
politico da democracia, inclusive espelhando-se no caminho ja trilhado por outras institui¢des,
processo que ndo esta isento de conflitos.

Na perspectiva do pluralismo estatal, o interesse desses atores, que se configuram em
grupos constituidos e articulados dentro do proprio Estado, orienta a evolucao das institui¢des
de controle e suas disputas. Segundo Arantes e Moreira (2019), a consequéncia dessa atuagao
politica ¢ o surgimento e desenvolvimento de novos 6rgaos publicos, que ndo obedecem a um
plano prévio e global de desenvolvimento institucional, formando uma espécie de pluralismo
no interior do Estado. Desse modo, “o conceito de pluralismo estatal pode ser empregado de
maneira ampla, para compreender tanto a pluraliza¢ao no interior do Estado, com a fixagao de
multiplas instituigdes de controle, quanto a disseminacdo do ativismo politico entre atores
estatais que impulsiona esse processo” (Arantes; Moreira, 2019, p. 105).

Assim, apesar da proximidade entre as duas perspectivas teodricas - o institucionalismo
historico e o pluralismo estatal - ¢ possivel observar que esta tltima permite olhar a atuacao
politica, tanto na esfera social quanto em instancias de decisdo, de grupos formados no interior
do Estado, que sdo motivados por fatores enddgenos, ligados a sua afirmac¢ao institucional.

Arantes e Moreira (2019) acrescentam, ainda, que para aprovar seus projetos, esses
atores estatais se organizam em entidades coletivas, fazem aliangas com liderancas politicas e
movimentos sociais, exercem pressdao em instancias decisorias e defendem seus objetivos em

campanhas publicitdrias na midia.
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Nessa perspectiva, Arantes e Moreira (2019, p. 103) introduzem o conceito de “ativismo
politico estatal” para classificar o comportamento dos atores estatais que, “motivados e
mobilizados endogenamente, [...] agem politicamente, no plano da politics, para promover seus
proprios projetos institucionais e produzir, quando ndo ratificar, seu encaixe no sistema
institucional da polity”. Explicam que esse conceito se diferencia do de ativismo judicial, pois
nao se restringe a interferéncia no resultado da policy, como o fazem juizes ¢ membros do
Ministério Publico, ao ultrapassar os limites de suas fungdes tradicionais. Também se distingue
do ativismo institucional, em que liderancas e movimentos sociais buscam avangar suas
agendas ao ascender cargos publicos, considerando que o conceito de ativismo politico estatal
¢ praticado por atores estatais, € ndo sociais.

Ao analisar a trajetoria de trés instituicdes do campo da justica e de controle estatal, o
MP, a DP e a Policia Federal (PF), Arantes e Moreira (2019) declaram que a atuagdo desses
orgados tem revelado mais uma politica para si do que uma politica para outrem, indo ao
encontro da ideia de autoafirmagdo institucional apresentada pelo pluralismo estatal. A historia
de transformacao dessas institui¢des revela um padriao de afirmacdo institucional comum, que
estd baseado no comportamento estratégico das categorias profissionais que as integram, “trata-
se do ativismo politico de atores estatais empenhados em conquistar € manter poder vis-a-vis
outras instituigdes, muitas vezes rivais, no interior do Estado” (Arantes; Moreira, 2019, p. 100).

Para Arantes e Moreira (2019), os 6rgaos do mundo do direito, por exemplo, exercem
notavel controle sobre a politica, as politicas publicas e os politicos. Esse controle situa-se em
trés esferas distintas e complementares, que segundo os autores, representam um cerco a
atividade politica nas dimensdes constitucional, governamental e administrativa. Sao elas:

1) o controle judicial da constitucionalidade das leis, que tem por objetivo preservar
as regras que presidem o funcionamento da polify democratica; 2) o controle que
incide sobre forma e contetido das politicas elaboradas e implementadas pelos
governantes (policy); e 3) o controle dos ocupantes de cargos publicos, no que diz

respeito a sua conduta publica e administrativa, com impactos notaveis sobre a politics
(Arantes; Moreira, 2019, p. 100, grifos meus).

Os autores ponderam que esse controle pode, por um lado, elevar o nivel de
responsabilizacao e accountability do sistema politico, mas por outro, tem acendido criticas em
torno do excesso de interferéncia ocasionado. Ao analisar a atuagdo do MP, da DP ¢ da PF,
Arantes ¢ Moreira (2019) entendem que eles tém seus proprios interesses na conquista de
fung¢des e prerrogativas no espago legal e politico da democracia, ou seja, um processo de busca
por afirmacao institucional. Para os autores, o €xito nessa busca depende de trés fatores, sdo

eles:
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1) o “encaixe” especifico que cada institui¢do logra promover e consolidar junto ao
sistema institucional mais amplo; 2) o grau de coesdo existente entre seus proprios
membros [...]; 3) a capacidade de vencer conflitos “de fronteira” (ou de, pelo menos,
resistir a eles), que ameacam modificar seu rol de competéncias ou sua autonomia
(Arantes, Moreira, 2019, p. 105).

O encaixe da institui¢do estd, portanto, presente em suas defini¢des constitucionais e
obrigagdes legais, mas também deriva “da percepg¢do dos atores que integram essas institui¢des
de que fungdes publicas a elas relacionadas (ou que podem ser atribuidas a elas) constituem
janelas de oportunidades para promover a afirmacgdo institucional dos orgdos aos quais
pertencem” (Arantes; Moreira, 2019, p. 107). Essa percep¢do pode mudar, atualizando o
discurso publico e agregando novas funcdes aquelas iniciais, potencializando ainda mais as
atividades e prerrogativas da instituicdo, de modo a ampliar seu espago de encaixe (Arantes;
Moreira, 2019).

Quanto ao grau de coesdo interna, pode-se considerar diferentes elementos
organizacionais, como a forma de ingresso, de ascensdo e promog¢do dos atores estatais, o
controle e o uso de recursos, a capacidade institucional, os processos de gestdo e tomada de
decisdo, hierarquia, distribuicdo de poder, ideologia, prerrogativas individuais e coordenacao
do trabalho coletivo. Porém, um alto grau de coesdo nao significa a unido dos atores em torno
de suas fungdes didrias, mas a “busca permanente por garantias, prerrogativas e privilégios”, de
modo a galgar independéncia funcional (Arantes; Moreira, 2019, p. 118).

Por fim, no que diz respeito aos conflitos e disputas de fronteiras, os autores consideram
a capacidade de organizacdo da instituicdo para reagir diante de ameagas externas as suas
prerrogativas.

Tais elementos contribuiram para a analise realizada por Arantes e Moreira (2019), na
medida em que permitiram olhar as especificidades de cada uma dessas instituicdes na busca
por afirmagdo institucional, ja& que apresentam diferentes graus de independéncia e
fortalecimento organizacional. Assim, no caso das instancias analisadas - MP, DP e PF-, “os
objetivos de suas acdes consistem em atingir autonomia financeira e administrativa,
prerrogativas funcionais e remuneragdes significativamente elevadas para o padrdo do servigo
publico brasileiro” (Arantes; Moreira, 2019, p. 105). Em outras palavras, trata-se de uma busca
que objetiva a afirmacdo institucional, mais do que a garantia do cumprimento de direitos
constitucionais e aprofundamento da accountability.

Para Arantes e Moreira (2019, p. 120), no modelo tradicional, “carreiras juridicas

pretendem incorporar funcdes de representacdo de direitos e de controle sobre atividades de
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interesse publico, mas fecham-se para a sociedade, evitam a interagdo com atores societais e
ndo se sujeitam a medidas de accountability”.

Tal critica ampara-se no ponto de vista da teoria democratica, ao problematizar a busca
por graus tdo elevados de autonomia e afirmagdo por instituigdes do préprio Estado,
considerando que, “nesse processo, reconfiguram a representagdo politica ao assumirem
funcgdes para atuar em nome de interesses sociais, sem que isso signifique um fortalecimento
da propria sociedade [...]” (Arantes; Moreira, 2019, p. 128).

Tomando, portanto, a abordagem teorica do pluralismo estatal, bem como a afirmagao
de Arantes e Moreira (2019, p. 104), de que “a fiscalizagdo do poder publico e a abertura dos
canais de defesa de direitos constituem valores normativos que sustentam a busca por afirmagao
institucional”, a andlise que se segue neste trabalho procura compreender em que medida a
atuacdo dos TC do pais, no monitoramento da politica educacional, pode estar atrelada - assim
como as de outras instituicdes de controle, como o MP, a DP e a PF - ao cumprimento de
objetivos endogenos ligados a sua propria afirmagdo institucional, sendo a tomada da politica
educacional como uma espécie de meio para realizacao de tal finalidade.

Uma questdo central nas discussdes sobre o exercicio de controle no campo politico
refere-se a quem controla o controlador. Para Schedler (2004), em um sistema politico
piramidal, esse problema parece insoluvel, j4 que quem ocupa o pico de uma piramide acaba
por controlar todos os outros, sem ser controlado. No entanto, em um sistema democratico,
ninguém deve estar unicamente no controle ou fora dele, por isso o autor sugere que se
estabelega “um sistema de prestacao de contas que ndo se assemelhe nem a uma piramide nem
a um arquipélago. Possivelmente, sua arquitetura ideal seria uma rede recursiva de agéncias de
controle que mantenham relagdes intransitivas de prestacao de contas" (Schedler, 2004, p. 37).
Portanto, todas as agéncias e poderes rendem contas umas as outras, sem ter a supremacia
absoluta do controle, de modo que os controladores também sejam controlados.

Todavia, como apontam Arantes e Moreira (2019), as institui¢cdes de controle, por meio
de sua burocracia, parecem estar investindo em agdes que repercutem no proprio fortalecimento
institucional, de modo relevante aquelas que tratam do desvelamento de agdes de corrupgao,
como forma de se autoafirmar. No campo da politica educacional, pautas como o cumprimento
do PNE, de modo especifico a ampliacdo de vagas na Educagdo Infantil, tém sido tomadas
como foco de analise das instituicdes de controle. Considerando o forte apelo social em torno
desse assunto, também poderia estar sendo utilizado como o encaixe necessario para o
fortalecimento institucional de orgdos de controle, particularmente do TC. Tais reflexdes

pautam as discussdes que apresentadas na subsecao a seguir.
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2.4 ENTRE A PARTICIPACAO DEMOCRATICA E O AVANCO DAS INSTITUICOES DE
CONTROLE NO AMBITO DA POLITICA EDUCACIONAL

Tomando como base a efetivacdo de um Estado Democratico de Direito, em que a ideia
do controle se ancora na participacao e na transparéncia, reverberando na afirmacao de garantias
fundamentais e no estabelecimento de mecanismos que limitam o poder (Brasil, 1988), este
subtitulo busca se aproximar da discussao central do trabalho, a respeito do controle exercido
pelo TC no ambito da politica educacional e como a fragilizagdo do controle social pode ter
influenciado a expansdo do controle externo nesse contexto.

Como visto na subse¢ao anterior, instituicdes de controle tém ampliado seu escopo de
atuacdo no pais, e de acordo com Arantes e Moreira (2019), uma das razdes refere-se a busca
por objetivos enddgenos, ligados a sua autoafirmacdo institucional, colocando em segundo
plano a busca por accountability ou o cumprimento de direitos estabelecidos
constitucionalmente. Os autores alertam que, nesse contexto, tais instituigdes assumem fungdes
para atuar em nome dos interesses sociais, reconfigurando a representacao politica. No entanto,
de acordo com Carvalho (2002), a garantia de direitos dos cidadaos foi uma das preocupagdes
centrais para a Constituinte, de modo que a ideia de participacdo e representacdo popular se
exprime ao longo do texto legal.

A CF/1988 elenca uma série de elementos com vistas a limitacdo do poder do Estado e
promocgao da participagdo social, ndo apenas no exercicio da escolha de seus representantes,
mas também na elaboracdo, implementacao e avaliagdo de politicas publicas, por exemplo.
Desta feita, a democracia assume a limitacdo dos aparatos sistémicos, abrindo espago para
movimentos sociais e da sociedade civil (Avritzer, 2012). No entanto, parece haver uma
fragilizacdao da participagao social e, por conseguinte, desse modelo de controle, o que leva
Avritzer (2012) a questionar de que maneira fazer cumprir as decisdes da maioria, uma vez que
a democracia requer praticas participativas de diferentes arenas institucionais, € ndo somente
do sistema politico.

A garantia de direitos, sobretudo dos chamados direitos sociais, que englobam
educagdo, saude, alimentacdo, trabalho, moradia, transporte, lazer, seguranca, protecao a
maternidade e a infancia, previdéncia social e assisténcia aos desamparados (Brasil, 1988),
demanda a a¢do do Estado por meio da elaboragdo e implementagdo de politicas publicas na
tentativa de resolver e atender as demandas sociais. No entanto, como bem lembra Ferraz (2016,
p. 37), “ndo € por estar inscrito na Lei que um direito se efetiva. Mas por estar na Lei, um direito

abre o universo da reivindicagao politica”.



70

Assim, de acordo com Bobbio (2004), a positiva¢do de um direito, ainda que ndo garanta
sua efetivagdo, ¢ um importante marco, pois torna possivel sua exigibilidade, porque o maior
desafio ainda reside na protegdo e defesa desses direitos. Nessa perspectiva, autores como
Arantes et al. (2010) compreendem que o controle da administragao publica ¢ fundamental na
consolidacdo de uma democracia, no sentido de possibilitar a verificagdo e a sangdo de politicas
e da conduta de agentes publicos, como um mecanismo para garantir os direitos e interesses
sociais e promover a transparéncia das a¢cdes do Estado. Por esta razdo, o controle, em uma
ordem democratica, “¢ um ato ou momento central de um ciclo mais amplo da representacdo
politica” (Arantes et al., 2010, p. 111).

Desse modo, a efetivacao de direitos também requer monitoramento constante, como
forma de assegurar a transparéncia democratica do exercicio do poder, ja que uma coisa € o
direito proclamado, e outra ¢ sua prote¢do. O Estado, destinado a assegurar o exercicio de uma
série de garantias, de modo preponderante por meio da efetivacao de politicas publicas, precisa
pautar suas acdes em principios da ordem democratica, considerando os problemas politicos
como uma constru¢do social (Muller; Surel, 2002). No artigo 193 da CF/1998, que trata do
planejamento das politicas publicas pelo Estado, a participacdo social é garantida em diferentes
momentos, que incluem sua formulacao, monitoramento, controle e avaliacdo, ampliando o
escopo de atuagdo dos mecanismos de controle democratico sobre as politicas publicas.

Assim, pode-se afirmar que a agdo do Estado, por meio da elaboracdo, implementagao
e avaliacao de politicas publicas, ¢ um objeto caro para as discussdes que tratam do Estado
moderno e, portanto, para esta tese, que se assenta no campo dos estudos sobre as politicas
educacionais. A literatura apresenta mais de um sentido para o conceito de politicas publicas,
que variam desde a qualificagdo minima, que se refere a agao do Estado e sua ndo agao, ou seja,
o que ele deixa de fazer, até defini¢oes mais completas, que sao aquelas em que a politica
publica se apresenta como um programa de acao governamental (Muller; Surel, 2002). Tal
configuracdo também se estende ao campo da politica educacional, que tem como objeto as
acoes do Estado, isto ¢, as politicas publicas elaboradas pelo Estado com vistas a atender os
problemas e demandas educacionais do pais (Mainardes, 2018).

Ferraz (2016) explica que, dentro do proprio Estado, ha prioridades diferentes, e por
vezes, até inconciliaveis, de modo especial no modelo federativo brasileiro, que inclui
diferentes entes - unido, estados e municipios -, além dos interesses provenientes das esferas
legislativas e judiciarias. Essa disputa em torno de variados interesses €, portanto, parte do
processo politico do Estado moderno, que dentro de contextos mais democraticos, tem espago

para a controvérsia e a formagao de consensos.
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A andlise no campo da politica educacional exige a compreensao das relagdes de disputa
pelo poder dentro do Estado, pois de acordo com Gouveia (2016), pensar a politica enquanto
disputa de poder requer a identificacdo dos ambitos de manifestagdo dessa relacdo, que
conforme a autora, podem ser no interior da escola, no sistema de ensino, ou ainda, dentro do
parlamento. Assim, ao compreender o Estado como l6cus privilegiado de poder (Ferraz, 2016),
assume-se a ideia da politica como espago de relagdes de poder (Souza; Gouveia; Tavares,
2016).

Ademais, as politicas publicas educacionais também ndo podem ser entendidas apenas
como uma iniciativa isolada e unidirecional do Estado, considerando que a interagdo entre
demanda social e agdo governamental permitem variadas analises (Souza, 2016). Em outras
palavras, tratar de politicas educacionais requer a observancia das demandas do Estado, da sua
acdo, mas também de sua escolha por ndo agir, porque em todos esses cenarios, o Estado estd
fazendo politica, e a manuten¢do do poder ¢ condigdo para que continue determinando seu
rumo.

Nessa perspectiva, entende-se que as politicas educacionais, como conceito
polissémico, de modo que seu uso no plural denota a existéncia de diferentes e diversas politicas
na area (Gouveia, 2016), expressam relagdes de forcas, ndo somente na disputa por recursos do
fundo publico, apesar do financiamento ser peca fundamental para sua materializagdo (Souza,
2016), mas também no ambito de sua defini¢do, implementa¢do e monitoramento. Tais relacdes
envolvem diferentes atores, como politicos, burocratas e técnicos do governo, além da
sociedade e de institui¢des de outros poderes, como pode ser observado em trabalhos que
analisam a atua¢ao do Poder Judiciario (Silveira, 2018), do MP (Garcia, 2017), do TC (Garcia,
2017; Schmidt, 2019) e da DP (Gongalves, 2018) nesse campo.

Tomar a politica enquanto campo permeado por lutas e disputas pelo poder, entendendo
que a a¢do do Estado ¢ atravessada por diferentes interesses, possibilita a reflexdo acerca das
intencionalidades que expressam as politicas publicas no campo da educacdo, ampliando as
analises sobre demandas e rumos que objetivam atender, se sdo propriamente educacionais,
econdmicos, ou ainda, apenas administrativos.

Desse modo, como a¢do do Estado, as politicas publicas também se tornam objeto de
fiscalizacdo, pois como discutido, o controle da administra¢ao publica ¢ inerente a um Estado
democratico, na medida em que visa a assegurar principios basicos, como a soberania popular.
A partir do reconhecimento das politicas publicas como construgdes produzidas em arenas de
disputa entre diferentes grupos, atores e coalizdes, os quais imprimem sentido, prioridades e

diregdes a acao estatal, diante de um contexto democratico, denota a relevancia de mecanismos
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que monitorem se sua execucdo corresponde, de fato, aos interesses e acordos coletivamente
estabelecidos no processo politico. Nessa perspectiva, o controle atua como garantidor dos
principios democraticos, ao assegurar que aquilo que foi deliberado por meio dos canais
institucionais legitimos seja respeitado na a¢ao cotidiana do Estado.

Entretanto, ¢ importante distinguir esse papel democratico do controle daquele em que
instituicdes atuam em concorréncia com outras formas de controle, como o controle social, ou
buscam ocupar posi¢des que cabem ao gestor ¢ ao legislador, interferindo diretamente na
defini¢do de prioridades, no desenho das politicas ou na conducdo cotidiana da gestdo. Nesse
segundo cenario, o controle deixa de operar como garantidor da vontade coletiva e passa a atuar
como agente substitutivo, deslocando fungdes que, em um Estado democratico, deveriam ser
exercidas por representantes eleitos, foruns participativos e burocracias especializadas.

A fragilizagdo do controle social e sua implicagdo para o controle da politica
educacional tornam-se particularmente evidentes quando se observam as retragdes no
acompanhamento do PNE (Oliveira; Scaff, 2022). Esse esvaziamento de instancias
participativas altera o equilibrio previsto pela CF/1988, que consagrou  a gestdo democratica
¢ a participacao como pilares da formula¢dao, monitoramento e avaliagao das politicas publicas.

E nesse contexto mais amplo de enfraquecimento do controle social que o TCU tem
ampliado sua atuagdo no controle e monitoramento do PNE (Oliveira;  Scaff,  2022). A
partir da realizacdo de acdes especificas de acompanhamento, o TCU publica relatérios
periodicos, evidencia as fragilidades na execucdao do plano e emite determinacgdes e
recomendacdes aos 0rgaos envolvidos, como o MEC, para correcao dos aspectos que identifica.

Ademais, de acordo com a analise feita pelas autoras, considerando suas deliberagoes,
o TCU também acaba por induzir agdes no ambito do governo federal, como a reativagao e
reorganizagao da Instancia Permanente de Negociacao e Cooperagdo Federativa e o langamento
da Plataforma +PNE, além de reforgar a necessidade de institui¢des do Sistema Nacional de
Educacdo, o qual, inclusive, acaba de ser instituido por meio da Lei complementar n® 220/2025
(Brasil, 2025).

Muito embora tais agdes do TCU revelem a centralidade e a urgéncia de pautas
estruturantes para a politica educacional, como a necessidade de efetivacdo do Sistema
Nacional de Educacao, a articula¢ao federativa e o monitoramento sistematico do PNE, o modo
como essas cobrangas se consolidam sugere um deslocamento problematico no equilibrio entre
os diferentes mecanismos de accountability. Em um cenario de retracdo dos espacos

participativos, parece haver uma tendéncia de que acdes consideradas prioritdrias para a
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educacdo s6 avancam quando impulsionadas pelo controle externo, e ndo a partir das
deliberagdes, responsabilidades institucionais ou pressdoes emanadas do controle social.

A reducdo de espagos participativos pode ampliar a margem para que instituigdes
técnico-burocraticas assumam papéis mais proeminentes e, por vezes, substitutivos na
conducdo e na avaliag¢do das politicas publicas. Nesse contexto, a atuagdo do TC na fiscalizagao
das politicas educacionais pode estar interferindo no processo democratico, na medida em que
o0 o0rgdo, além de ocupar o espaco que lhe ¢ de dever no exercicio do controle externo, também
passa a ocupar outros espagos, como o de controle social e elaboragdo de politicas publicas.

Esse movimento de atuagao de institui¢des de controle no campo da politica educacional
tem sido discutido em pesquisas que analisam o caso dos efeitos da intervencao do sistema de
justica na area. De acordo com Silveira et al. (2020), a atuagdo de diferentes atores desse
sistema, como o judiciario, 0 MP e a DP resultam em influéncia e/ou modificagdo das politicas
publicas de educagao, movimento denominado “judicializacao da educacao”, o qual € entendido
como “o envolvimento das institui¢des do sistema de justica em decisdes sobre politicas
educacionais, cuja defini¢do e implementacdo sdo atribuicdes primarias dos legisladores,
politicos e gestores publicos” (Silveira et al., 2020, p. 721).

Nessa perspectiva, a atuagao de 6rgaos de controle externo no campo da educacao, ainda
que amparada pela nogdo de accountability e pelo imperativo do controle democratico,
conforme discutido anteriormente, produz impactos complexos sobre a politica educacional,
que nao podem ser compreendidos de forma linear ou a partir de uma tnica interpretagao.

Na analise feita por Silveira et al. (2020) sobre os efeitos da interven¢do do judiciario
nas politicas de Educagdo Infantil, os autores apontam que, embora essa atua¢do tenha
favorecido a consolidacao do direito a educacdo das criancas de 0 a 5 anos de idade, seus
impactos desdobram-se em diversos efeitos, os quais sdo classificados como efeitos diretos e
indiretos.

Com base nas proposi¢des de Gauri e Brinks (2008), os autores explicam que os efeitos
da judicializagdo da politica podem ser classificados como diretos, na medida em que sao
diretamente decorrentes da decisao judicial. No caso que analisam, seria a ampliacao do nimero
de matriculas e/ou vagas, a universalizagdo de vagas na pré-escola, a constru¢do de novas
unidades de Educa¢do Infantil, a priorizagdo do atendimento das criangas amparadas pela
decisdo judicial, entre outros. J& os efeitos indiretos sdo aqueles que transcendem os limites
subjetivos ou objetivos da decisdo. Em outras palavras, sdo efeitos que decorrem da decisdo
judicial, mas ndo estavam nela previstos, como o aumento do nimero de alunos por turma, a

ampliacdo de matriculas em entidades privadas conveniadas, a reducdo do gasto médio
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municipal por aluno, a parcializagdo do atendimento (meio periodo), ou a extingdo de espagos
pedagogicos para converté-los em salas de aula (Silveira et al., 2020).

De acordo com Silveira et al. (2020), além dos efeitos na politica educacional, conforme
mencionado acima, também ha efeitos indiretos em outras trés dimensoes: 1) na administracao
publica - interferéncia na politica de fila de espera, regulamentacdo de critérios de prioridade,
criagdo de assessoria juridica ou setor especifico na Secretaria de Educagao e criacao de rotinas
administrativas para prevencao de demandas judiciais; ii) no Poder Legislativo - aprovagdo de
leis municipais sobre fila de espera, critérios de atendimento e autorizagdo de convénios com a
iniciativa privada; e iii) no proprio sistema de justica - elevagdo da demanda por agdes
individuais, fortalecimento dos padrdes extrajudiciais de atuagdo e reestruturagdo de 6rgaos
como o MP e a DP para atuar na tematica.

Essa distingdo ¢ fundamental para compreender o caso dos TC, porque ainda que as
acoes de controle possam favorecer a efetividade de certas politicas ou estimular o cumprimento
de metas e normas, também produzem efeitos que alteram a correlacao de forcas no interior do
Estado, redefinem a autoridade dos gestores e podem, inclusive, limitar ou deslocar a atuacao
de instancias participativas e mecanismos de controle social.

Desse modo, para além de analisar como ocorre a entrada de mais uma instituicao de
controle no monitoramento e avaliacdo da politica educacional, ¢ necessario reconhecer que
essa atuagcdo nao € neutra, nem estritamente técnica. As recomendacgdes e determinagdes
emitidas pelos TC, embora apresentadas sob o argumento de respaldo normativo e rigor
metodologico, produzem efeitos concretos sobre a conducdo da politica educacional,
influenciam prioridades, reordenam agendas e moldam comportamentos institucionais. Mesmo
quando tais agdes contribuem para a consolidacdo do direito a educagdo, elas também
expressam visoes especificas sobre gestdo, eficiéncia e desempenho, o que exige examinar se
ha, de fato, a conformacao de uma agenda sistematicamente definida e de que modo ela vem se

materializando nos diferentes contextos federativos.
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3 O TRIBUNAL DE CONTAS COMO ORGAO DE CONTROLE DO ESTADO:
ASPECTOS INSTITUCIONAIS, ATUACAO E ARTICULACAO JUNTO A
INSTANCIAS ASSOCIATIVAS

Considerando que esta se trata de uma pesquisa vinculada a linha de Politicas
Educacionais de um Programa de P6s-Graduagao em Educagdo, e que sdo poucos e recentes 0s
estudos que estabelecem didlogo entre esse campo e os o6rgaos de controle externo, de modo
que o TC se constitui como um objeto ainda pouco conhecido por pesquisadores e profissionais
da area, especialmente no que diz respeito a sua atuacdo no controle da politica educacional,
entende-se como necessaria uma aproximagao mais sistematica com a instituicdo que constitui
o foco central desta tese para possibilitar uma compreensao mais ampla da sua inser¢cao e dos
possiveis impactos no campo investigado, sem, no entanto, a pretensdo de esgotar os assuntos
referentes a essa ampla e complexa tematica. Assim, este capitulo tem como objetivo apresentar
e discutir as fungdes, estrutura organizacional e formas de atuagdo do TC, buscando construir
os subsidios tedricos e analiticos necessarios para compreensao da atuacdo do 6rgio no ambito
da politica educacional.

O primeiro TC foi instituido no Brasil em 1891 (Brasil, 1891), e atualmente o pais conta
com 33 TC, distribuidos da seguinte forma: o Tribunal de Contas da Unido (TCU); o Tribunal
de Contas do Distrito Federal (TC-DF); 26 Tribunais de Contas estaduais; trés Tribunais de
Contas dos municipios do estado; e dois Tribunais de Contas municipais. Este Gltimo modelo
foi vedado pela CF/1988 (Art. 31, § 4°), mas os municipios do Rio de Janeiro e de Sao Paulo
mantém seus respectivos TC, uma vez que foram instituidos antes da promulgacao da referida
norma constitucional. Nos estados onde existem TC dos municipios, coexistem também os TC
estaduais, e cada qual fica responsavel pela fiscalizagdo dos jurisdicionados de sua
competéncia.

Para a analise proposta nesta tese, foram elencados os 26 TC estaduais e o TC-DF,
considerando a possibilidade de maior uniformidade entre esses 6rgaos, uma vez que atuam
junto as esferas estadual e municipal®. Além disso, sua abrangéncia nacional permite construir

uma visao mais ampla e comparativa acerca da atuagdo dos TC no contexto brasileiro. O quadro

8 Apesar de os TCE-BA, TCE-GO e TCE-PA terem alcance institucional restrito ao governo estadual, uma vez
que existem nesses estados o TC dos municipios, os quais ndo foram incluidos no escopo de analise, optou-se pela
escolha apenas dos TC estaduais. Isto se justifica pelo fato de que todos eles compartilham a caracteristica de
exercer o controle sobre, a0 menos, o ente estadual, o que permite estabelecer um pardmetro comum para a
comparagdo entre os orgéos analisados.
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3, a seguir, apresenta a distribuicao desses 6rgaos no pais, bem como os respectivos entes que

estao sob sua competéncia.

Quadro 3 - Tribunais de Contas do Brasil e sua respectiva esfera de atuacdo

Tribunal de Contas do Municipio do Rio de Janeiro (TCM-RJ)

. - ESFERA DE
ORGAO ATUACAO
TRIBUNAL Dxeree 0 Comroéz
DE CONTAS | Tribunal de Contas da Uniéo (TCU) administracio  pablica
DA UNIAO Codoray €80 P
Tribunal de Contas do Estado do Acre (TCE-AC)
Tribunal de Contas do Estado de Alagoas (TCE-AL)
Tribunal de Contas do Estado do Amazonas (TCE-AM)
Tribunal de Contas do Estado do Amapa (TCE-AP)
Tribunal de Contas do Estado do Ceara (TCE-CE)
Tribunal de Contas do Distrito Federal (TC-DF)
Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo (TCE-ES)
Tribunal de Contas do Estado do Maranhdo (TCE-MA)
Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais (TCE-MG)
Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul (TCE-MS) Exercem o  controle
Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso (TCE-MT) externo da
Tribunal de Contas do Estado da Paraiba (TCE-PB) administragdo piiblica
Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco (TCE-PB) estadual e municipal
Tribunal de Contas do Estado do Piaui (TCE-PI)
Tribunal de Contas do Estado do Parana (TCE-PR)
TRIBUNAIS Tr¥bunal de Contas do Estado do Rio GAra'nde do Norte (TCE-RN)
Tribunal de Contas do Estado de Ronddnia (TCE-RO)
DE CONTAS - -
ESTADUAIS Tribunal de Contas do Estado de Roraima (TCE-RR)
Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul (TCE-RS)
Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina (TCE-SC)
Tribunal de Contas do Estado de Sergipe (TCE-SE)
Tribunal de Contas do Estado do Tocantins (TCE-TO)
Tribunal de Contas do Estado da Bahia (TCE-BA) Exercem o controle
. . t d
Tribunal de Contas do Estado de Goias (TCE-GO) Z)(;rig?stragﬁo pﬁblicz
Tribunal de Contas do Estado do Para (TCE-PA) estadual
Exercem o controle
Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE-RJ) externo . ’ .da
administragdo publica
estadual e dos
municipios, exceto das
Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo (TCE-SP) (J:ap1t'a1s RJ (gfo P lde
aneiro-RJ e Sdo Paulo-
SP)
g?ggg{}iss Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia (TCM-BA) Exercem o controle
DOS Tribunal de Contas dos Municipios do Estado de Goias (TCM-GO) dm e?xtern~o da'bl'
MUNICIPIOS - ; — o ' R administragao I;iu ica
DO ESTADO Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Parda (TCM-PA) municipa
Exercem o controle
Tribunal de Contas do Municipio de Sao Paulo (TCM-SP) externo da
gg I(I?(I)JII\]\I?&SS administragdo do
municipio do Rio de
MUNICIPAIS

Janeiro-RJ e de Sao
Paulo-SP

Fonte: a autora (2024).
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No que diz respeito a quem deve prestar contas ao TC, a CF/1988 declara que compete
ao Orgao:

Julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos da administragdo direta e indireta, incluidas as fundagdes e
sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico Federal, e as contas daqueles
que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao
erario publico [...] (Brasil, 1988).

De acordo com Miranda (2013), ha um consenso no ambito dos TC de que o 6rgao tem
poder para fiscalizar toda a administragdo publica, o que inclui ndo apenas o Poder Executivo,
mas também o Legislativo e o Judiciario. Esse consenso ocorre a partir do que esta escrito no
inciso II do artigo 71 da CF/1988, quando afirma que cabe ao TC julgar as contas, além dos
administradores, dos “demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos”, deixando,
ainda que de forma implicita, a ideia de que o controle exercido pelo TC alcanga agentes
politicas e administrativos na esfera dos trés poderes, além do MP (Brasil, 1988). Diferente do
que estava expresso na Constituigdo Federal de 1967, em seu Artigo 71, § 3°, que declara
explicitamente o exercicio do controle pelo TC no ambito dos trés poderes: “a auditoria
financeira e or¢amentaria sera exercida sobre as contas das unidades administrativas dos trés
Poderes da Unido, que, para esse fim, deverdo remeter demonstragdes contabeis ao Tribunal de
Contas, a quem cabera realizar as inspegdes que considerar necessarias” (Brasil, 1967).

Todavia, considerando que o objeto desta pesquisa ¢ a atuagdo do TC no campo da
politica educacional, cuja execucdo se concentra no Poder Executivo, optou-se por elencar, no
quadro anterior, apenas os entes jurisdicionados pertencentes a esse poder. No entanto, cabe
ressaltar que essa delimitagdo ndo implica desconsiderar a atuagdo do 6rgdo nos demais
poderes. Tal recorte, entretanto, suscita o questionamento acerca de se o Legislativo, o
Judicidrio e o MP sdo submetidos ao mesmo grau de controle que o Poder Executivo.

Outro ponto que frequentemente levanta davidas e questionamentos diz respeito a
autonomia atribuida aos TC. A CF/1988 estabelece, em seu Art. 71, que o controle externo
exercido pelo Congresso Nacional® deve ser realizado com o auxilio desses 6rgios (Brasil,
1988). Essa mengao tem suscitado divergéncias na caracterizagdo institucional do TC, uma vez
que nao o define como 6rgao meramente auxiliar, mas acaba por lhe atribuir essa fungdo. Além
disso, a CF/1988 incluiu o TC na se¢do dedicada ao Poder Legislativo, o que tem levado a

interpretacdo de que o 6rgdo estaria vinculado a esse Poder. Para Miranda (2013), essa

% Apesar do texto se referir as instituicdes de ambito federal, as normas a respeito da organizagdo, composicdo e
fiscalizagdo dos TC também se aplicam aos TC estaduais, do Distrito Federal e dos municipios, conforme o Art.
75 (Brasil, 1988). Importa pontuar que ndo existem regulamentagdes gerais, ou seja, que se destinam a todos os
TC, além do que foi estabelecido na CF/1988 e na LRF (Lei Complementar n® 101/2000), de modo que cada TC
dispoe de regulamentagdo especifica nas constituigdes estaduais ¢ leis organicas.
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configuracdo normativa enfraquece a defini¢@o institucional do 6rgdo, na medida em que lhe
nega uma identidade mais clara e precisa.

Contudo, h4d um entendimento j& consolidado de que os TC ndo sdo 6rgaos do Poder
Legislativo, na medida em que possuem atribuicdes especificas na CF/1988, bem como
autonomia administrativa, financeira e funcional (Machado, 2012; Fernandes, 2003; Maranhao,
1990). Ademais, ao definir a composi¢ao do Poder Legislativo no art. 44, a CF/1988 nao inclui
os TC como parte de sua estrutura organica (Brasil, 1988).

Essa configuragdo institucional parece atribuir aos TC um carater estritamente técnico
e especializado, no sentido de que o controle externo de natureza politica seria feito pelo Poder
Legislativo, e o controle técnico-administrativo, pelo TC. Desse modo, a separagdo dos demais
poderes e a autonomia funcional que lhes foi conferida garantiria uma legitimidade para juizos
técnicos sobre a acdo governamental. No entanto, como pontua Miranda (2013, p. 21), “mesmo
o discurso ‘tecnicista’, que procura reduzir e limitar a accountability a um processo de
verificagcdo contabil e financeira da aplicagdao dos recursos publicos tem um carater politico, de
forma velada ou ndo”. Desse modo, a atuacdo do TC ndo se restringe a avaliagdo técnica, mas
também estd pautada em decisdes de natureza politica.

Essa discussdo torna-se ainda mais evidente quando se considera o que o Miranda
(2013) denomina de falsa cisdo entre técnica e politica no ambito do controle externo. Para o
autor, tal cisdo se manifesta de forma paradigmatica no parecer prévio emitido pelos TC sobre
as contas do Executivo. Embora o parecer seja apresentado como instrumento técnico, baseado
em analises contabeis, financeiras e de conformidade, na pratica, ele representa uma avaliagao
da politica de administragdo do gestor e, portanto, um juizo de natureza politica.

Assim, a distingao entre o carater técnico e politico dos TC ¢, como sugere Miranda
(2013), uma separagao artificial, que obscurece o fato de que toda acdo de controle, mesmo
quando revestida de tecnicidade, implica escolhas, hierarquiza¢do de problemas, definicao de
parametros e, consequentemente, impactos politicos sobre a gestdo e sobre o proprio desenho
das politicas publicas.

Assim, ¢ possivel pontuar que os TC ndo se constituem como um dos Poderes, mas
também nao se subordinam ao Legislativo, e sua atuacdo permeia os trés Poderes (Fernandes,
2003). Trata-se de orgaos dotados de autonomia administrativa, financeira e funcional, que lhes
atribuem estrutura propria, organizagdo interna definida por lei e previsdo or¢camentaria
especifica. Nessa perspectiva, compreende-se que os TC configuram institui¢des autobnomas no

exercicio do controle externo, com competéncias proprias e atuacdo que incide sobre a
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administracdo publica dos trés Poderes, ainda que sem integra-los ou subordinar-se a qualquer
deles.

No que diz respeito as atribuicdes do TC, o artigo 70 delega, ao Congresso Nacional, a
fiscalizacdo contabil, financeira, or¢amentéria, operacional e patrimonial das entidades da
administracdo publica direta e indireta, observando os critérios de legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo das subvencdes e rentncia de receita (Brasil, 1988). Considerando
que o TC deve auxiliar o Congresso Nacional no exercicio do controle externo, conforme
estabelecido no artigo 71, tais atribui¢des também sdo diretamente delegadas ao 6rgao. Todavia,

no artigo 71, o texto constitucional elenca as competéncias especificas do TC:

I - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, mediante
parecer prévio que devera ser elaborado em sessenta dias a contar de seu recebimento;
II - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos da administracdo direta e indireta, incluidas as fundacgdes e
sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles que
derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario
publico;

IIT - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de admissdo de pessoal, a
qualquer titulo, na administragdo direta e indireta, incluidas as fundagdes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico, excetuadas as nomeagdes para cargo de provimento em
comissdo, bem como a das concessdes de aposentadorias, reformas ¢ pensoes,
ressalvadas as melhorias posteriores que nao alterem o fundamento legal do ato
concessorio;

IV - realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de
Comissao técnica ou de inquérito, inspe¢des e auditorias de natureza contabil,
financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos
Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio, e demais entidades referidas no inciso II;
V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de cujo capital social a
Unido participe, de forma direta ou indireta, nos termos do tratado constitutivo;

VI - fiscalizar a aplicag@o de quaisquer recursos repassados pela Unido mediante
convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito
Federal ou a Municipio;

VII - prestar as informagdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de
suas Casas, ou por qualquer das respectivas Comissdes, sobre a fiscalizagao contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e
inspegdes realizadas;

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade
de contas, as sanc¢des previstas em lei, que estabelecera, entre outras cominagdes,
multa proporcional ao dano causado ao erario;

IX - assinar prazo para que o 6rgao ou entidade adote as providéncias necessarias ao
exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade;

X - sustar, se nao atendido, a execug¢ao do ato impugnado, comunicando a decisdo a
Camara dos Deputados e ao Senado Federal;

XI - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados
(Brasil, 1988).

Como pode ser observado, tais competéncias versam sobre a apreciacao e o julgamento
das contas do executivo, a realiza¢do de inspe¢des e auditorias, a fiscalizagdo do repasse de
recursos publicos, a aplicacdo de san¢des em caso de ilegalidade de despesas ou irregularidades

de contas, o estabelecimento de prazos para verificacao de irregularidades e sua representagao
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ao Poder competente. Portanto, atribui-se diretamente a agdo do TC o controle fiscal e
orcamentario dos recursos publicos, ou seja, essas sdo fungdes tradicionalmente realizadas pelo
6rgdo no ambito do controle externo da administra¢do publica.

Outro ponto de debate, e talvez um dos mais recorrentes nas discussdes que versam
sobre o TC, diz respeito a forma de provimento dos cargos de ministros e conselheiros
(Rodrigues, 2014). De acordo com a CF/1988, em seu Art. 73, o pleno de cada TC ¢ composto
por nove membros, cuja nomeagao segue um arranjo hibrido entre Executivo e Legislativo: 1)
um ter¢o ¢ de escolha do chefe do Poder Executivo, com aprovagao do Senado Federal, no caso
do TCU, ou da Assembleia Legislativa, nos TC estaduais. Desse conjunto, uma vaga deve ser
obrigatoriamente preenchida por membros oriundos do quadro de servidores de carreira do
proprio TC, entre auditores e membros do Ministério Publico de Contas, enquanto os outros
dois sdo de livre indicacdo do Presidente ou Governador, de acordo com o TC a que se refere;
i1) os outros dois ter¢os sao escolhidos pelo Poder Legislativo (Brasil, 1988).

Em ambos os casos, ¢ necessaria a aprovacao dos nomes indicados, por meio de votagdo
secreta, do Senado federal (TCU) e da Assembleia Legislativa (TC estaduais), bem como
precisam atender aos requisitos estabelecidos constitucionalmente, Art. 73 (Brasil, 1988): ter
mais 35 e menos de 65 anos, idoneidade moral e reputacao ilibada, notorios conhecimentos
juridicos, contabeis, econdmicos, financeiros ou de administragdo publica, experiéncia de mais
de 10 anos no exercicio de fung¢ao ou atividade profissional que exija tais conhecimentos.

Na pratica, porém, observa-se, tanto na literatura quanto na cobertura jornalistica (BBC
News Brasil, 2025; Loran, 2025), a recorréncia de nomeagdo de parentes de politicos, ex-
parlamentares e aliados partiddrios, muitas vezes sem trajetoria consolidada nas areas técnicas
exigidas, que alimentam criticas sobre a politizagdo e o clientelismo presentes na ocupagao dos
cargos mais elevados do TC, colocando em xeque sua credibilidade institucional e a natureza
das decisoes proferidas pelo 6rgao. De acordo com Pessanha (2010), a maioria dos indicados
para preencher as vagas do corpo deliberativo dos TC sdo politicos sem experiéncia na area,
que utilizam o critério de experiéncia em administra¢do publica como requisito para acessar a
vaga, com excec¢ao dos indicados a partir de lista triplice dentre os funciondrios de carreira do
proprio TC, uma vez que estes tendem a atender aos critérios diretamente ligados a atividade
finalistica dos TC, como notorios conhecimentos juridicos, contdbeis, econdmicos e
financeiros.

A escolha de ministros e conselheiros com lagos politicos pode ser vista como uma
estratégia para garantir apoio politico, considerando que os representantes dos Poderes

Executivo e Legislativo acabam escolhendo aqueles que analisardo o desempenho e a situagao
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da administracdo publica durante seus mandatos, ou seja, o controlado escolhe seu controlador,
podendo influenciar sua capacidade de decisdo diante de irregularidades ou ilegalidades. Essa
partidarizacdo dos TC tem suscitado diversas criticas a instituicdo no decorrer dos anos
(Pessanha, 2010), e vai na dire¢ao oposta do que sugere O’Donnell (1998) para a incorporacao
da accountability horizontal no controle da administracdo publica, ao propor que papéis
importantes na dire¢ao das agéncias de fiscalizagdo sejam atribuidos a membros dos partidos
de oposigao.

Essa dinamica ndo so tensiona a legitimidade dos 6rgdos como também evidencia a
natureza dual dos TC: ao mesmo tempo em que sua atuagdo se apoia em um corpo técnico
especializado, sua cupula deliberativa ¢ formada por nomeagdes politicas, o que pode
influenciar prioridades, agendas e interpretagdes normativas. Importa destacar, contudo, que
nem mesmo o corpo técnico pode ser entendido como portador de neutralidade estritamente
técnica, uma vez que suas analises, escolhas metodologicas e enquadramentos interpretativos
também sao atravessados por visdes de mundo, repertorios profissionais, valores institucionais
e orientagdes de politica publica que orientam o trabalho cotidiano (Avritzer, 2012). Assim,
técnica e politica nao constituem esferas separadas, mas dimensdes que se imbricam na
producao das avaliagdes, recomendacdes e julgamentos realizados pelos TC (Miranda, 2013).

Considerando os profissionais que atuam no TC, reservadas as peculiaridades de cada
TC, € possivel separa-los em trés grandes grupos: i) corpo deliberativo; ii) servidores de

carreira; e iii) assessores € consultores, conforme apresentado no quadro a seguir (4).

Quadro 4 - Quadro de profissionais do Tribunal de Contas

FORMA DE .
CATEGORIA | PROFISSIONAIS PROVIMENTO VINCULO
Corpo Ministros (TCU) e Conselheiros L o o
Deliberativo (TCE/TCM) Indicagdo politica vitalicio
Servid 4 Auditores de Controle Externo, Analistas,
ervicores ce Técnicos, Procuradores do Ministério Concurso publico estavel

carreira IO
Publico de Contas

Livre nomeacgao e
exoneragao; nomeagao temporario
politica; cargos em comissdo
Fonte: a autora (2024).

Assessores € Assessores de gabinete, consultores
consultores técnicos, cargos comissionados

O corpo deliberativo dos TC ¢ formado pelos ministros (TCU) e conselheiros
(TCE/TCM), os quais ocupam o cargo de forma vitalicia, a partir das Constitui¢des de 1934 e
de 1946, a qual também equiparou seus vencimentos e vantagens aos ministros do entdo extinto
Tribunal Federal de Recursos (Pessanha, 2010). Como discutido anteriormente, sao escolhidos
pelo Poder Executivo e Legislativo a partir de uma pré-qualificacio definida

constitucionalmente.
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O segundo grupo ¢ formado pelos servidores de carreira, que ingressam por meio de
concurso publico, entre os quais se destacam auditores e técnicos de controle externo, que
desempenham papel central na realizagdo das fiscalizacdes e auditorias. A composi¢ao exata
desse grupo pode variar conforme a estrutura organizacional de cada TC, que pode incluir
diferentes areas, como administragdo, ciéncias contabeis, ciéncia da computacdo, engenharia e
direito, de acordo com suas necessidades e regulamentacoes internas. Além de suas fungdes
ordinarias, os auditores também podem substituir conselheiros em situagdes de auséncia,
impedimento ou vacancia, atuando temporariamente no pleno ou nas camaras.

Por fim, o terceiro grupo, dos assessores e consultores, que sao aqueles profissionais
com vinculos menos estaveis que os servidores de carreira e atuam em fungdes de apoio técnico,
juridico e administrativo. Nessa categoria enquadram-se: i) ocupantes de cargos em comissao
vinculados aos gabinetes dos conselheiros/ministros; ii) especialistas e consultores contratados
por prazo determinado para atender demandas pontuais de agdes, como as auditorias; iii)
profissionais cedidos ou em regime de cooperagcdo/compromisso técnico entre 6rgaos; € iv)
empresas e consultorias contratadas para prestagdo de servicos especializados. A composi¢ao,
as formas de provimento e os limites de atuagdo desses agentes variam conforme a organizacao
interna de cada 6rgdo e o ordenamento juridico aplicavel, o que torna esse grupo bastante
heterogéneo em termos de competéncias e vinculos.

Um dos pontos levantados nesta pesquisa diz respeito a autonomia dos profissionais do
TC na atuagdo que exercem no campo das politicas educacionais, tanto na sele¢dao das pautas,
na defini¢dio e condugdo das ac¢des fiscalizatorias, quanto no (re)direcionamento da politica. E
possivel pontuar que tal autonomia esteja atrelada a diferentes fatores, entre eles destacam-se
aqueles ligados a propria carreira desses profissionais, como a estabilidade que gozam em seus
cargos, tanto no caso dos conselheiros como dos auditores; os elevados vencimentos e
vantagens salariais; o alto grau de formagao exigido; e o status institucional conferido aos TC.

Olhar para a atuagdo do TC no ambito do controle da politica educacional €, portanto,
examinar a pratica de sujeitos politicos em seu cotidiano institucional, como sugere Avritzer
(2012), observando em que medida suas acdes incorporam ou ndo a institucionalidade
democratica vigente e os principios constitucionais que a sustentam. Nesse sentido, a
configuracdo institucional dos TC, a composi¢do de seus quadros, os mecanismos de nomeagao
e a natureza técnico-politica de suas decisdes revelam um conjunto de elementos indispensaveis
para compreender sua crescente presenca no campo educacional. A combinagdo entre

autonomia, arranjos institucionais e autoridade simbolica acumulada na arena estatal podem
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ajudar a explicar por que e como esses 6rgaos tém assumido um papel cada vez mais ativo, e

até mesmo diretivo na formulacao, no monitoramento e na indugao de politicas educacionais.

3.1 FORMATOS DE ATUACAO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Esta subsec¢ao reserva-se a discussao acerca dos diferentes formatos de atuagao dos TC,
desde as tradicionais prestagdes de contas até as auditorias operacionais, as quais t€ém sido
mobilizadas para o acompanhamento e fiscalizacdo das politicas publicas. Como observa
Miranda (2013), a atuagdo dos TC materializa-se por meio de um conjunto diversificado de
instrumentos, mecanismos e procedimentos, cuja forma e intensidade variam conforme a
trajetoria historica da institui¢ao e as especificidades de cada corte de contas.

Conforme discutido anteriormente, a CF/1988, em seu Art. 71, estabelece competéncias
especificas aos TC (Brasil, 1988), das quais derivam os instrumentos tradicionalmente
utilizados pelo 6rgao no exercicio do controle externo. O quadro 5, a seguir, sistematiza esses
mecanismos ¢ serve de base para compreender as transformacdes que conduziram a

incorporagdo das auditorias operacionais nos ultimos anos.

Quadro 5 - Instrumentos de controle utilizados pelo Tribunal de Contas

INSTRUMENTO DESCRICAO

Parecer prévio Emitido sobre as contas de gestdo do Chefe do Poder Executivo (Presidente da
Republica, Governadores e Prefeitos) para subsidiar o julgamento do Poder
Legislativo.

Julgamento de Contas de Julgamento definitivo das contas dos responsaveis por dinheiro, bens e valores

Administradores publicos de todos os poderes e do MP

Apreciacao de Legalidade | Julgamento da legalidade dos atos de admissdo de pessoal, concessao de

de atos de pessoal aposentadorias, reformas e pensdes para fins de registro

Fiscalizacdo Contabil, Exercida em toda a administrag@o direta ¢ indireta, verificando legalidade,

Financeira, Orgamentaria, | legitimidade, economicidade, aplicagdo de subvengdes e rentincia de receitas
Operacional e Patrimonial

Inspegoes e auditorias De diversas naturezas (contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial), podendo ser por iniciativa propria ou por solicitacdo do
Legislativo

Aplicagdo de sangdes Poder de aplicar multas e imputacao de débito aos responsaveis por ilegalidade
de despesa ou irregularidade de contas

Sustacdo de Atos e Poder de sustar a execugdo do ato impugnado (se ilegal) e de representar ao

Contratos Congresso Nacional (ou Assembleia/Camara) para a sustacdo de contratos

Representagao sobre Representar ao Poder competente (MP ou Legislativo, por exemplo) sobre

Irregularidades ou Abusos | irregularidades ou abusos apurados
Fonte: a autora, a partir de Miranda (2013) e Brasil (1988; 2025).

Anualmente, os gestores publicos devem encaminhar suas contas para analise do TC,
que elabora um parecer prévio a ser utilizado pelo Poder Legislativo no julgamento politico-
administrativo dessas contas. Trata-se do mecanismo mais tradicional de atuagcdo dos TC,

historicamente associado ao controle contabil, financeiro ¢ orgamentario da administracao
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publica. Todavia, Pessanha (2010) elenca criticas em relacdo a esse processo, em primeiro
lugar, pela ndo utilizagcdo do seu potencial enquanto ferramenta de controle, uma vez que os TC
tendem a sugerir sua aprovagdo, mesmo diante de irregularidades, ressalvas ou recomendagdes.
Em segundo lugar, destaca a demora nos trAmites desse processo, que envolve as seguintes
etapas: 1) envio das contas do chefe do Executivo ao Poder Legislativo, no prazo de 60 dias
apos a abertura das sessdes legislativas; ii) encaminhamento das contas ao TC para emissao de
parecer prévio, também dentro do prazo de 60 dias; e iii) julgamento das contas pelo Poder
Legislativo. O autor destaca que ndo hd um prazo para a realizagao desta ultima etapa, e nesse
interim, o processo se prolonga excessivamente.

Ao analisar a tramitacdo das contas de gestdo do governo federal no periodo de 1989 a
2009, Pessanha (2010) ressalta a demora entre a apreciacdo realizada pelo TC e o julgamento
pelo Congresso. As contas do presidente Fernando Collor, referentes aos anos de 1990, 1991 e
1992, ainda ndo tiveram decisdo proferida; ja as do presidente Itamar Franco, correspondente
ao ano de 1993, foram aprovadas nove anos depois, em 2002, enquanto as de 1994 foram
julgadas em 1996. Em relacdo as oito prestagdes de contas do presidente Fernando Henrique
Cardoso (FHC), seis foram aprovadas em 2002 (1995, 1996, 1997, 1998, 2000, 2001), enquanto
uma (1999) foi aprovada em 2003, e a ultima (2002) ainda aguarda a apreciacao do Senado
Federal, mesmo passados mais de 20 anos.

O mesmo ocorre com as contas do presidente Luiz In4cio da Silva referentes aos anos
de 2003 a 2010; da presidente Dilma Rousseff, concernentes aos anos de 2011 a 2015; do
presidente Michel Temer, dos anos de 2016 a 2018; e do presidente Jair Bolsonaro,
correspondentes aos anos de 2019 a 2022; de modo que todas essas contas ainda ndo foram
julgadas pelo Congresso Nacional (Brasil, s.d.)'°. Esse fato corrobora a ideia de ineficacia na
utilizacao dessa ferramenta de controle, uma vez que, mesmo o TC emitindo seu parecer dentro
do prazo estabelecido constitucionalmente, as contas dos ultimos mais de 20 anos, desde as
apresentadas em 2002, ndo tiveram seu julgamento concluido no ambito do Poder Legislativo.

Na area da educagdo, o TC acompanha, por meio da analise das contas, a aplicacdo das
receitas vinculadas, como os percentuais minimos aplicados em MDE e a remuneragdo dos
profissionais da educagdo; a gestdo e execucdo dos recursos do Fundeb; e a aplicagdo das
demais receitas e despesas. Davies (2003a, 2003b, 2006, 2007a, 2007b, 2010a, 2010b, 2013a,

2013b) analisa extensamente esse formato de atuacdo em seus trabalhos, buscando examinar a

10 As contas da Presidéncia da  Republica podem ser acessadas no  enderego:
https://www.congressonacional.leg.br/materias/materias-orcamentarias/contas-da-presidencia.
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eficacia e a confiabilidade dos TC na verificagdo da aplicacdo dos recursos vinculados a
educacao.

No entanto, de acordo com o autor, ha muitas discrepancias entre os proprios TC no
contexto da realizacao desse controle de conformidade financeira e orgamentaria, porque apesar
de os TC seguirem a legislacdo nacional, também adotam interpretacdes variadas, inclusive
entre técnicos e instancias de um mesmo tribunal (Davies, 2013a). O autor aponta, ainda, para
existéncia de impactos negativos na atuacdo do o6rgdo nesse contexto, citando o exemplo da
emissdo de parecer favoravel a aprovacgao de contas, mesmo diante da existéncia de equivocos
no calculo das receitas de MDE, fazendo com que valores expressivos deixassem de ser
aplicados com as despesas vinculadas a esse recurso (Davies, 2003a).

Além de Davies, outros autores ja se dedicaram a analise desse tipo de atuacao dos TC.
Carvalho (2006) buscou caracterizar a atuagdo do Tribunal de Contas Municipal do Estado do
Pard (TCM-PA) frente aos casos de corrup¢do na aplicacdo dos recursos do Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizacdo do Magistério (Fundef);
Simao (2007) estudou a influéncia do TCE-SC no comportamento dos gestores ptblicos quanto
ao cumprimento da vinculagdo minima de recursos em saude e educagdo; Furtado (2010)
analisou como a lei de regéncia do Fundef se materializou nas decisdes do TCE-SC; Melo
(2014) investigou o que revela o controle de contas realizado pelo Tribunal de Contas do Estado
do Piaui (TCE-PI) e o desempenho educacional no estado; e o trabalho de Reis e Melo Junior
(2014) verificou as despesas com manutencdo e desenvolvimento da educacdo superior no
estado do Parana por meio de consulta aos pareceres do TCE-PR.

Além desses, Machado (2012) dedicou-se a analisar quais os referenciais técnico-
politicos levados em conta pelo TCE-RS para a promocao da accountability no que se refere
aos recursos do Fundeb. A autora apresenta um importante referencial acerca do conceito de
accountability, que para ela, se mostra como um importante indicador da qualidade
democratica. Machado (2012) conclui que o TCE-RS dispde de um robusto aparato legal e
previsdo/operacdo de procedimentos bem estruturados para realizar a fiscalizacao da
administracao publica.

Desse modo, apesar de o parecer prévio constituir-se como o instrumento mais
tradicional e formalizado do controle externo, sua efetividade parece limitada. A demora
sistematica no julgamento legislativo esvazia seu potencial de responsabilizacio, ao passo que
a tendéncia dos TC em recomendar a aprovacdo das contas, ainda que acompanhada de
ressalvas, reduz sua forga prescritiva. Todavia, € preciso pontuar que a rejeicao das contas pelo

TC serve de base para a Justi¢a Eleitoral declarar a inelegibilidade de candidatos, conforme Lei
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Complementar n° 135/2010, conhecida como Lei da Ficha Limpa (Brasil, 2010). O que confere
ao TC alto poder no sistema politico, mesmo que o Estado ndo recupere os recursos desviados.

Em didlogo com a emissdo de parecer e o julgamento das contas dos administradores
publicos, as sancdes também se constituem como um instrumento utilizado pelos TC no
exercicio do controle externo. Trata-se da imposi¢ao de penalidades, por meio da aplicacao de
multas, imputagdo de débito aos responsaveis por ilegalidades, irregularidades e danos ao
erario, além da inabilitacdo para o exercicio de cargo em comissdo ou fungdo publica e da
suspensdo de atos administrativos nos casos de persisténcia das ilegalidades.

No contexto pratico, a aplicacao de sang¢des acaba por assumir um carater ambiguo, uma
vez que pode, por um lado, reforcar a necessidade de cumprimento das normas e metas através
da responsabilizacdo dos agentes publicos, conforme defendem O’Donnell (1998), Schedler
(2004) e Pessanha (2010). Por outro, podem induzir solugdes formalistas ou a paralisia
decisoria, diante do medo que gestores tém das consequéncias negativas que possam vir a
enfrentar por conta de suas decisoes (Viegas, 2024).

Por outro lado, as auditorias prometem ser um instrumento imbuido de um viés mais
pedagogico, que intenciona prevenir possiveis irregularidades. De acordo com a Portaria n°
185/2020 do TCU, a auditoria consiste em um “processo sistematico, documentado e
independente de se avaliar objetivamente uma situacao ou condi¢ao para determinar a extensao
na qual critérios sdo atendidos, obter evidéncias quanto a esse atendimento e relatar os
resultados dessa avaliagdao a um destinatario predeterminado” (Brasil, 2020c¢).

O Manual de Auditoria de Natureza Operacional do TCU (Brasil, 2020a) apresenta trés
tipos de auditoria: operacional, de conformidade e financeira, conforme pode ser observado no

quadro a seguir.

Quadro 6 - Tipos de auditoria e suas caracteristicas

(continua)
. AUDITORIA AUDITORIA DE
CARACTERISTICA OPERACIONAL CONFORMIDADE AUDITORIA FINANCEIRA
. Economia, Conformidade com leis Materialidade, demonstracdes
Conceitos-chave eficiéncia, eficacia, financeiras livres de erros
. e regulamentos L
efetividade materiais

Objetivo

Contribuir para a
melhoria da gestdo
publica

Verificar se o gestor
atuou de acordo com
normas aplicaveis

Aumentar o grau de confianga nas
demonstragdes por parte dos
usuarios previstos

Papel do auditor

Avaliar o
desempenho

Verificar se ha
discrepancia entre a
situacdo encontrada e a
lei ou norma

Expressar opinido quanto a
estarem as informagdes
financeiras livres de distor¢des
relevantes devido a fraude ou erro

Principais area de
conhecimento do
auditor

Ciéncias sociais,
analise de politicas

Direito

Contabilidade
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(conclusdo)
CARACTERISTICA | AUDITORIA AUDITORIA DE AUDITORIA FINANCEIRA
OPERACIONAL CONFORMIDADE
. Normas, que incluem
Normas legais, boas . o .
. leis e regulamentos, Estrutura de relatorio financeiro
praticas, valores < o . o
o D resolugdes, politicas, aplicavel (normas contabeis) e
Critérios profissionais, P s .
codigos, termos marco regulatorio aplicavel
modelos, S
A acordados ou principios
experiéncias .
gerais

Fonte: Brasil (2020a).

Nesse grupo, destacam-se as auditorias operacionais, introduzidas no ordenamento
brasileiro a partir da CF/1988, com a finalidade de avaliar o desempenho da administracao
publica segundo os critérios de economicidade, eficiéncia, eficicia e efetividade (Brasil,
2020a). Diferentemente dos mecanismos tradicionais centrados na legalidade e na
conformidade contébil, as auditorias operacionais voltam-se as atividades-fim do gestor e a
capacidade do Estado de produzir resultados. Ao fazé-lo, ampliam o escopo do controle externo
e inserem os TC no proprio ciclo das politicas publicas, seja ao avaliar sua formulacdo,
implementagdo e resultados, seja ao produzir recomendagdes orientadas a melhoria da agao
governamental (Grin, 2020).

A auditoria operacional opera pautada em um ciclo de agdes, que consiste na sele¢cao do
tema, seguido do planejamento da a¢@o, que tem por finalidade detalhar os objetivos, questoes,
procedimentos e resultados esperados com sua realizacao. Na sequéncia, segue para a execucao
propriamente dita, fase em que sdo coletados os dados e informagdes para anélise, que pautam
a elaboragdo de um relatdrio preliminar, o qual ¢ enviado aos gestores para conhecimento e
comentarios. Apos a analise dos comentarios, a equipe de auditoria elabora um relatorio final,
que ¢ submetido a apreciagdo do plenario. Depois desse processo, o relatorio de auditoria deve
ser divulgado, e as recomendagdes e determinagdes ali expressas, implementadas pelo gestor
(Brasil, 2020a).

Ademais, o TC ainda pode realizar uma nova etapa, que consiste na acdo de
monitoramento, o qual objetiva acompanhar as providéncias adotadas pelo ente auditado diante
das deliberagdes feitas pelo orgdo (Brasil, 2020a). Nesse processo, o auditor ocupa papel
central, uma vez que ¢ ele o responsavel pela tomada de decisdes, como:

a. escolha do tema e dos objetivos da auditoria; b. identificagdo de critérios; c.
defini¢do da abordagem metodologica; d. obtengdo e avaliagdo das evidéncias; e.
discussdo dos critérios e¢ achados com a entidade auditada; f. elaboragdo das
conclusdes da auditoria; g. avaliacdo de opinides, dados ¢ informagdes obtidos das

varias partes interessadas; h. elaboragdo de relatorio justo, objetivo e equilibrado
(Brasil, 2020a, p. 29).
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Desse modo, apesar de pautado em normativas legais e nas regulamentagdes do orgao,
o auditor dispdoe de ampla discricionariedade na definicdo de aspectos centrais desse tipo de
acao, desde a escolha do tema, passando pela metodologia de trabalho escolhida, até a avaliagao
dos dados, informagdes e opinides compiladas no processo, o que confere uma centralidade
decisoria relevante a esse sujeito.

Sendo assim, ¢ possivel pontuar que as auditorias operacionais abrem caminho para
atua¢do dos TC no ambito das politicas educacionais, possibilitando o deslocamento do controle
externo realizado pelo 6rgao de uma fung¢ao tradicionalmente restrita a verificacao da legalidade
para uma atuacao mais qualitativa, analitica e potencialmente diretiva.

Além das mudancas observadas nos instrumentos de controle utilizados pelos TC,
também ¢ possivel verificar a organiza¢do de diferentes arranjos institucionais para atuar na
tematica da educacdo, como diretorias, coordenadorias, grupos, secretarias, nicleos, centros de
orientacdo, divisao de fiscalizagdo, entre outros.

Esses diferentes arranjos também podem se traduzir no acumulo de atribuigdes diversas
em cada um dos TC do pais, como fung¢des consultivas, de coordenagdo, organizagdo das agoes,
realizacdo de intercambio com outras institui¢des, dentre demais possibilidades, conforme
apresentado e analisado no capitulo cinco. Todavia, observa-se que esses arranjos institucionais,
de forma semelhante, sdo responsaveis por promover a atuagao do TC no exercicio do controle
das politicas educacionais, estabelecendo as pautas prioritarias, as estratégias de atuagdo e o
modo como o direito a educacao deve ser compreendido e promovido no ambito institucional.

No entanto, apesar de cada TC apresentar arranjos institucionais proprios, ndo se pode
compreender sua atuacdo apenas a partir das dindmicas internas de cada 6rgdo. A forma como
pautas ganham centralidade, como metodologias sdo adotadas e como determinadas
interpretagdes sobre o direito a educagdo se consolidam podem ndo ser resultados somente de
escolhas isoladas de cada TC, mas estarem conectadas a movimentos de coordenacdo e
alinhamento mais amplos dentro do sistema de controle externo, conforme discussdo

apresentada na proxima subse¢do, que explora a atuagdo da Atricon e do IRB nesse contexto.

3.2 INSTANCIAS DE ARTICULACAO E REPRESENTACAO DOS TRIBUNAIS DE
CONTAS: ATRICON E IRB

Apesar da existéncia de outras associagdes no ambito do TC, a Atricon e o IRB tém
desempenhado papel mais ativo no ambito do controle das politicas educacionais. A Atricon ¢

uma institui¢do privada sem fins lucrativos, criada em 1992 com o objetivo representar os TC
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e desenvolver atividades de carater técnico, pedagogico, cientifico e cultural para o
aprimoramento do sistema nacional do 6rgdo. O IRB também se constitui como institui¢do
privada, criada em 1973 com fungdo pedagdgica, no sentido de auxiliar os TC no
desenvolvimento e aperfeicoamento de suas atividades, e por essa razao também ¢ chamado de
A Casa do Conhecimento dos TC. Em 2018, passou a contar com um departamento especifico
na area da educacdo, o Comité Técnico de Educacao.

Ambas as institui¢des publicaram uma série de documentos com orientagdes e diretrizes
destinadas aos TC, no que se refere ao controle da politica educacional. A partir de consulta aos
seus portais eletronicos, foram identificadas as publicagdes que versam sobre a tematica, as

quais estao listadas no quadro 7, a seguir.

Quadro 7 - Linha do tempo com os atos e publica¢des da Atricon sobre educagdo

DATA TIPO ASSUNTO
2015 Resolugdo Atricon n° 03 Controle Externo nas despesas com educagio
2016 Acordo. de Cooperacao Técnica e Implementagio do PNE
Operacional
2016 Relatério Final Grupo de Trabalho Atricon-IRB: Metas do PNE
2019 Nota Em defesa do direito fundamental a educagio
2021 Nota Publica Conjunta n° 01 PEC n° 186/2019 - Elimina¢ao de vinculagdo de recursos
2021 Nota Péiblica Conjunta n° 02 Contra PEC n }3/2021 - Ispngao de gestores que aplicaram
menos que 0 minimo constitucional
2022 Acordo de Cooperagao n° 06 Implementagdo dos Planos de Educagao
2022 éx;ordo de Cooperagao com o TCE- Fiscaliza¢ao ordenada na educagao
2022 Nota Recomendatdria Conjunta Busca ativa, alimentagao e transporte escolar, conectividade
Atricon n° 001 € vacinagao
2022 Nota Conjunta n° 01 Aprovagdo de leis estaduais para ICMS educagdo
2022 Nota Conjunta n° 02 Adequac;‘ao do Censo Escolar, Censo da Educag@o Superior
e Enem a LGPD
2023 Nota Recomendatodria Atricon n® 02 | Cumprimento do minimo constitucional em Educacao
2023 Not.a Recgmendatona Conjunta Compatibilidade orgamentaria com os Planos de Educacao
Atricon n° 003
2023 Publicacao Selegdo e formagdo de diretores - Mapeamento de praticas
2023 Publicaciio angelhos sociais e gestdo democratica na educagao - Guia
pratico
2024 Nota Técnica n° 003 Posicionamento sobre o Projeto de Lei n® 454/2022

Fonte: a autora, a partir de dados coletados no portal eletronico da Atricon (2025).

Como pode ser observado no quadro 7, a publicagdo de documentos voltados a
orientacao da atuagdo pratica dos TC no campo da politica educacional pela Atricon teve inicio
em 2015, ano seguinte a aprovag¢do do PNE, e seguiu nos proximos anos, com um total de 16
publicacdes identificadas no periodo de 2015 a 2024. Destacam-se os anos de 2022, que conta
com cinco documentos, € 2023, que contabiliza quatro, configurando-se como os anos de maior

produgdo normativa e orientativa pela instituigao.
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Trata-se de documentos que versam sobre variadas tematicas educacionais, como a
implementagao do PNE, vinculagdo de recursos, busca ativa, censo escolar, selecao e formagao
de diretores, entre outros. A Resolugdo n° 3/2015, que inaugurou esse movimento de producao
normativa, foi elaborada com o objetivo servir de referencial aos TC no aprimoramento de
regulamentos, procedimentos, ferramentas e praticas de controle externo dos recursos
educacionais, com foco no PNE (Atricon, 2015).

A resolucdo define 20 diretrizes, as quais deveriam ser observadas pelos TC em suas
acOes. Para fins analiticos, essas diretrizes foram agrupadas segundo sua afinidade tematica e
classificadas em trés grandes categorias (Figura 2). Tal organizagdo buscou evidenciar os
diferentes enfoques presentes no documento, permitindo identificar as orientagdes que versam
sobre: 1) a delimitacdo da tematica de atuagdo; ii) a expansdo do objeto de controle; e iii) a

organizacgdo e (re)estruturacao interna do TC.

Figura 2 - Classificagao em eixos tematicos das diretrizes expressas na Resolugdao N° 3/2015

da Atricon
DELIMITAQAO DA EXPANSAO DO OBJETO OHGANIZA(}AO E
TEMATICA DE ATUAGAO DE CONTROLE (RE)ESTRUTU RAGAO INTERNA
priorizacao da educagao no exercicio ampliagao de sua abrangéncia, desenvolvimento de competéncia técnica
do controle externo incluindo além da fiscalizagao

contabil e financeira, a analise da
governanca, da eficiéncia e do
inclusao da tematica no plano anual impacto das politicas educacionais

de fiscalizagao do TC

estimulo ao controle social e a transparéncia

uniformizacao dos critérios de auditoria

fiscalizagao de programas de criacao de sistema de controle preventivo
definicao do cumprimento das metas transporte, alimentacao, livro
do PNE como foco de fiscalizagao didatico, acessibilidade e

criagao de uma comissao especifica para
infraestrutura acompanhar e avaliar a fiscalizagao da educagao
durante a vigéncia do PNE

Fonte: a autora, a partir de dados coletados no portal eletronico da Atricon (2025).

No primeiro grupo estdo elencadas as tematicas que solicitam que a educacdo seja
colocada como foco de andlise dos TC, e de forma mais especifica, o cumprimento das metas
do PNE. No segundo grupo estdo as diretrizes que orientam a expansdo do controle realizado
pelo TC, da tradicional fiscalizacdo or¢amentaria e financeira para analise da governanga, da
eficiéncia e do impacto das politicas publicas, indicando quais programas devem compor o
escopo de fiscalizagdo (transporte, alimentacdo, livro didatico, acessibilidade e infraestrutura
escolar). Por fim, o terceiro grupo apresenta as tematicas que orientam uma organizagao e

(re)estruturacao institucional dos TC diante do controle da politica educacional.



91

Outras publicacdes da Atricon buscam dialogar com tais diretrizes: Acordo de
Cooperacdo Técnica e Operacional objetivando o desenvolvimento de acdes relativas a
implementagdo do PNE (2016a); Relatorio da Atricon-IRB a respeito da fiscalizacdo das metas
do PNE (2016b); Acordo de Cooperagdo firmado entre Atricon, IRB, MEC e o FNDE para
realizacdo de agdes conjuntas relativas a implementacao dos Planos de Educagdo (2022); Nota
Recomendatoéria Conjunta n® 3/2023 que aprova Diretrizes para o Controle Externo sobre a
compatibilidade das pegas or¢amentarias com os planos de educacdo e para as audiéncias
publicas, transparéncia, controle social, execu¢do orcamentdria e financeira e prestagdo de
contas das acdes relativas ao planejamento (2023).

No que diz respeito as publicagdes do IRB (Quadro 8), observa-se a presenca de
tematicas mais variadas em relagdo as publicagdes da Atricon, entre elas estdo duas Notas
Recomendatoérias que tratam especificamente do PNE, a n° 1/2021 e n° 3/2023. A primeira
apresenta quatro orientacdes aos TC para o acompanhamento e fiscalizagao do PNE e do Marco
Legal da Primeira Infancia, com destaque para o alcance das metas 1 e 2, que tratam do
atendimento & Educacdo Infantil. Tais recomendagdes sdo voltadas aos municipios e versam
sobre a necessidade de investimento dos recursos educacionais para o alcance das referidas
metas, sua previsao no planejamento or¢amentario e a realizacdo de esfor¢os conjuntos para
reverter os efeitos causados pelos fechamentos das escolas durante a pandemia da Covid-19,

incluindo a utiliza¢do da plataforma de Busca Ativa Escolar do UNICEF.

Quadro 8 - Linha do tempo com os atos e publicagdes do IRB sobre educagao

(continua)
DATA | TIPO ASSUNTO
h a T i
2019 Informe n° 08 C ar.ne.tda' para adesdo dos TC ao est}ldo para mapear as redes de ensino
municipais com bons resultados no Ensino Fundamental
2020 Projeto A educacdo ndo pode esperar
2020 Nota técnica n° 01 | Mitigar os impactos negativos gerados pela pandemia da Covid-19 na educagdo
Estimular a transparéncia nos portais dos entes publicos quanto as agdes
2020 Nota técnican® 02 | adotadas na area da educacdo durante o periodo de suspensdo de aulas, também
quanto a retomada
. Acompanhamento e fiscalizacdo das a¢des desenvolvidas pelos entes publicos
2020 Nota técnica n® 03 omp ~ 17agd0 Cas ago VoV Peios. pu
na area da educa¢@o mediante a utilizagdo de plataformas digitais
Veto ao Projeto de Lei n° 3.477/2020 que dispde sobre a garantia de acesso a
2021 Manifestagao internet, com fins educacionais, a alunos e a professores da educagdo basica
publica
A Posicionamento do Comité Técnico da Educagdo do IRB acerca da importancia
2021 Nota técnica n° 01 d L L ~ S .
e se priorizar os profissionais da educac¢ao na vacinagdo contra a Covid-19
Nota Adocao de medidas de orientacao, acompanhamento e fiscalizag¢do voltadas ao
2021 recomendatoria atingimento de metas do PNE e ao cumprimento do Marco Legal da Primeira
conjunta n® 01 Infancia
Nota Adocdo de medidas de orientagcdo, acompanhamento e fiscaliza¢do voltadas a
2021 . garantia do financiamento e da implementagdo de acesso a educagdo e ao
recomendatoria . ~ N .
. o reforco de aprendizagem em razdo das consequéncias causadas pela pandemia
conjunta n° 02 da Covid-19
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(conclusdo)

DATA TIPO ASSUNTO

Posicionamento das entidades que integram o Sistema de Controle Externo
Nacional, contrario a aprovagdo da Proposta de Emenda Constitucional n°
13/2021 (MDE)

Adogao de medidas de orientacdo e fiscalizacdo a fim de viabilizar a matricula
2021 Nota técnican® 04 | a qualquer tempo, bem como para assegurar o transporte escolar a todos os
alunos da educagdo bésica da rede publica

Nota publica

2021 conjunta n° 02

Orientagao ... o | Consulta — piso salarial nacional profissional da educagdo basica — reajuste
2022 recomendatoria n 2022
01

Adog¢ao de medidas de orientagdo e de fiscalizacdo voltadas a viabilizar o
fornecimento de alimentagdo escolar adequada aos alunos da educagdo basica
Aprova Diretrizes para o Controle Externo sobre a compatibilidade das pecas

2022 Nota técnica n® 01

2003 zzginen datéria n° or(;grAneI'ltéria’s (PPA, LDO e ALO.A) com 0s plar}os de educilgﬁo ¢ para as
03 aud1€nc1a§ publicas, a transparéncia, o controle SOC}al, a execugdo orgamentaria
e financeira ¢ a prestacdo de contas das acdes relativas ao planejamento
Orientacdo
2024 recomendatoria n® | Aplicagdo dos recursos da contribui¢do social saldrio educagio
01

Fonte: a autora, a partir de dados coletados no portal eletronico do IRB (2025).

E possivel observar que o IRB também tem se mobilizado na publicagdo de documentos
normativos e orientadores, ainda que tenha iniciado mais tardiamente, em 2019, com destaque
para o ano de 2021, o qual apresenta seis publicacdes. Desse modo, apesar das publicagdes do
IRB versarem sobre tematicas diversas, sobretudo a agdo da gestdo frente a pandemia da Covid-
19 e seus efeitos na educacio, tal instituicado também tem realizado esforgos, inclusive de forma
conjunta, na elaboragdo de orientagdes acerca de como deve ser realizado o controle no campo
da educagdo pelos TC.

As publicacdes da Atricon e do IRB evidenciam que ambas as institui¢des tém assumido
protagonismo crescente na conformagdo de referenciais nacionais para a atuacdo dos TC no
campo educacional. Ainda que possuam trajetorias, objetivos e escopos distintos, as duas
entidades convergem, ao produzir orientacdes e diretrizes voltadas a padronizacdo e ao
aperfeicoamento das praticas de controle externo. O volume e o contetido desses documentos,
sobretudo apo6s a aprovagao do PNE, revelam um movimento coordenado de inducao da agenda
de fiscalizagdo da politica educacional dentro dos TC, ampliando o foco tradicional da analise
financeira e orgamentaria para incluir dimensdes como governanca, planejamento, eficiéncia e

resultados das politicas publicas.
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4 METODOLOGIA

Este capitulo tem como objetivo apresentar o caminho percorrido na realizagdo desta
pesquisa. Inserido no campo das politicas educacionais, o trabalho explora um objeto pouco
conhecido nas pesquisas sobre educacdo: a atuacdo de instituicdes de controle no estado
democratico, com foco especifico no TC.

Conforme discutido anteriormente, além dos TC estaduais e do TC-DF, o Brasil também
conta com o TCU, os TC dos municipios do estado e os TC municipais, estes ultimos apenas
no municipio do Rio de Janeiro e Sdo Paulo, uma vez que a CF/1988 (Art. 31, § 4°) vedou a
criagcdo de novos TC municipais (Brasil, 1988). Para esta pesquisa, foram selecionados apenas
0s 26 TC estaduais e o TC-DF, considerando a possibilidade de maior uniformidade entre esses
6rgdos, uma vez que atuam nas esferas estadual e municipal, ainda que no caso dos TCE-BA,
TCE-GO e TCE-PA, restrinja-se apenas ao estado, ja que contam com o TC dos municipios.
Todavia, todos os TC selecionados atuam juntamente aos governos estaduais e, portanto,
acabam por abranger o territério brasileiro de forma integral. A escolha por um TC em cada
estado da federacdo permite uma andlise mais ampla da atuacdo desse 6rgdo, visto que, apesar
de se tratar de institui¢des semelhantes, os TC sdo independentes e operam de forma auténoma,
o0 que requer a observagdo de diferentes TC em nivel nacional.

A pesquisa adota uma abordagem qualitativa, do tipo exploratdria, voltada ao
mapeamento das acdes dos TC estaduais e do Distrito Federal cujo escopo seja o controle da
politica educacional. A escolha por esse tipo de estudo justifica-se pelo carater ainda pouco
explorado da tematica, uma vez que a pesquisa sobre instituicdes de controle, ¢ de forma mais
especifica, sobre a atuacdo do TC no contexto educacional, ainda € recente e pouco analisada
no campo da educacao. Os estudos disponiveis versam sobre a politica publica de forma ampla
ou tratam de outros aspectos da atuacao desse 6rgdo, como os mencionados na introducao do
trabalho, que se concentram na andlise finalistica do tradicional processo de tomada de contas
realizado pelo TC.

Embora esse tipo de estudo tenha carater descritivo, sua realizagdo foi imprescindivel
para familiarizacao e entendimento do objeto pesquisado, abrindo espago para interpretacao
desse fendmeno e continuidade do trabalho. Destaca-se que também se fez uso de estratégias
de quantificagdo para apresentacdo dos dados coletados, de modo a melhor sistematizar as
informacgodes levantadas, considerando o volume de mengdes das agdes mapeadas.

Outra técnica utilizada foi a analise documental. Apds sele¢do das auditorias

operacionais, seus relatorios foram organizados em pastas, conforme o TC pertencente e o
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periodo da auditoria, e posteriormente foram lidos, de forma a identificar e destacar elementos-
chave para compreensdo da atua¢do do TC nesse contexto. De acordo com Pimentel (2001, p.
184), a organizagdo do material em uma pesquisa documental “significa processar a leitura
segundo critérios da analise de conteudo, comportando algumas técnicas, tais como fichamento,
levantamento quantitativo e qualitativo de termos e assuntos recorrentes, criacdo de codigos
para facilitar o controle e manuseio”.

Assim, por meio da combinagdo desses diferentes tipos de procedimentos
metodoldgicos, buscou-se responder ao questionamento proposto, compreendendo, como
Deslauriers e Kérisit (2014) pontuam, que a combinacao de técnicas na pesquisa qualitativa
contribui para o recolhimento do maximo de informagdes relacionadas ao objeto analisado.

Nesse contexto, procurou-se expor, neste capitulo, de maneira mais clara e detalhada,
as decisdes metodologicas e conceituais adotadas ao longo do processo investigativo, buscando
contribuir para melhor compreensao e analise do objeto. Destaca-se que a pesquisa foi dividida
em dois momentos, sdo eles: 1) levantamento exploratorio no portal eletronico dos TC para
mapeamento das mengdes de agdes realizadas no controle da politica educacional; e ii) analise
de suas praticas na constituicdo de uma nova agenda de atuagdo por meio da verificagcdo de

auditorias operacionais.

4.1 PROCEDIMENTOS DE COLETA DE DADOS

Com vistas a cumprir o objetivo da presente tese, foi realizada uma busca exploratoria
no portal eletronico dos 26 TC estaduais ¢ do TC-DF para localizar as acdes desenvolvidas
pelos referidos TC no ambito do controle das politicas educacionais'!. Considerando que a
pesquisa feita nos portais eletronicos dos TC s6 permite acessar informagdes que eles proprios
decidiram divulgar publicamente e, portanto, o que aparece nesses portais nao ¢
necessariamente a descricdo de uma ac¢do diretamente realizada pelo TC, mas apenas uma
mengao ou referéncia a essa acao em seus canais de comunicagdo, optou-se por usar a expressao
mengoes as agoes, pois o material encontrado corresponde, na pratica, a registros ou referéncias
feitas pelo proprio portal que foram publicizados e mapeados na pesquisa, € nao
necessariamente a agdo em si.

Denominam-se ag¢des as iniciativas formais e praticas de fiscalizacdo dos TC que tém

como objeto o controle das politicas de educacao em suas diferentes etapas. Destaca-se que nao

A coleta de dados foi realizada entre fevereiro de 2022 e dezembro de 2024, complementada por uma revisdo
sistematica no periodo de abril a junho de 2025.
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foram selecionadas as mengdes de acdes em que o TC ocupou apenas lugar de convidado, ou
seja, quando apesar de citado, ndo foi ele quem executou a a¢ao, como eventos realizados por
outras institui¢cdes em que o TC foi chamado a dialogar, sendo selecionadas apenas as mengdes
de agcdes em que ele desempenhou papel proponente e/ou responsavel por sua execucao.

As mencdes as agdes coletadas no portal eletronico dos TC sdo aquelas que extrapolam
o referido controle formal das contas, mas que tomam como objeto de analise a politica
educacional em seus diferentes momentos, desde formulagdo, implementacao, avaliagdo até sua
reformulacdo, o que se denomina de controle finalistico. Desse modo, as mengdes de agdes
referentes as prestagdes e tomadas de contas nao foram selecionadas. Em outras palavras, as
analises de contrato, de obras e servigos de engenharia, de aposentadoria, licitagcdes, consultas,
pedidos de informagdes, auditorias e fiscalizagdes contdbeis, financeiras e de regularidade,
entre outras que se referem a mecanismos e instrumentos utilizados exclusivamente para o
controle das contas, nao constituem o corpus de analise da pesquisa, uma vez que fazem parte
das a¢des tradicionalmente realizadas pelo TC.

Contudo, tal escolha ndo se apoia na ideia de que as agdes de exame das contas sdo de
menor relevancia, mas decorre da necessidade de delimitacdo do objeto desta pesquisa, uma
vez que em busca exploratoria nos portais eletronicos dos TC observou-se a existéncia de
mudangas, inclusive na realizagdo do controle tradicionalmente feito pelo TC, como ¢é o caso
apresentado no TCE-BA, que passou a incluir no relatdrio e parecer das contas do chefe do
poder executivo a verificagdo do cumprimento dos planos de educacio'?. Tal situacio sinaliza
a possibilidade de controle da politica educacional também no ambito da andlise das contas.
Todavia, considerando o expressivo volume de material para andlise, visto que as prestacdes de
contas sdo feitas anualmente por todos os estados e municipios do pais, optou-se por nao as
considerar neste trabalho, mas se compreende a necessidade e a importancia de estudos futuros
que possam se dedicar ao exame de tais acdes.

O quadro 9, na pagina seguinte, apresenta os diferentes tipos de acdes coletadas para
compor o corpus de andlise da pesquisa, uma vez que elas abordam, entre outras tematicas, o

controle da politica educacional.

12 0s documentos podem ser acessados na integra através do endereco:
https://educacaoedanossaconta.ba.gov.br/auditoria/prestacao-de-contas-do-chefe-do-poder-executivo-auditoria-
area-tematica-educacao.



96

Quadro 9 - Classificacdo das agdes realizadas pelos Tribunais de Contas que abordam a

politica educacional

TIPO DA ACAO

DESCRICAO

Fiscalizacdo

Poder-dever de vigilancia, exame ou verificagdo dos 6rgdos a que a lei atribui a fungio de
exercer um controle publico. A fiscalizagdo pode ser contabil, financeira, or¢amentaria,
operacional e patrimonial

Inspecao

Instrumento de fiscalizagdo utilizado pelo Tribunal para suprir omissoes e lacunas de
informagdes, esclarecer dividas ou apurar denlincias ou representagdes quanto a
legalidade, a legitimidade e a economicidade de fatos da administracdo e de atos
administrativos

Auditoria

Processo sistematico, documentado e independente de avaliar objetivamente uma situagao
ou condi¢@o para determinar a extensdo na qual os critérios aplicaveis sdo atendidos, obter
evidéncias quanto a esse atendimento e relatar os resultados dessa avaliagdo a um
destinatario predeterminado. Pode ser de diferentes tipos: operacional, coordenada,
contabil, financeira, de conformidade, de desempenho

Levantamento

Instrumento de fiscalizacdo utilizado pelo Tribunal para: I — conhecer a organizacdo e o
funcionamento dos 6rgdos ¢ entidades da administragdo, assim como dos sistemas,
programas, projetos e atividades governamentais no que se refere aos aspectos contabeis,
financeiros, orgamentarios, operacionais e patrimoniais; II — identificar objetos e
instrumentos de fiscalizacdo; e III — avaliar a viabilidade da realizagdo de fiscaliza¢des

Acompanhamento

Instrumento de fiscalizagdo utilizado pelo TC para examinar ou avaliar, ao longo de um
periodo predeterminado, a legalidade e a legitimidade dos atos da gestao

Monitoramento

Instrumento de fiscalizagdo utilizado pelo TC para verificar o cumprimento de suas
deliberagdes ¢ os resultados delas advindos

Programa

Realizado de forma continua, pode incluir mais de um projeto, com o intuito de alcangar
objetivos em longo prazo

Projeto

Esforgo temporario planejado e empreendido para criar um produto, servigo ou resultado
exclusivo, mediante a realizagdo de um conjunto de atividades inter-relacionadas ou
interativas, com inicio e término bem definidos

TAG

Termo de Ajustamento de Gestdo firmado entre o TC e outra instituicdo para promover a
corre¢do de irregularidades ou deficiéncias na administragao publica

Determinagio

Ordem formal a fim de corrigir irregularidades, omissdes ou ilegalidades

Recomendagao

Orientag@o ou sugestdo formal emitida pelo TC

Visitas técnicas

Visita formal realizada pelo TC junto ao jurisdicionado com diferentes finalidades, como
controle, avaliagdo, acompanhamento, prevengdo de irregularidades, entre outras

Parcerias e acordos

Contrato ou qualquer ajuste entre orgdo ou entidade da Administragdo Publica e
particulares para a formacdo de vinculo e a estipulagdo de obrigagdes reciprocas, como
acordos de cooperacdo técnica, parcerias e convénios

Encontro

Voltado para apresentacdo, discussdo e disseminagdo de conhecimento, como palestras,
seminarios, oficinas, capacitagdes, foruns, formagdes, podcast e reunides

Publicagdes

Materiais orientadores e de divulgacdo de agdes realizadas pelo TC, como cartilhas,
relatdrios, coletaneas, estudos, livros

Documentos oficiais

Oficios, resolugdes, orientagdes e notas técnicas, alertas, atos, despachos, instru¢des
normativas

Doagao Transferéncia voluntaria de um patrimonio do TC a uma ou mais institui¢des educacionais
Sequéncia estruturada de encontros formativos com o objetivo ensinar conhecimentos ¢
Curso . .
habilidades sobre determinado assunto
Ferramenta Painéis, aplicativos, portais eletronicos, sistemas, jogos, disciplinas educacionais,
campanhas, indices, premiacgdes, videos
Procedimento formal de escuta de testemunhas ou especialistas para tomada de decisdes,
Audiéncias resolucdo de disputas, coleta de informagdes ou promocdo da transparéncia e da

participagdo publica

Fonte: a autora, com base no levantamento da pesquisa Efeitos e consequéncias da atuagdo dos Tribunais de
Contas nas politicas educacionais e nas gestoes publicas: aprimoramento institucional ou inflagdo de controles?

(2025).
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O marco temporal definido para coleta dos dados foi a aprovacdo do PNE (Lei n°
13.005/2014), politica que deve orientar a agao do poder publico nas diferentes esferas e tem
sido tomada como objeto de fiscalizagdo pelos TC, conforme mostram pesquisas ja realizadas
na area (Schmidt; Silveira, 2021; Schabbach; Garcia, 2021). Ademais, tem-se como hipotese
que a aprovacdo do PNE reverberou em maior incidéncia no nimero de agdes de controle
realizadas pelo TC. Desse modo, as mengdes de agdes localizadas foram organizadas
considerando dois momentos: anterior ao ano de 2014, ou seja, periodo que antecede o referido
PNE, e os anos ap0s a sua aprovagao, de 2014 a 2024.

No levantamento realizado no portal eletronico dos TC, primeiramente buscou-se
alguma mencao as agdes desenvolvidas na area da educagdo, porque alguns TC
disponibilizavam atalhos, em sua pagina inicial, de acesso direto aos projetos e acdes sobre a
tematica, como ¢ o caso do TCE-AP, que apresenta link de acesso ao projeto Juntos pela
educagado e TC Educa; o TCE-BA, que disponibiliza acesso direto as agdes e publicagdes do
projeto Educagdo é da nossa conta; o TCE-MG, com o material do programa Na Ponta do
Lapis; o TCE-RN, com acesso aos dados do 7C Educa; e o TCE-SC, que tem um atalho para o
projeto TCE Educacgdo. Os demais TC pesquisados ndo oferecem esse acesso direto, sendo
necessario realizar uma exploragdo inicial em seus portais eletronicos para localizar as
informagoes relativas as acdes desenvolvidas no ambito da politica educacional.

Dessa forma, optou-se por uma busca exploratoria integrada, contemplando diferentes
espagos do ambiente virtual dos TC, de modo a tentar localizar o maior escopo possivel de
acoes. Foram acessados o sistema de busca por processos, o banco de noticias, a pagina da
escola de contas, os documentos publicados, como os planos de auditoria, relatorios de auditoria
e atividades, planejamentos estratégicos, organogramas, cartilhas e manuais. Pontua-se que os
boletins internos nao foram consultados, assim como o didrio eletronico, pois se trata de
arquivos numerosos, uma vez que sao arquivados diariamente, demandando consultas por dia
e ndo tematica ou tipo de atuacdo. Ademais, ap0Os acesso preliminar, observou-se que os boletins
internos apresentam, na maioria dos casos, arquivos de processos junto aos servidores do TC,
despachos, portarias e resolucdes, sem elencar as agdes do TC no ambito do controle realizado
na area da educacao.

ApoOs acessar tais segdes, utilizou-se a palavra-chave “educagdo” para busca das a¢des
que tratam do escopo de andlise da pesquisa, ou seja, as acdes de controle voltadas as politicas
educacionais, considerando que a intengdo nao era buscar uma politica especifica, mas localizar

todas as mencoes de acoes referentes a tematica.
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Em relacdo ao sistema de busca processual dos TC, que elenca, de forma sistematizada,
todos os processos (relatorio/voto, informagao, parecer, decisdo, acérdao, ata de sessao,
jurisprudéncia, auditorias, fiscaliza¢des, entre outros) catalogados pela corte e, portanto, o local
potencialmente mais adequado para busca das agdes realizadas pelos TC no controle da politica
educacional, apresentava varias barreiras a sua utilizagdo, como a necessidade de login e senha
de acesso; o conhecimento prévio do numero de identificagdo do processo, o que nao era
possivel, uma vez que se tratava de busca exploratoria, ¢ dessa forma ndo se dispunha da
informagdo previamente; a indisponibilidade de filtros para refinamento da busca, que por vezes
apresentava um numero extenso de processos, impossibilitando a leitura e a identificacao
daqueles que tratavam do objeto da pesquisa, considerando ainda que, em muito sites, era
necessario abrir os processos em nova aba para poder identificar sua tematica; e por fim, a ndo
publicacdo dos documentos que compunham o processo, como os relatorios de auditoria,
impossibilitando a identificacdo do objetivo, metodologia e escopo da agao.

No grafico 1, a seguir, ¢ possivel observar que, dos 27 TC analisados, dois deles ndao
permitiram acesso a ferramenta de busca processual, o TCE-SE, que exige login e senha para
acesso; € 0 TCE-RR, que ndo disponibiliza tal ferramenta em seu portal eletronico. Ademais,
além desses dois TC, outros seis requerem o numero do processo para poder localiza-los e
acessa-los (TCE-AL, TCE-AP, TCE-MG, TCE-MS, TCE-PA, TCE-PR), o que, como
explicado anteriormente, ndo se tinha disponivel, uma vez que era uma busca exploratdoria. Em
outras palavras, a utilizagdo da ferramenta de busca por processos nao foi possivel de ser
realizada no portal eletronico de oito TC, de modo que a busca teve que ser realizada nas demais

secdes, conforme apresentado no paragrafo acima.

Grafico 1 - Acesso a ferramenta de busca por processos no portal eletronico dos Tribunais de

Contas
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Fonte: a autora (2025).

Ademais, conforme apresentado no grafico 1, dos 27 TC, 10 nao disponibilizavam

ferramentas de refinamento dos resultados na busca por processos (TCE-AC, TCE-AL, TCE-
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AP, TCE-MG, TCE-MS, TCE-PA, TCE-PR, TCE-RR", TCE-SP e TCE-SE). Logo, ndo era
possivel filtrar pelo tipo das agdes, como auditorias, prestagdes de contas, termo de cooperagao,
inspecoes, processos de aposentadoria, levantamento, acompanhamento, consultas, entre
outros, de modo que ao buscar as mengdes das acdes na area da educagdo. Todos os trabalhos
realizados pelo TC eram listados, incluindo aqueles que tratam especificamente da analise de
contas e, portanto, ndo abordam o objeto desta pesquisa. Assim, por vezes, as buscas
apresentavam mais de mil meng¢des de agodes, dificultando a leitura, analise e sele¢do. No caso
do TCE-SP, por exemplo, o filtro de busca pelo tipo de acdo auditoria ndo ¢ disponibilizado, e
quando selecionado o filtro relatorio de fiscalizagao, foram listados mais de 30.000 processos,
inviabilizando a busca por aqueles que tratam especificamente do controle de politicas
educacionais, de modo especial, as auditorias operacionais. Em uma tentativa de localizar tais
acoes, foi utilizado o campo de pesquisa do proprio site empregando a palavra-chave educagdo.
No entanto, tal mecanismo nao retornou resultados precisos, apresentando mais de 400 paginas
com mengoes ao termo, semelhante a busca pelo termo auditoria educagdo, que elencou mais
de 500 paginas. Isso inviabilizou a busca das ag¢des nessas duas ferramentas (busca por
processos e campo de pesquisa do site), corroborando com a necessidade de acesso a diferentes
segdes dos portais eletronicos para realizagdo da pesquisa.

Importa pontuar que, apesar de os outros 17 TC disponibilizarem filtros de busca, eles
variam em cada TC, podendo ser filtros de data, relator, interessados no processo, situagao,
tipo, assunto, entre outros, sendo possivel ter um ou mais desses filtros em cada portal eletronico
consultado.

Apos localizar e acessar as mengdes as acdes, buscou-se identificar em qual data foi
realizada, qual era o seu tipo (quadro 9), nome, objetivo, se incidia no ambito da administragao
publica nacional, estadual e/ou municipal, quais os atores envolvidos, sua tematica, bem como
se era uma acao singular ou fazia parte de algum programa desenvolvido pelo TC. Para coleta
dessas informagoes, o acesso ao relatorio ou documento de sistematizagao da agdo mostrou-se
imprescindivel, mas conforme apresentado no grafico 1, nove TC nao disponibilizavam os
anexos dos processos (TCE-AC, TCE-AL, TCE-AP, TCE-MG, TCE-MS, TCE-PA, TCE-PR,
TCE-RR, TCE-SE). No entanto, cabe pontuar que, desses, 0ito j4 ndo permitiam acesso aos

processos sem a numeragao, inviabilizando, portanto, o acesso aos documentos, com excegao

130 TC-RR nio apresenta a ferramenta de busca por processos, e desse modo, considerou-se que também nio
permite a utilizacdo de filtros e nem publica os anexos dos processos, uma vez que inviabiliza a consulta pela falta
do sistema de busca.
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do TCE-AC, que apesar de possibilitar acesso aos processos, ndo publica os documentos que o
compoem.

Diante do cenario exposto em relagdo ao uso da ferramenta de busca processual no
portal eletronico dos TC, observa-se que, dos 27 TC analisados, 17 (TCE-AM, TCE-BA, TCE-
CE, TCE-ES, TCE-GO, TCE-MA, TCE-MT, TCE-PB, TCE-PE, TCE-PI, TCE-RJ, TCE-RN,
TCE-RS, TCE-RO, TCE-SC, TCE-TO, TC-DF) apresentam condigdes mais adequadas de
acesso na perspectiva da transparéncia publica, definida por Quirino (2018) como a jungdo de
publicidade e clareza das informagdes. De acordo com a autora, ndo basta apenas publicar a
informacdo, também ¢ necessario torna-la acessivel, objetivando a transparéncia e o
monitoramento social. H4 que se pontuar, ainda, que desses 17 TC, dois (TCE-ES e TCE-MA)
disponibilizam condi¢des parciais de acesso adequado, porque nem todas as mengdes de agdes
localizadas tém os documentos publicados para analise, sendo possivel visualizar apenas seu
assunto.

Além dessas barreiras, identificam-se outras dificuldades na busca e acesso as acoes
realizadas pelos TC em seus portais eletronicos. Destacam-se, inicialmente, as diferengas
significativas na forma como as informacgdes sdo organizadas e disponibilizadas, exigindo que
o usuario compreenda, primeiramente, o modus operandi de cada portal eletronico para que
possa realizar a busca e localizar as informagdes necessarias, porque cada TC disponibiliza suas
informagodes em local e de forma diferenciada.

Fernandes et al. (2018), ao analisarem a estrutura normativa e o site dos TC do pais,
incluindo os estaduais, dos municipios do estado e os municipais, destacam a falta de
uniformidade e padronizagdo entre eles. Os autores consideram que sua autonomia
institucional, além de refletir na estrutura organizacional, também reverbera nos mecanismos
de interacao social, como ¢ o caso da disponibilizacdo das informagdes sobre as agdes que
realizam em seus portais eletronicos, considerando que elas podem se constituir como
importantes instrumentos de controle social, na medida em que oferecem dados para a
populagdo acompanhar e cobrar a administragdo publica. Os autores apontam para a
necessidade de padronizacdo dos mecanismos como forma de favorecer uma accountability
horizontal mais efetiva, no sentido da existéncia de maior interag¢do entre os TC ¢ a sociedade.

Desse modo, apesar da similaridade de alguns documentos, a disposi¢cdo que se
encontram em cada portal eletronico ¢ diferente. Tais diferencas demandaram longas buscas e
inumeros cliques para tentar localizar as informagdes e os documentos de referéncia. A titulo
de exemplo, a consulta por processos no TCE-RJ exige que cada um deles seja aberto para

localizagdo das informagdes basicas, como titulo e temdatica. No entanto, ao abrir o processo, ¢
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necessario realizar a validacdo do usuario via reCAPTCHA todas as vezes, tornando a tarefa
ainda mais morosa. Outro exemplo refere-se a ndo disponibilizagdo de informacgdes
complementares no mesmo lugar, sendo necessaria a realizacdo de varias buscas, como € o caso
apresentado nos organogramas, documento que apresenta a estrutura organizacional dos TC.
Na maioria das vezes, sequer fazia menc¢do ao documento oficial que os respalda, porque sdo
criados através de resolugdes, portarias, emendas ou outras normativas, mas que nem sempre
estavam referenciadas ou disponiveis na mesma pagina dos organogramas, sendo necessaria a
realizacdo de novas buscas no portal eletronico, em uma tentativa de localizar a data e a
referéncia de cada material.

Tal contexto evidencia barreiras e limitagdes no acesso e na coleta de dados nos portais
eletronicos dos TC. Assim, apesar do objetivo dessa etapa consistir na localizacdo de todas as
mengoes de agdes dos TC estaduais e do DF no ambito da politica educacional, e mesmo diante
de extensa e variada busca nos portais eletronicos, nao € possivel afirmar que todas as agdes
referentes a tematica mencionada foram coletadas, considerando os desafios ora apresentados.
Desse modo, as agdes contabilizadas e apresentadas nesta tese referem-se tdo somente aquelas
mengdes publicizadas e mapeadas durante o estudo exploratorio realizado nos portais
eletronicos dos referidos TC.

Importa lembrar que o TC, como 6rgdo do Estado, deve estar ancorado nos pressupostos
democraticos estabelecidos na CF/1988, bem como nas legislagdes infraconstitucionais, que
pressupdem o acesso a informagdo governamental como requisito fundamental para
transparéncia e democratizagdo do Estado (Quirino, 2018). Ademais, como problematizado
anteriormente, os TC podem se constituir como importantes fontes de informagdo para o
exercicio do controle social, munindo os cidadaos com dados para realizacao do controle sobre
o setor publico, tornando, assim, a accountability horizontal, que ¢ aquela exercida pelo TC,
mais efetiva (Fernandes et al., 2018).

Por fim problematiza-se, assim como fez Schedler (2004), quem controla o controlador.
O TC, ao exercer controle sobre a administracdo publica, exige acesso e transparéncia das
informacgdes por parte de seus jurisdicionados, em consonancia com a Lei n® 12.527/2011,
conhecida como Lei de Acesso a Informagdo (LAI). No entanto, considerando que também ¢
um orgado do Estado, em que medida tem sido submetido a exigéncias por maior transparéncia
em suas proprias agoes? Como lembra Schedler (2004), em um sistema democratico, ninguém

deve estar unicamente no controle e nem fora dele.
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4.2 PROCEDIMENTOS DE ORGANIZACAO E ANALISE DOS DADOS

Partindo da coleta dos dados, foi elaborado um banco'* contendo todas as mencgdes de
acoes dos TC que versam sobre o controle das politicas educacionais localizadas durante a
pesquisa exploratoria. A intengdo foi registrar a totalidade dessas acdes, mas em razdo das
barreiras apresentadas na subsecdo anterior, ndo € possivel assegurar que todas as agdes e
iniciativas efetivamente realizadas pelos TC tenham sido incluidas, de modo que este estudo
contempla exclusivamente as a¢des publicizadas e mapeadas nos portais eletronicos de cada
um dos TC pesquisados. No entanto, pontua-se que, mesmo diante desse cendrio, os dados
levantados permitem uma analise da atuacao desse 6rgao no campo da politica educacional nos
ultimos anos, além de corroborar com resultados de estudos que olham para TC especificos e
evidenciam a amplia¢do dessa atuacdo (Viricimo, 2021; Schabbach; Garcia, 2021; Schmidt;
Silveira, 2021).

O quadro a seguir mostra o que se pretendeu analisar a partir do mapeamento das
mengodes das agdes, bem como as fontes consultadas para este fim, de forma a atender ao

objetivo geral e aos objetivos especificos da pesquisa.

Quadro 10 - Estrutura da analise das menc¢des das a¢gdes dos Tribunais de Contas Estaduais e
do Distrito Federal

(continua)
CATEGORIA
DE ANALISE OBJETIVO INDICADORES
Institucionalizacdo | Verificar a existéncia de relacdo entre a criagio de Data de criagdo, nomenclatura e

da tematica da
educacdo

departamentos de educacao e politicas publicas e o
numero de agdes realizadas pelos TC

competéncias dos departamentos
de educag@o e politicas publicas
dos TC

Temporalidade da
atuacdo

Analisar comparativamente o volume de agdes
realizadas por cada TC no periodo anterior e
posterior a aprovagdo do PNE (2014-2024)

Comparagdo entre os dados
referentes ao periodo pré-PNE e
p6s-PNE (2014-2024) em cada TC

Vinculagdo  das | Identificar a existéncia de agdes vinculadas a | Classificagdo das agdes em
acdes programas mais amplos singular ou programatica
Verificar a existéncia de parcerias com outras
institui¢des publicas ou privadas na elaboragdo ou N
. ~ ~ . . Presenca de cooperagdo com
Parcerias execugdo das agdes, analisando a possivel .~ .
L C oA . . outros o6rgdos ou entidades na
institucionais influéncia de wuma ecologia de burocracias

realizacdo das acOes

(Filgueiras, controle da politica

educacional

2018) no

14 Banco de dados desenvolvido junto a pesquisa Efeitos e consequéncias da atuacdo dos Tribunais de Contas nas
politicas educacionais e nas gestoes publicas: aprimoramento institucional ou inflacdo de controles?, coordenada
pela Profa. Dra. Adriana Aparecida Dragone Silveira e que conta com pesquisadores da Universidade Federal do
Parana (UFPR), Universidade Federal do Sul da Bahia (UFSB), Universidade Federal do ABC (UFABC),
University of Oklahoma (OU) e Fundagdo Getulio Vargas (FGV), com financiamento do Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico ¢ Tecnoldgico (CNPq) por meio da chamada n® 10/2023 - Universal.
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(conclusdo)

CATEGORIA
DE ANALISE

OBJETIVO

Incidéncia da acao

Identificar o nivel federativo dos entes fiscalizados,
de modo a observar o direcionamento do controle
exercido pelos TC

INDICADORES
Classificagdo: (a) local/pontual
(municipios  especificos);  (b)

estadual; (c) ambas as esferas
federativas; (d) publico em geral

Verificar a frequéncia e o tipo das ag¢des de controle
realizadas pelos TC, identificando a possivel

Registro e classificagdo da

Tipo da acdo existéncia de um novo padrdo de atuacdo e sua | tipologia das agdes
natureza
Objeto da | Mapear as politicas educacionais que tém sido . - ~
L . . Categorias tematicas das agdes
fiscalizagdo objeto de fiscalizagdo

Alinhamento  a
uma agenda de

Examinar as caracteristicas  estruturais e
metodologicas das auditorias operacionais de modo
a identificar padrdes, recorréncias e prioridades
tematicas que evidenciem a existéncia (ou ndo) de

Caracteristicas ~ estruturais e
metodolégicas de uma selecdo de
auditorias operacionais

atuacao 5
¢ uma agenda de atua¢do comum entre os TC e como

ela vem se estruturando
Fonte: a autora (2025).

Por meio das primeiras cinco categorias, buscou-se analisar a totalidade das mengdes de
acoes mapeadas na busca exploratoria, de forma a caracterizar e compreender a atua¢do dos TC
estaduais e do Distrito Federal no controle da politica educacional. J4 a ultima categoria reserva-
se a analise exclusiva das auditorias operacionais, de forma a identificar a existéncia (ou nao)
de uma agenda de atuacdo comum entre os TC e como ela tem se estruturado.

Excluindo as mencdes de acdes que tratam especificamente do controle das contas,
foram elencados 20 diferentes tipos de agdes realizadas pelos TC no controle da politica
educacional: inspe¢do, auditoria, levantamento, acompanhamento, monitoramento, programa,
projeto, Termo de Ajustamento de Gestdo (TAG), determinagdo, recomendacdo, visitas
técnicas, parcerias e acordos, encontro, publicagcdes, documentos oficiais, doacdo, curso,
ferramenta e audiéncias (Quadro 9). Destaca-se que esta € a nomenclatura utilizada pelo proprio
TC na definigao ¢ classificacdo de suas agoes.

As informagdes e os documentos localizados foram organizados em um quadro'®,
contendo: tipo da agdo; data que foi realizada; nomenclatura; objetivos; incidéncia (nacional,
estadual e/ou municipal); atores; categoria tematica; se era singular ou programatica - no
sentido de fazer parte de outro programa desenvolvido pelo TC; destaques; e local de acesso.

Ressalta-se que, quando a agdo foi realizada em mais de um ano, fora escolhido o ano
de sua criacao para vinculagdo e contabiliza¢ao no banco de dados, ou seja, buscou-se elencar

a data inicial da a¢do. No entanto, pontua-se que, em alguns casos, a Unica data localizada foi a

15 Link do banco de dados: https://docs.google.com/spreadsheets/d/1IMHzMR1b_Z Fsl20J4pO9C_fi-
2G6G15/edit?usp=sharing&ouid=102792188775623545479&rtpof=true&sd=true .
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de sua publicagdo, geralmente posterior a realizacdo da acdo de fato, mas diante da auséncia da
data inicial, utilizou-se a data da publicacao.

Ademais, as acdes com o0 mesmo escopo de analise realizadas no mesmo periodo, com
diferenciacdo apenas dos entes participantes, foram agrupadas e consideradas como uma unica
acdo, mesmo quando o nimero do processo era diferente, uma vez que seu objeto era 0 mesmo.
A titulo de exemplificacdo, o TC-RR realizou uma série de auditorias e, posteriormente,
monitoramentos, que tinham como objetivo verificar o cumprimento das metas do PNE. Essa
acao foi realizada em vérios municipios do estado, no mesmo periodo e utilizando a mesma
metodologia. A fim de ndo repetir a agao no banco de dados, considerando cada vez que ela foi
realizada em um municipio diferente, optou-se por citad-la uma tnica vez, pontuando que foi
realizada em mais entes. Tal escolha também foi feita levando em conta a disponibilizagdo dos
dados pelos TC, porque ndo sdo todos os TC que apresentam as informagdes individualizadas,
mas acabam por elencar em um Unico relatorio ou informativo os resultados da acao para todos
os municipios. Assim, em alguns casos, a acdo se desmembra em mais relatorios e em outros
ndo, o que prejudicaria a contagem das mencdes de acdes na andlise desta pesquisa,
considerando os diferentes ajustes dos TC.

ApoOs a organizagdo das informagdes das mengdes de agdes no quadro, bem como a
partir de sua leitura e analise, elas foram categorizadas de acordo com a temadtica tratada,
considerando as seguintes categorias: financiamento; PNE; insumos; profissionais; questdes
pedagdgicas; acesso e permanéncia; gestao; multitematica; indicadores, dados e levantamento
de informacdes; politicas educacionais; boas praticas; transparéncia; controle; condi¢cdes de
justiga social; educacdo especial; pandemia; e formagao de professores, conforme apresentado

no quadro 11, a seguir.

Quadro 11 - Categorias teméaticas das mencdes das acdes dos Tribunais de Contas Estaduais e
do Distrito Federal

(continua)

CATEGORIA DESCRICAO
Financiamento Financiamento da educacgdo, Fundeb, PDDE, instrumentos de planejamento ptblico
PNE Que o foco seja analise do PNE, PEE ou PME

Infraestrutura, transporte, merenda, padrdo de qualidade, protocolos de seguranga,
Insumos . .

autorizacdo de funcionamento
Profissionais INumero de professor por turma, carreira, remuneragao, contratagao

Questdes Pedagogicas  [PPP, curriculo, avaliagdo, escola, criagdo de disciplinas (componente curricular)

Acesso e permanéncia  |Acesso e permanéncia em institui¢cdes de educacio, demanda por vagas, evasao

Gestdo escolar, selecdo de diretores, governanga, organizacgdo, sistemas escolares,

Gestao - . .
condugdo do sistema educacional
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(conclusdo)
CATEGORIA DESCRICAO

Quando engloba varias tematicas ¢ nenhuma delas se sobressai no titulo/objetivos ou
quando ndo apresenta uma tematica especifica

Multitematica

Indicadores / dados /
levantamento de
informagdes

Levantamento de dados e indicadores para subsidiar melhorias na area, realiza¢ao de
fiscalizagdes e monitoramentos, troca de informagoes

Quando cita especificamente a avaliagdo ou acompanhamento de politicas educacionais|
sem mencionar qual delas
Identificacdo de redes/institui¢des com praticas que devem ser tomadas como exemplos|
em diferentes areas - gestdo, questdes pedagogicas, administrativas,

Politicas Educacionais

Boas praticas

Transparéncia Publicidade e transparéncia das agdes
Controle interno, externo e social, conselhos, sistema de controle, socializacdo de
Controle resultados de acdes de controle, promocdo do TC como orgdo de controle,
reenchimento de sistema de controle
Condig¢des de justica Desigualdade de ensino e aprendizagem, violéncia e vulnerabilidade social, meio|
social ambiente, cidadania, direito a educacdo, vacinacdo
~ . Questoes relacionadas ao atendimento dos estudantes na modalidade da educagdo
Educacao especial .
especial
Pandemia Acesso as aulas durante a pandemia

Formagao de professores |Formagao inicial ¢ continuada dos professores

Fonte: a autora, com base no levantamento da pesquisa Efeitos e consequéncias da atuagdo dos Tribunais de
Contas nas politicas educacionais e nas gestoes publicas: aprimoramento institucional ou inflagdo de controles?
(2025).

A categorizacdo em singular ou programatica foi realizada com base na observagdo da
existéncia de iniciativas vinculadas a projetos ou programas de maior abrangéncia, que
acabavam se desdobrando ou reverberando em novas agdes. Logo, sdo a¢des que apresentam
maior capacidade de articulagdo, sistematizagdo e sustentacao em longo prazo, inclusive entre
diferentes TC, como € o caso do Projeto Na Ponta do Lapis, do TCE-MG. Este TC foi o que
registrou maior nimero de mengdes de agdes entre os TC analisados: foram 92 mengdes
localizadas, das quais 47, ou seja, mais da metade, estdo atreladas ao Projeto Na Ponta do Lapis.
Além de resultar em variadas a¢des no interior do proprio TCE-MG, o projeto também alcangou
outros TC, como o TCE-BA, TCE-ES, TCE-PI ¢ TCE-PR.

O segundo momento desta pesquisa dedicou-se a analise das praticas dos TC estaduais
e do Distrito Federal na constituicdo de uma nova agenda de atuagdo. Para isso, foram
examinados elementos-chave de uma agdo especifica, que sdo as auditorias operacionais. A
partir da andlise documental, buscou-se identificar a tematica, o objetivo, a justificativa, a
abrangéncia da auditoria, os instrumentos metodologicos, a existéncia de uma eventual parceria
com outras instituigdes, os critérios de avaliagdo utilizados pelo TC e o conteudo das
recomendacdes aferidas pelo 6rgdo. O objetivo foi verificar qual o contetdo da pauta de atuagao
dos TC e se alcanga projecdo nacional, a ponto de se institucionalizar como uma nova agenda

de atuagdo do 6rgdo no campo da politica educacional.
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Como discutido no capitulo trés, as auditorias operacionais constituem-se em um tipo
de agdo realizada pelos TC para analisar empreendimentos, sistemas, operagdes, programas,
atividades ou organizac¢des, com o intuito de avaliar se seu funcionamento esta de acordo com
os principios de economicidade, eficiéncia e efetividade, bem como se ha espago para
aperfeicoamento (Intosai, 2021). Desse modo, além da analise da legalidade, da legitimidade e
da economicidade, a auditoria operacional busca aferir o desempenho da administragdo publica
através da mensuragao dos resultados alcangados (Costa, 2018). Considerando tais elementos,
as auditorias dessa natureza t€m se constituido como um dos principais instrumentos de
avaliagdo de politicas publicas utilizados pelo TC.

Ademais, apesar de esse modelo permitir maior flexibilidade em relagao as auditorias
financeiras e de legalidade (Brasil, 2020a), apresentam certa estrutura e sistematizagdo
fundamentadas em normativas internacionais (Intosai, 2021), além de culminar na elaboracao
de um relatorio final, onde ¢ possivel observar, além de aspectos como sua tematica,
justificativa, objetivo e metodologia, os achados, avaliagdes, opinides, conclusoes,
recomendacdes e determinagdes propostas pelo TC ao ente auditado (Brasil, 2020a). Desse
modo, apesar da existéncia de certo grau de variacdo no uso desse instrumento, as auditorias
operacionais constituem-se em uma fonte relevante para esta pesquisa, na medida que tém como
foco o exame de politicas publicas e podem ser acessadas por meio da andlise dos relatérios
publicados em seus portais eletronicos, o que justifica a escolha por esse tipo de agao.

Além disso, as auditorias operacionais apresentam volume expressivo entre as mengdes
de acdes identificadas na primeira etapa da pesquisa, ocupando a segunda posi¢cao em numero,
atras apenas das mengdes de agoes classificadas como encontros (280 registros), que ndo foram
selecionadas para essa fase, pois diferentemente das auditorias, ndo possuem normativas que
organizem e, em certa medida, sistematizam suas etapas de execucao. As auditorias, por sua
vez, preveem a elaboracdo e publicacdo de um relatério, que mesmo nao sendo absolutamente
uniforme, apresenta os principais elementos da agao, conforme j& mencionado.

Desse modo, as auditorias constituem-se como um tipo de acdo que aparece de modo
mais estruturado e formalizado nos portais eletronicos, porque dispdem, quase sempre, de um
numero de identificagdo processual, o que facilita seu rastreamento, bem como a obtencdo de
informacdes.

O grafico 2 apresenta o numero de auditorias localizadas nos TC selecionados em
relacdo ao total das mengdes de acdes coletadas no periodo que corresponde a fase anterior

(1996 a 2013) e posterior (2014-2024) a aprovagao do PNE.
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Grafico 2 - Numero de auditorias em relacdo ao nimero de mengdes das acoes coletadas em
cada Tribunal de Contas (1996 A 2024)
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Fonte: a autora, a partir de dados coletados nos portais eletronicos dos Tribunais de Contas Estaduais e do
Distrito Federal (2025).

Como pode ser observado nesse grafico, todos os TC atuaram no controle da politica
educacional por meio de auditorias, ainda que a propor¢ao de auditorias em relacao ao total de
mengdes das acdes realizadas varie significativamente entre as institui¢des. No TCE-SP (5%),
TCE-AC (5%), TCE-AI (7%), TCE-MS (8%) e TCE-PI (9%) essa proporg¢ao ¢ inferior a 10%,
o que indica uma utilizagdo menor desse tipo de instrumento de controle. Nos casos do TCE-
AC e TCE-MS, entretanto, a busca por processo no portal eletronico foi dificultada pela
exigéncia do numero de registro, conforme destacado na subsec@o anterior. Essa situacdo pode
ter impactado no levantamento das auditorias, que ainda que pesquisadas em outras se¢des do
site, podem ter sido localizadas em niimeros restritos.

Por outro lado, o TC-DF (44%), TCE-CE (40%), TCE-RJ (35%), TCE-PE (32%) ¢
TCE-RN (30%) apresentam maior propor¢do do numero de auditorias realizadas em relacdo ao
total de mengdes das acgdes, evidenciando que, nesses casos, esse tem sido um instrumento
priorizado pelo orgdo no controle da politica educacional. Nos demais TC estaduais, a
proporcao varia de 10% no TCE-RR a 28% no TCE-PR, com uma média de 20%, ou seja, as
auditorias sdo cerca de um quinto do numero de mengdes das agdes realizadas pelos TC
pesquisados quando, o assunto ¢ politica educacional.

Contudo, dessas 267  auditorias, 68  (25%) foram realizadas até o ano de 2013, e
as demais 199 (74%) no periodo de 2014 a 2024, que foi estabelecido como corte temporal para
analise proposta neste trabalho, uma vez que corresponde a vigéncia inicial do PNE (Lei n°
13.005/2014), que se configura como um importante marco legal no contexto da politica
educacional, além de fundamentar as agdes despendidas pela Atricon e o IRB em ambito

nacional a partir da Resolugdo n° 3/2015.
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Estabeleceu-se ainda, como critério de sele¢do para analise, a vinculacao da auditoria a
uma acao programatica, ou seja, aquelas que estdo vinculadas a projetos ou programas de maior
abrangéncia, que apresentam maior capacidade de articulacdo, sistematizacao e sustentagdao em
longo prazo, inclusive entre diferentes TC. Considerando tais critérios, formou-se um grupo de
91 auditorias operacionais programaticas, das quais procedeu-se a busca por seus relatdrios no
portal eletronico dos TC estaduais e do Distrito Federal, com vistas a proceder a analise mais
minuciosa e abrangente de cada uma dessas acdes.

Dessas 91 auditorias operacionais listadas, foram localizados os relatorios de 72, os
outros 13 ndo foram encontrados, inviabilizando sua analise. No entanto, dessas 72 auditorias
operacionais programaticas e com relatérios disponiveis, 18 foram excluidas, uma vez que:
quatro referiam-se a auditorias de conformidade e de fluxo de caixa (TCE-PA, 2017; TCE-ES,
2019; TCE-MT, 2021; TCE-ES, 2023); uma tratava-se de processo de acompanhamento, e ndo
propriamente da auditoria (TCE-PR, 2022); duas porque os relatorios localizados ndo eram da
acdo especifica, mas da a¢do nacional, os quais foram emitidos pelo TCU (TCE-RS, 2014;
2015); outra porque o arquivo localizado refere-se a decisdo do TC e ndo ao relatdrio, e esse
arquivo apresenta apenas informagdes como os votos dos conselheiros, e ndo a realizagdao da
auditoria (TCE-SE, 2023); por fim, as outras 10 auditorias excluidas referem-se aquelas que
foram realizadas em varios municipios do estado e ndo dispunham de um relatdrio unico com
a sistematizagdo geral das informagdes, apenas relatorios individuais, os quais apresentam os
elementos de cada um dos municipios, de modo a somar, por vezes, mais de 50 relatorios em
uma Unica acao, o que impossibilitaria a analise aqui proposta dentro do tempo disponivel para
realizacdo da pesquisa (TCE-MG, 2017; 2017; 2018; 2018; 2019; 2019; TCE-PE, 2015; TCE-
TO, 2019; 2022; 2023).

Assim, o corpus de pesquisa dessa segunda etapa ¢ composto por 54 auditorias
operacionais, realizadas entre os anos de 2014 e 2024, classificadas como programaticas, que
possuem um unico relatdrio da agdo publicizado, cujo objeto € o controle exercido pelos TC no
ambito da politica educacional. A figura 3, a seguir, mostra a distribuicdo do nimero de agdes
selecionadas para a segunda etapa da pesquisa, de acordo com os critérios apresentados, em

cada um dos TC estaduais do Distrito Federal.
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Figura 3 - Distribui¢do do nimero de auditorias operacionais selecionadas para a segunda
etapa da pesquisa por Tribunal de Contas (2014-2024)
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Fonte: a autora, a partir de dados coletados nos portais eletronicos dos Tribunais de Contas (2025).
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Desse modo, ¢ possivel observar que os unicos TC que ndo possuem auditorias
operacionais elencadas para analise nessa segunda etapa da pesquisa sdo: o TCE-AM, TCE-
PA, TCE-AP, TCE-MA, TCE-PI, TCE-TO, TCE-RN, TCE-AL e o TCE-SE. No entanto,
cumpre destacar que todas as regioes do pais se encontram representadas com ao menos trés
TC selecionados, sendo a regido norte com os TCE-AC, TCE-RO e TCE-RR; a regido nordeste
com os TCE-BA, TCE-CE, TCE-PB e TCE-PE; a regido centro-oeste com os TC-DF, TCE-
GO, TCE-MS e TCE-MT; a regiao sudeste com os TCE-MG, TCE-ES, TCE-RJ e TCE-SP; ¢ a
regido sul com os TCE-PR, TCE-SC e TCE-RS.

Ademais, reitera-se que a nao localizacdo de parte dos relatorios de auditorias
operacionais ndo pode ser interpretada, de forma direta, como auséncia de produgdo desse

documento, uma vez que € possivel que tenham sido elaborados e até mesmo publicados. No
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entanto, considerando os ja mencionados desafios de acesso enfrentados nos portais eletronicos
dos TC, eles ndo foram localizados durante a pesquisa exploratoria.

Portanto, apds a realizagdo do mapeamento e selecdo das auditorias operacionais que
tratam de politicas educacionais, procedeu-se a analise documental a partir da leitura e
categorizacdo dos aspectos centrais das agdes nos relatorios. Inicialmente, buscou-se identificar
a recorréncia temadtica das auditorias, seu objetivo, abrangéncia, instrumentos metodoldgicos
utilizados, critérios de avaliacdo, se o TC contou com a parceria de alguma outra instituicdo na
sua elaboragdo e execugdo, bem como as recomendagdes e encaminhamentos feitos pelos
orgaos de controle ao poder executivo.

Na sequéncia, foram elaborados quadros com as informagdes coletadas nos
documentos, pensando no exame das caracteristicas estruturais e metodoldgicas das auditorias
operacionais selecionadas, de forma a analisar a existéncia de padrdes, recorréncias e
prioridades tematicas dessas agdes. O objetivo foi identificar a existéncia (ou nao) de uma
agenda de atuagdao comum entre os TC e como ela estaria estruturada, no sentido de observar
quais aspectos os TC tém considerado em sua agdo, com quem dialogam, e diante desses
elementos, quais seriam os possiveis desdobramentos para a politica educacional, considerando
que as auditorias operacionais reverberam em orientacdes e recomendacgdes ao ente auditado a
partir da andlise da politica em foco.

Sendo assim, o proximo capitulo dedica-se a analise de todas as mengdes das agdes dos
TC estaduais e do Distrito Federal que tratam da politica educacional e foram mapeadas no
estudo exploratorio realizado nesta pesquisa para, a partir desse panorama, realizar o exame das

auditorias operacionais na ultima parte desta tese.
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5 ATUACAO DO TRIBUNAL DE CONTAS NO CONTROLE DA POLIiTICA
EDUCACIONAL

O TC, como o6rgao de controle do estado, tem realizado diversas a¢des que tomam a
politica educacional como foco de andlise. Para além das atividades de verificagdo e
acompanhamento das contas dos administradores publicos, essas agdes estdo voltadas para o
controle finalistico da politica, de modo a observar aspectos referentes a implementacao e aos
resultados da politica.

A partir da discussdo realizada nos capitulos anteriores, percebe-se que o controle da
administracdo publica ¢ parte constituinte de um Estado democratico. Contudo, autores
apontam alguns aspectos que problematizam a atuagao de 6rgaos de controle na politica publica,
como intencionalidades pautadas na busca por legitimidade institucional ao invés da
consolidacdo de um sistema de accountability, representagao politica e a equalizagdo de direitos
(Arantes; Moreira, 2019); a interferéncia no ambito da discricionariedade administrativa
(Viegas et al., 2024); e a desconexao ou interrupgao no processo de implementagdo de politicas
publicas devido ao medo excessivo de gestores publicos de serem responsabilizados por suas
decisdes, fendmeno conhecido como apagdo das canetas (Lotta et al., 2024).

Considerando tais apontamentos, o presente capitulo dedica-se a analise dos dados
obtidos por meio da pesquisa exploratéria conduzida junto aos portais eletronicos dos TC
estaduais e do Distrito Federal, na qual foram mapeadas as men¢des das acdes desses 0rgaos
no controle da politica educacional. A analise orienta-se pelas primeiras categorias apresentadas
no quadro 10, que sdo: temporalidade da acdo; instrumentos utilizados; abrangé€ncia da atuagao;
objeto da fiscalizagdo; e parcerias institucionais.

Inicialmente, buscou-se identificar a existéncia de departamentos que se ocupam, de
forma especifica, dos assuntos relacionados a educagdo na estrutura institucional dos TC, de
modo a observar se ha uma mudanga no stafus atribuido a temética no interior dos o6rgados
pesquisados e se ela pode estar atrelada ao nimero de agdes apresentadas em cada TC.

Na sequéncia, a analise prossegue com base no banco de dados elaborado para esta
pesquisa, o qual retine as mengdes das agdes dos TC estaduais e do Distrito Federal no ambito
da politica educacional, contemplando informac¢des como a data de realizacdo, a tematica
abordada, objetivo, abrangéncia, eventual vinculacao a outras acoes € os atores envolvidos em

sua realizacdo, os quais sao analisados a luz das categorias mencionadas anteriormente.
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5.1 INSTITUCIONALIZACAO DA TEMATICA DA EDUCACAO: ANALISE DA
CRIACAO DE  DEPARTAMENTOS  ESPECIFICOS NA  ESTRUTURA
ORGANIZACIONAL DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Como visto, o TC constitui-se como um 6rgdo de controle do Estado, encarregado de
auxiliar o Poder Legislativo no controle externo do Poder Executivo e demais entidades da
administracao publica direta e indireta (BRASIL, 1998). Em consonancia com as atribui¢des
estabelecidas constitucionalmente, esteve tradicionalmente vinculado ao controle contabil,
financeiro e or¢amentario dos recursos, de modo que gestores publicos, no ambito da Unido,
Estados e Municipios submetem, de forma obrigatéria, submetem suas contas a analise,
apreciacao e emissao de parecer prévio pelo 6rgao.

No contexto da educagdo, o TC convencionalmente fiscaliza, por meio da andlise das
contas, a aplicacdo das receitas vinculadas, como os percentuais minimos aplicados em MDE e
a remuneragao dos profissionais da educacao; a gestao e execugao dos recursos do Fundeb; e a
aplicagdo das demais receitas e despesas. Davies (2003a, 2003b, 2006, 2007a, 2007b, 2010a,
2010b, 2013a, 2013b) analisa extensamente esse formato de atuagao dos TC em seus trabalhos,
buscando examinar a eficacia e a confiabilidade dos TC na verificagdo da aplica¢ao dos recursos
vinculados a educacgao.

Todavia, como discutido no segundo capitulo, a inclusdo do critério de economicidade
no artigo 70 da CF/1988 possibilitou uma ampliagcdo do controle das a¢des dos administradores
publicos, uma vez que esse critério diz respeito a analise do custo-beneficio, abrindo caminho
para uma fiscalizagdo que nao se limita aos gastos, mas também a sua aplicag@o. Isso tem
justificado a utilizagdo de novos instrumentos de controle, como as auditorias operacionais, de
desempenho ou resultado (Fernandes, 2003).

Assim, considerando a existéncia de nimero expressivo de trabalhos no contexto do
controle de contas, diferente, portanto, de pesquisas que analisam o controle exercido pelos TC
no ambito das politicas publicas, bem como a hipdtese de uma ampliacdo da atuacdo do 6rgao
nesse contexto, as acoes relacionadas as prestagdes de contas nao foram incluidas no objeto de
analise desta tese.

No entanto, cabe ressaltar que o controle das contas tem sido o formato de atuacdo
tradicionalmente utilizado pelo 6rgao ao longo do tempo e continua a fazer parte de suas
atribui¢des, de modo que todo ente federativo deve submeter suas contas a analise dos TC
anualmente. A escolha pela analise das agdes voltadas ao controle de resultado e desempenho,

ou seja, aquela que considera o exame da economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade das
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politicas educacionais, ndo se deve a auséncia de relevancia das a¢des de controle orcamentarias
e financeiras, mas ao fato de a atuagcdo do TC no controle da politica educacional ser um
fendmeno ainda pouco explorado nas pesquisas no campo da educacdo. Questiona-se, ainda, a
existéncia de articulagdo, por parte dos TC, entre as agdes de controle das contas e as de controle
das politicas.

Ao analisar a atua¢do do TCU no policy making'é, Grin (2020) pontua que essa nio é
uma novidade, pois desde a década de 1990 o 6rgdo vem atuando no ciclo de politicas publicas
por meio das auditorias operacionais. No entanto, acrescenta que esse formato foi intensificado
a partir de 2013, com mudancas organizacionais que tornaram as secretarias de controle
especializadas por tematicas. Desse modo, a criacao de departamentos especificos na area da
educacdo pode ser um dos fatores que corroboram para esse novo padrao de atuagdo dos TC.

Considerando a influéncia que o TCU pode exercer no ambito dos demais TC, bem
como o registro de uma trajetoria mais longa na fiscalizacdo de politicas publicas, como
mostrou Grin (2020), foi realizada uma busca no seu diario eletronico'” com a finalidade de
observar a existéncia de um departamento especifico para a tematica de politicas publicas, o
qual nao foi localizado. No entanto, a pesquisa levou a identificacao de um departamento que
inclui a educacdo, criado por meio da Portaria n® 07/2023 e denominado Unidade de Auditoria
Especializada em Educag¢do, Cultura, Esporte e Direitos Humanos (AudEducagdo). Apesar de
ndo tratar exclusivamente da tematica da educagdo, a énfase dada em sua sigla parece denotar
maior relevancia desse assunto em relacdo as demais tematicas tratadas no mesmo
departamento.

A AudEducacao esta vinculada a Secretaria de Controle Externo de Desenvolvimento
Sustentavel (SecexDesenvolvimento), que foi reestruturada em 2021 (Resolugao n°® 2/2021 e
Portaria SecexDesenvolvimento n° 3/2021). Contudo, ndo ha mencao a AudEducagdo nessa
reestruturacdo, apenas posteriormente, na Portaria n® 07/2023, que especifica as unidades
integrantes da Secretaria-Geral de Controle Externo (Segecex), a qual congrega a
SecexDesenvolvimento e a AudEducagdo. Portanto, apesar da especializacdo tematica das
secretarias do TCU ter iniciado em 2013, conforme cita Grin (2020), a criagdo de uma unidade

que trata do tema da educacao foi criada apenas recentemente, em 2023.

16 Compreendido por Grin (2020, p. 414) como “o conjunto de etapas do ciclo de politicas publicas desde a
defini¢@o de agenda sobre temas a ser tratados, formulagao de alternativas ou politicas, implementagao ¢ avaliagdo
de sua execucdo e resultados e a fase de manutencao, mudancgas ou término de uma politica”.

17 Busca realizada em dezembro de 2024 no endereco eletronico:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/resultado/todas-bases/* ?ts=1736958778044 &pb=acordao-completo
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Em relagdo aos TC estaduais e do Distrito Federal, a busca realizada no portal eletronico
de cada um deles a partir do campo estrutura organizacional revela a existéncia de seis TC que
dispdem de departamentos especificos na area de politicas publicas (Quadro 12) e 12 que
abordam a area da educag¢do (Quadro 13). Importa pontuar que cada TC utiliza uma
nomenclatura e sigla distinta para designar seus departamentos, dificultando a busca
diretamente em documentos oficiais, como as resolugdes, uma vez que ¢ necessario saber o
nome para efetivar a busca. No entanto, encontra-se disponivel, nos portais eletrdnicos, o
organograma institucional de cada TC, onde é possivel consultar os departamentos existentes
e, com base nessa informagdo, buscou-se a legislacdo ou documento oficial que instituiu a
criacdo de cada departamento. Uma vez que ndo estejam citadas nos organogramas, faz-se
necessaria a realizagdo de novas buscas em distintos lugares. Tais informacdes foram

compiladas nos quadros a seguir (Quadro 12 e 13).

Quadro 12 - Tribunais de Contas com departamento em politicas publicas

ORGAO |DEPARTAMENTO CRIACAO

TCE-ES |Secretaria de controle externo de politicas publicas e social Emenda Regimental n® 11/2019
TCE-GO |Serv-Politicas Publicas Resolucdo Adm. n° 19/2022
TCE-MG |Ntcleo de avaliacdo de programas e politicas ptiblicas Resolucdo n° 04/2020
TCE-PI |Dirctoria de Fiscalizagcao de Politicas Publicas — DFPP Resolucao n® 40/2022
TCE-RS |Centro de Orientacao e Fiscalizagdo de Politicas Publicas Resolugdo n°® 1.160/2022
TCE-RR |Secretaria de avaliagdo e monitoramento de Politicas Publicas Resolucao n°® 06/2023

Fonte: a autora, a partir de dados coletados nos portais eletronicos dos Tribunais de Contas (2025).

Conforme apresentado no quadro 12, seis TC instituiram departamentos especificos para
o controle de politicas publicas desde o ano de 2019, sendo quatro deles criados a partir de 2022
e os outros dois em 2019 e 2020. Essas informagdes evidenciam um movimento de
intensificagdo e preocupacgdo do 6rgdo com a drea nos ultimos anos, uma vez que a criagdo de
departamentos especificos esta provavelmente atrelada a uma ampliagdo do controle nessa area.

Os documentos de criagdo mencionados no quadro 12 elencam o que compete aos
departamentos de politicas publicas. Entre as competéncias, destacam-se: avaliar as politicas
publicas quanto a diferentes aspectos (formulagdo, eficiéncia, eficacia, efetividade, governanga,
risco, materialidade, relevancia, alinhamento orgamentario, utilidade e impacto); subsidiar a
apreciacdo das contas de governo; contribuir para o aprimoramento das politicas publicas;
operacionalizar o Indice de Efetividade de Gestio Estadual (IEGE) ¢ o IEGM; elaborar estudos,
pesquisas, indices e indicadores relacionados a avaliagdo de politicas; realizar intercambio com
outros orgaos e entidades publicas para promogao de debates; e disseminar os conhecimentos

obtidos sobre a tematica (Apéndice A). Tais competéncias expressam a responsabilizacio desse
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departamento, tanto pelo controle financeiro e orgamentario quanto pelo controle operacional
das politicas publicas.

No que diz respeito a criacdo de departamentos que tratam da tematica da educacao,
além do TCU, conforme mencionado anteriormente, foram localizados um departamento no
TC-DF e onze nos TC estaduais (AC, AM, BA, ES, GO, MT, MS, PE, PI, RJ, SE), conforme

pode ser observado no quadro 13.

Quadro 13 - Tribunais de Contas com departamento na area da educacgio

ORGAO |DEPARTAMENTO CRIACAO

TCE-AC |Comissao Especializada em Educagéo Portaria n® 333/2017
TCE-AM |Departamento de auditoria em educacao - DEAE Portaria n® 37/2019
TCE-BA Eiié:fla da Educagao (SEC) - 5% Controladoria de Controle Resolugdo n® 106/2018

Nucleo de Controle Externo de Avaliagdo e Monitoramento de
Politicas Publicas de Educacdo (NEducag¢?o)
Servfisc-Educacao - Servico de Fiscalizacdo da Educacdo e
Desenvolvimento Social

Divisao de Fiscalizagdao de Gestao da Educa¢do: Unidade de
controle da educacdo

TCE-MT |Comissdo Permanente de Educagao e Cultura (Copec) Emenda Regimental n® 01/2022

Departamento de Controle Externo da Educagdo e da Cidadania:
Geréncia de Auditoria de Educacdo | ¢ 2 (GEDU)

TCE-PI |Divisao de Fiscalizagdo da Educagdo Resolugdo n® 01/2019
Coordenadoria de Auditoria de Politicas em Educagdo, Cultura,
Ciéncia e Tecnologia (CAD-Educag@o)

Comité e Comissdo de Educagdo do Tribunal de Contas do
Estado de Sergipe

SEASP — Secretaria de Fiscaliza¢do de Educacdo, Areas Sociais
¢ Saude Publica

Fonte: a autora, a partir ¢ dados coletados nos portais eletronicos dos Tribunais de Contas (2025).

TCE-ES Emenda Regimental n° 11/2019

TCE-GO Resolugdo Adm. n°® 19/2022

TCE-MS Resolugdo n® 115/2019

TCE-PE Resolucao n°® 63/2019

TCE-RJ Ato Normativo n° 206/2021

TCE-SE Portaria n® 247/2020

TC-DF Resolugdo n° 376/2024

Semelhante ao departamento de politicas publicas, os de educacdo também foram
criados nos ultimos anos. O primeiro deles, em 2017, refere-se a uma Comissdo especializada
no TCE-AC, seguido da Secretaria de Educacdo do TCE-BA, em 2018. Todos os demais (10)
foram instituidos a partir de 2019, ano que marca a criagdo do maior numero de departamentos
na area (5). Considerando a cria¢ao de departamento semelhante no IRB em 2018, denominado
de Comité Técnico de Educagdo, os TC parecem ter seguido a iniciativa da referida institui¢ao,
exceto no caso do TCE-AC. Ademais, os TC estaduais parecem ter se mobilizado
primeiramente nesse sentido, antes do TC-DF e do préprio TCU.

Fica notorio também que, apesar de nem todos os TC contarem com um departamento
especifico para tratar da educacao, dos 26 TC estaduais existentes, 11 deles reformularam sua
estrutura organizacional e passaram a incluir um setor que trata da area. Além disso, em sete

TC estaduais, dos 11 listados no quadro 13, o departamento de educagdo ¢ exclusivo, ou seja,
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ndo trata de outras tematicas, o que ocorre nos demais TC estaduais listados, que além da
educacdo, também englobam as matérias de desenvolvimento social (TCE-GO), cultura (TCE-
MT), cidadania (TCE-PE, TCE-RJ), e ciéncia e tecnologia (TCE-RJ), bem como no TC-DF,
que além da educagdo, trata de areas sociais e da saude publica.

Outro aspecto relevante ¢ o fato da existéncia de maior nimero de departamentos
especificos da educagdao do que de politicas publicas, uma vez que a pauta da educagdo pode
ser incorporada pela tematica das politicas publicas. Em alguns casos, como no TCE-ES e no
TCE-PI'®, 0 departamento de educacio estd inserido no de politicas publicas, apesar de contar
com normativa de criagdo e funcionamento especificas.

No que diz respeito as atribui¢cdes dos departamentos de educacao desses TC, assim
como no caso do departamento de politicas publicas, eles também ficam responsaveis pelas
acOes relacionadas ao controle das contas e ao controle operacional, este Ultimo por meio da
realizacao de auditorias, criagdo e acompanhamento de indicadores, producao de materiais
informativos, estudos, debates e opinides sobre a tematica, desenvolvimento de metodologias
de fiscalizagdo, entre outras competéncias, conforme apresentado no quadro disponivel no
apéndice B desta tese.

Resta saber, portanto, se a criagdo desses departamentos tem relacdo com o numero de
acoes realizadas pelos TC no ambito da politica educacional, isto €, se a existéncia de um
departamento especifico reverbera em um maior niimero de agdes por parte do TC. A tabela 1,
a seguir, mostra o numero de mengdes das agdes realizadas por cada um dos TC estaduais e o

TC-DF de ano a ano, considerando o periodo analisado (anterior a 2014 e de 2014 a 2024).

18 O departamento de educagio do TCE-PI foi criado primeiramente (2019), no entanto, este passou a fazer parte
da Diretoria de Fiscaliza¢ao de Politicas Publicas — (DFPP) em 2022, apds reestruturagdo das secretarias neste
orgao.
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De acordo com os dados apresentados na tabela 1, € possivel observar que a hipdtese de
relacdo entre um maior nimero de agdes realizadas pelos TC e a existéncia de departamento de
educagdo em sua estrutura sustenta-se parcialmente. Ao listar os 10 TC com maior nimero de
mengoes de agdes (TCE-MG [92], TCE-RO [80], TCE-SE [77], TCE-TO [73], TCE-BA [71],
TCE-GO [69], TCE-MS [67], TCE-SC [67], TCE-RS [66] e TC-DF [58]), verifica-se que cinco
deles contam com departamentos na area da educacao (TCE-SE, TCE-BA, TCE-GO, TCE-MS
e TC-DF), enquanto os outros cinco ndo dispdem dessa organiza¢cdo em sua estrutura interna,
inclusive os dois TC com maior nimero de mengdes de acdes (TCE-MG e TCE-RO).

A relacgdo entre o nimero de mengdes das agdes e a existéncia do outro departamento
pesquisado, o departamento de politicas publicas, ¢ semelhante ao exemplo anterior, com
excegdo de que, nesse caso, 0 TCE-MG, que ¢ o TC com maior nimero de mengdes das acdes
sobre a tematica (92), possui tal estrutura. Além do TCE-MG, outros dois TC que estdo entre
os 10 com maior numero de mencdes de agdes também contam com tal departamento, sdo eles
o TCE-GO e o TCE-RS.

Ha que se mencionar que trés TC possuem ambos os departamentos, de educacio e
politicas publicas: TCE-ES, TCE-GO e TCE-PI, e apenas o TCE-GO esta entre os TC com
maior numero de mengdes de agdes localizadas sobre a tematica da politica educacional. Desse
modo, ndo ¢ possivel afirmar a existéncia de uma correlagdo direta entre a presenga do
departamento de educacdo ou de politicas publicas e um maior volume de agdes voltadas a
fiscalizacdo da politica educacional pelo TC.

Quando observada a data de criacao dos departamentos e o nimero de agdes realizadas
por cada um dos TC que contam com essa estrutura, observa-se que apenas nos casos do TCE-
BA e TCE-RR elas coincidem. No TCE-BA, a Secretaria da Educagao (SEC) foi criada em
2018, e nesse mesmo ano foram localizadas 13 mengdes de agdes realizadas pelo 6rgdo, que €
o maior niimero da série apresentada; assim como no TCE-RR, que registrou seis mengdes de
acoes em 2023, ano em que foi estabelecida a Secretaria de Avaliacdo e Monitoramento de
Politicas Publicas.

No caso dos TCE-ES, TCE-AM, TCE-PE, TCE-PI e TCE-RJ, o apice de men¢des de
acoes localizadas foi posteriormente a criagdo do departamento, ou seja, nesses TC, tal estrutura
pode estar diretamente relacionada com a ampliacao do nimero de a¢des de controle da politica
educacional.

Por outro lado, nos TCE-GO, TCE-MG, TCE-RS, TC-DF, TCE-AC, TCE-MT, TCE-
MS e TCE-SE, essa relacdo parece ser oposta, porque o maior nimero de mengdes de agdes

realizadas por cada um desses TC foi registrado anteriormente a criacdo de uma estrutura
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institucional voltada a tematica da politica publica ou da educacdo. Nesses casos, ¢ possivel
inferir que o aumento no nimero de acdes tenha impulsionado a criagdo de um departamento
especifico no interior do TC.

Desse modo, € possivel concluir que nao hd um padrdo comum entre os TC pesquisados
no que diz respeito a criagdo de departamentos especificos voltados a politica publica e a
educagdo. Os dados apresentados mostram que a existéncia dessas unidades ndo se traduz,
necessariamente, em maior volume de agdes de controle da politica educacional. Em alguns
casos, a criagdo dos departamentos coincidiu com ou sucedeu um aumento das agdes, enquanto
em outros foi precedida por um histérico ja consolidado de atuacdao, sugerindo que a
institucionalizagdo dessa estrutura responde a dinamicas distintas em cada TC. Dessa forma,
evidencia-se que a relacdo entre a criagdo dos departamentos e a intensidade da atuagdo no

campo educacional ndo segue uma logica homogénea no cenario nacional.

5.2 A CONSTRUCAO DE UM NOVO PADRAO DE ATUACAO: APRESENTACAO E
ANALISE DO MAPEAMENTO DAS ACOES DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Os dados organizados na tabela 1, que mostram o numero de mengdes das acdes
realizadas pelos TC estaduais e do Distrito Federal a partir das mengdes localizadas em seus
portais eletronicos no periodo de 1996 a 2024, conforme apresentado no subtitulo anterior, sao
utilizados como base para as analises desta subsecdo, ainda de acordo com as categorias
expostas no quadro 10. Na primeira categoria, denominada temporalidade da atuagdo, busca-
se analisar comparativamente o volume e os tipos de acdes realizadas por cada TC,
considerando o marco temporal estabelecido, que diz respeito ao periodo anterior e posterior a
aprovacao do PNE (2014-2024).

Como pode ser observado nos dados elencados na tabela 1, bem como no grafico a
seguir, hd um crescimento das acdes dos TC que tratam da politica educacional no periodo
analisado. No intervalo anterior a aprovagdo do PNE, ou seja, de 1996 - primeira mengao de
acdo localizada na pesquisa exploratoria - a 2013, foram identificadas 163 mencdes de agdes,
enquanto no periodo de 2014 a 2024, que corresponde a vigéncia do PNE, estdo elencadas 1.113
mengdes de agdes. Tal panorama evidencia um aumento de 583% no nimero de agdes
realizadas pelos TC que tem como escopo a politica educacional, confirmando a existéncia de

uma expansao significativa da atua¢ao do 6rgao nessa tematica.
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Grafico 3 - Numero de mencgdes das a¢des que tratam da politica educacional realizadas pelos
Tribunais de Contas Estaduais e do distrito federal (1996 a 2024)

@ Numero de acbes

160

140

120

100

80

60

40

20

Fonte: a autora, a partir de dados coletados nos portais eletronicos dos Tribunais de Contas (2025).

Tal ampliacdo pode ser compreendida como um reflexo do fortalecimento das
instituicdes de controle no pais apds a expansdo normativa iniciada com a promulgagdo da
CF/1988, seguida pela LRF, no ano de 2000. Como visto no capitulo dois, esse aparato legal
consolida a ideia de controle da administragdo publica como fundamental para a democracia,
fortalecendo a presenca e a atuacao das institui¢des de accountability - como € o caso dos TC -
na responsabiliza¢do da administragdo e dos atores publicos (Fonseca, 2020).

Nesse sentido, o cenario de consolidagdo democratica e de desenvolvimento de um
sistema de accountability constitui-se como dimensdo fundamental para compreensdo desse
movimento, na medida em que oferece a base sobre a qual outras hipoteses explicativas
encontram sustentacao.

Schabbach e Garcia (2021) e Arantes et al. (2010) apresentaram a inclusdo do principio
de eficiéncia na CF/1988 por meio da Emenda Constitucional (EC) n® 19/1998 como uma
possibilidade explicativa para ampliagdo desse formato de atuagdo dos TC. A medida que o
principio da eficiéncia impde aos gestores publicos a busca pelo melhor desempenho possivel,
também se amplia o escopo de atuag¢ao dos TC, que passam a observar ndo apenas a legalidade,
mas sobretudo os resultados alcancados. Essa mudanga justifica-se pela necessidade de
assegurar o melhor emprego dos recursos publicos, de modo que, para esta analise, o TC passa
a tomar como objeto de fiscalizacdo as politicas publicas, e neste caso especifico, as politicas
educacionais.

No entanto, apesar da legitimidade legal dada as institui¢cdes de controle por esse aparato

normativo, a consideracdo desses argumentos como Unica justificativa para o fendmeno de
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ampliacdo da atuacdo do TC no controle da politica educacional parece ser insuficiente, uma
vez que, apesar das primeiras mengdes as acdes realizadas pelo 6rgdo datarem de 1996, foi
apenas a partir de 2008 que houve, de fato, uma intensificagdo de sua atuac¢ado, ou seja, vinte
anos apods a promulgacdo da CF/1988 e dez anos apo6s a inclusdo do principio de eficiéncia por
meio da EC n°® 19/1998.

O gréafico 4, a seguir, mostra o numero de mengdes das acdes realizadas pelos TC no
periodo de 1996 a 2013, que se refere a fase anterior a aprovagdo do PNE (2014-2024), e
evidenciam uma atuagdo incipiente dos TC estaduais e do Distrito Federal nesse periodo.
Observa-se que as agdes de controle da politica da educagao iniciaram em 1996, seguidas de
iniciativas em 1998 e 1999. As duas primeiras referem-se a analise de programas especificos
da area da educagdo, ambas realizadas pelo TC-DF, e a terceira acdo registrada refere-se a um
seminario interno do TCE-PB para tratar de diversas normativas legais da 4rea, entre elas a Lei
n°® 9.394/1996, denominada Lei de Diretrizes e Bases da Educagdao Nacional (LDB), e a Lei n°
9.424/1996 que se refere a Lei do Fundef. Esses dois TC foram, portanto, os primeiros a atuarem

no campo da politica educacional diretamente.

Grafico 4 - Numero de mengdes das agdes que tratam da politica educacional realizadas pelos
Tribunais de Contas Estaduais e do Distrito Federal (1996 a 2013)
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Fonte: a autora, a partir de dados coletados nos portais eletronicos dos Tribunais de Contas (2025).

Desse modo, ¢ possivel observar que, além do aparato legal mais amplo, a legislacdao
que trata especificamente do direito a educacao também fundamenta a atuacao do TC no campo
da politica educacional, considerando que a aprovacdo da LDB e da Lei do Fundef coincidem
com o inicio deste fendmeno, uma vez que estao presentes como objeto de interesse do TC logo
nos primeiros anos de sua atuacdo. Em consonancia com o que afirma Bobbio (2004), que a

positivagao de um direito, ainda que nao garanta sua efetivacdo, ¢ um importante marco, na
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medida que torna possivel sua exigibilidade, no caso do controle exercido pelos TC, concretiza-
se na verificagdo da implementacao e na avaliagao dos resultados das politicas publicas.

A partir de 2006 observa-se um primeiro crescimento, ainda que timido, do niimero de
acoes realizadas pelos TC, com destaque para os anos de 2008 (32 mengdes de agdes) e de 2013
(45 mengdes de acdes). Nesses dois anos, o TCU realizou agdes especificas, que se estenderam
quase que a totalidade dos TC estaduais e do Distrito Federal. A primeira, realizada em 2008 e,
em alguns casos, no ano de 2009, foi a auditoria operacional que avaliou a formagao continuada
dos professores do Ensino Fundamental. Essa auditoria foi desenvolvida no TCE-CE, TCE-ES,
TCE-GO, TCE-MG, TCE-MS, TCE-PA, TCE-PB, TCE-PR, TCE-PE, TCE-RN, TCE-RO,
TCE-RS, TCE-SC e TCE-TO, ou seja, em 14 dos 26 TC estaduais, como pode ser observado

na figura a seguir.

Figura 4 - Tribunais de Contas Estaduais que realizaram a auditoria operacional que avaliou a
formagdo continuada dos professores de Ensino Fundamental em 2008 e 2009

W Estodos em que os
1C realizaram a
auditoria

Fonte: a autora, a partir de dados coletados nos portais eletronicos dos Tribunais de Contas (2025).

A segunda ac¢do, realizada em 2013, refere-se a outra auditoria do tipo operacional, que
se originou a partir de um Acordo de Cooperacao Técnica entre o TCU, a Atricon, o IRB ¢ os
TC - estaduais, dos municipios ¢ municipais (Brasil, 2013a). A auditoria teve como objetivo
identificar os principais problemas que afetam a qualidade e a cobertura do Ensino Médio no
Brasil, bem como avaliar as agdes governamentais que procuram eliminar ou mitigar suas
causas, considerando quatro eixos de avaliacdo: gestdo, professores, infraestrutura e

financiamento. Essa auditoria foi ainda mais abrangente que a anterior. Conforme apresentado
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no extrato do acordo, participaram 25 TC estaduais, o TC-DF, os quatro TC dos municipios e
os dois TC municipais (TCM-RJ e TCM-SP), o unico TC nao listado foi o TCE-SP. No entanto,
quando considerados os dados mapeados nos portais eletronicos dos TC, nao foi localizada
nenhuma mengao a essa acao no TCE-AP, TCE-RR, TCE-SE e TCE-SP, o que evidencia, mais
uma vez, a falta de publicizacdo das acdes de alguns TC. A figura 5 mostra a extensdo dessa

acdo em ambito nacional, considerando as meng¢des mapeadas na pesquisa.

Figura 5 - Tribunais de Contas Estaduais e do Distrito Federal com menc¢ao a auditoria
operacional que avaliou o Ensino Médio em 2013
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1C realizaram a
auditaria
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Fonte: a autora, a partir de dados coletados nos portais eletronicos dos Tribunais de Contas (2025).

Em conformidade com os argumentos ora apresentados, essas duas agdes também
correspondem a periodos de modificagdes no aparato legal da educacdo no pais. A primeira,
que avaliou a formagdo continuada dos professores do Ensino Fundamental (2008), parece
refletir a aprovagdo da Lei n° 11.494/2007, que institui o Fundo de Manutengdo e
Desenvolvimento da Educacao Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educagdo
(Fundeb), substituindo o entdo Fundef. Entre as alteragdes registradas nesse novo fundo esta
uma concepcao mais abrangente de valorizagdo profissional, que passa a incluir a formagao
inicial, continuada e a implantacdo de planos de carreira para todos os profissionais da
educagao, diferentemente, portanto, do Fundef, que se restringia apenas a remuneragao como
critério de valorizacdo. Essa modificagdo dialoga diretamente com o objeto da auditoria

realizada em 2008.
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Ja em relagdo a acdo realizada no ano de 2013, ela parece refletir a aprovacao da Lei n°
12.796/2013, que trata de alteracdes feitas na LDB, entre elas, a inclusdo da obrigatoriedade da
Educacao Basica dos quatro aos 17 anos de idade, ampliando a compulsoriedade também para
as faixas etarias atendidas nas etapas da Educag¢ao Infantil (4 e 5 anos) e do Ensino Médio (15
a 17 anos quando em idade regular), sendo esta ultima escolhida como objeto de andlise do
TCU e dos demais TC na auditoria mencionada.

Ainda em relacdo a essas duas agdes, observa-se que, apesar da declarada autonomia
entre as cortes de contas do pais, os dados revelam a existéncia de influéncia do TCU nos TC
estaduais e do Distrito Federal na realizagao de agdes de controle das politicas educacionais.
Nos casos do TCE-CE, TCE-ES, TCE-MA, TCE-PA, TCE-PR, TCE-RN, TCE-RO, TCE-SC
e TCE-TO, a auditoria que verificou a formacdo continuada dos professores do Ensino
Fundamental foi a primeira acdo que teve como escopo de andlise uma politica educacional,
enquanto no TCE-AL, TCE-AM e TCE-PI, essa situacao se repetiu por ocasiao da auditoria
operacional no Ensino Médio. Quando consideradas apenas as mengdes de agdes do tipo
auditoria operacional, essa situagdo também pode ser observada no TCE-GO, TCE-MS, TCE-
MT e TCE-PB, além dos TC mencionados anteriormente. Portanto, dos 26 TC estaduais, 16
deles iniciaram as agdes de controle da politica educacional por meio de auditorias operacionais
de iniciativa do TCU.

Desse modo, percebe-se que a ampliagdo do niimero de agdes no periodo anterior a
aprovacao do PNE (1996 a 2013) parece estar associada a mudancas na legislacao educacional
brasileira e na influéncia exercida pelo TCU no controle da politica educacional, que além de
realizar as referidas auditorias, também estendeu essas iniciativas aos demais TC do pais. Isto
porque, como pontuou Grin (2020), a atuagao do TCU, por meio de auditorias operacionais,
passou a compor suas praticas de fiscaliza¢dao desde a década de 1990. Elas foram intensificadas
a partir de 2005 e incrementadas desde 2013, com mudancas organizacionais que tornaram as
secretarias de controle especializadas por teméaticas no interior do 6rgdo, o que intensificou a
atuacao do 6rgdo no ciclo de politicas publicas.

O grafico 5, a seguir, mostra o nimero de mengdes das agdes que tratam da politica
educacional realizadas pelos TC no periodo posterior a aprovacao do PNE, correspondente aos
anos de 2014 a 2024. Os dados revelam um salto no niumero de agdes realizadas, com
crescimento continuo entre os anos de 2014 a 2018. Em 2017, os TC alcangaram o marco de
100 agoes, nivel que se mantém até 2023, indicando uma estabilizagdo acima desse patamar.
Em 2024, no entanto, foram localizadas apenas 60 a¢des realizadas pelos TC no controle da

politica educacional, o que provavelmente nao reflete uma redugdo efetiva dessas acdes, mas
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limitacdes nos dados disponiveis, uma vez que, considerando o encerramento do periodo de
coleta no primeiro semestre do ano de 2025, muitas a¢des poderiam ainda ndo ter sido

publicados nos portais eletronicos dos TC.

Grafico 5 - Numero de mengdes das agdes que tratam da politica educacional realizadas pelos
Tribunais de Contas Estaduais e do Distrito Federal (2014 a 2024)
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Fonte: a autora, a partir de dados coletados nos portais eletronicos dos Tribunais de Contas (2025).

Ao analisar o nimero de mengdes das agdes em cada um dos anos, percebe-se que o ano
de 2014, primeiro da série historica apresentada, registra o menor patamar de agdes localizadas.
Nesse ano foram identificadas 24 mengdes de acdes, distribuidas em 12 TC estaduais e no TC-
DF, ou seja, 14 dos 26 TC estaduais ndo desenvolveram nenhuma agdo de controle da politica
educacional. Tal informacao parece invalidar a hipdtese de que a ampliagao da atua¢do do TC
no campo da politica educacional estd atrelada a aprovacdo do PNE, que foi homologado
Jjustamente no ano de 2014. No entanto, ao considerar o recorte temporal estabelecido para esta
pesquisa, que toma o PNE como um marco de analise, e observando o periodo posterior a sua
aprovacao, € possivel pontuar que, apesar de 2014 ser o ano com menor numero de mengdes de
acoes de controle da politica educacional no periodo, ha uma tendéncia de crescimento a partir
desse momento, com apice no ano de 2017, que € o ano subsequente ao vencimento dos
primeiros prazos estabelecidos para o cumprimento das metas do PNE.

Desse modo, embora o ano de 2014 registre 0 menor nimero de mengdes de acdes no
periodo analisado, ndo se descarta a possibilidade da relacdo entre a atuacdo do TC com a
aprovacao do PNE, uma vez que a fiscalizagdo de seu cumprimento pode ndo ter iniciado
naquele momento, mas posteriormente, atrelado aos primeiros prazos definidos para o alcance
de suas metas. De acordo com o estabelecido no PNE, trés metas tinham como limite para
efetivacdo o ano de 2016: a meta 1, que trata da universalizacdo da pré-escola; a meta 3, que
prevé a universalizacdo do atendimento a populagdo de 15 a 17 anos de idade; e meta 18, que

se refere a garantia da existéncia de plano de carreira para os profissionais da Educagdo Basica.
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Nesse sentido, 2017 seria o ano subsequente ao vencimento desse prazo, sendo também o ano
em que foram localizadas, pela primeira vez, mais de 100 mencdes de agdes do TC no controle
da politica educacional.

Contudo, destaca-se que a relag@o entre a ampliacdo da atuacdo do TC e a aprovacgdo e
implementagdo do PNE ¢ retomada mais adiante, no momento de andlise das categorias
tematicas das agoes, de modo a verificar se tal vinculo se sustenta quando considerados os temas
escolhidos para subsidiar as agdes de controle dos TC no ambito da politica educacional.

Por outro lado, o registro de um niimero reduzido das mengdes de agdes do TC em 2014
pode indicar um esvaziamento das pautas de atuacdo naquele periodo, que foi possivelmente
compensado nos anos seguintes, com a aprovacao do PNE e dos planos municipais e estaduais,
que impulsionaram o crescimento das acdes de controle dos TC. Quando se observa o nimero
de meng¢des de acgdes realizadas no ano de 2013 (45 mengdes de agdes), ja era maior do que o
registrado em 2014 (24 mengdes de agdes), ou seja, o TC j& vinha atuando na pauta da politica
educacional anteriormente a aprovacao do PNE, movido, de forma majoritaria, por iniciativas
do TCU diante do aparato legal da area, conforme ja discutido.

Desse modo, a aprovacdo do PNE ndo pode ser considerada como o Unico fator a
modificar o formato de atuagdao dos TC, uma vez que foram localizadas 163 mengdes de agdes
no periodo anterior a sua aprovagao, com énfase nos anos de 2008 e 2013. Todavia, apos a
homologacdo do novo PNE hé uma intensificacdo das a¢des realizadas pelos TC que tomam a
politica educacional como objeto de anélise.

Assim, o ano de 2014 representa uma queda no nimero de agdes executadas pelo 6rgao,
considerando o periodo anterior, de 1996 a 2013, mas também sinaliza o inicio de um
crescimento expressivo nas agdes dos TC no controle da politica educacional, atingindo maiores
patamares nos anos de 2017, quando as meng¢des das agdes saltaram de cerca de 60 (2016) para
100 (2017), e em 2020, quando atingiram o maior nimero de mengdes de a¢des localizadas na
série analisada, que foi de 155.

O expressivo numero de mengdes de agdes registradas em 2020 pode ter como uma de
suas explicagcdes a emergéncia de saude publica causada pela pandemia da Covid-19, que
impactou diretamente os processos educacionais, inclusive com a suspensdo das aulas
presenciais em todo pais, o que colocou a pauta como foco da atuacdo dos TC. Essa hipotese
também ¢ retomada na etapa de analise das categorias tematicas das acdes, de modo a verificar
sua validade.

Quando observado o numero de mengdes de acdes por TC, percebe-se que essa expansiao

nao pode ser considerada de forma homogénea em nivel nacional. O grafico 6 mostra que, dos



128

26 TC estaduais e do Distrito Federal, cinco ultrapassaram a marca de 70 registros no periodo
analisado (1996-2024), demonstrando maior engajamento na realizacdo de acdes que tomam
como objeto de controle a politica educacional: TCE-MG (92), TCE-RO (80), TCE-SE (77),
TCE-TO (73) e TCE-BA (71). Outros 16 tém entre 30 e 60 mengdes de acdes; e os ultimos seis
TC apresentam, no maximo, 20 mengdes de agdes, quais sejam: TCE-AP (6), TCE-AL (14),
TCE-PA (14), TCE-MA (17), TCE-RN (20) e TCE-RR (20).

Grafico 6 - Numero de mengdes de agdes que tratam da politica educacional por Tribunal de
Contas no periodo de 1996 a 2024
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Fonte: a autora, a partir dos dados coletados nos portais eletronicos dos Tribunais de Contas (2025).

O mesmo pode ser observado quando considerada a distribui¢do do nimero de mengdes
de acdes por regido do pais. Conforme mostra o mapa da figura 6, na pagina seguinte, a regiao
Centro-Oeste (Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Goids e o Distrito Federal) e Sul (Parana,
Santa Catarina ¢ Rio Grande do Sul) concentram os TC com maior numero de a¢des, seguidas
da regido Sudeste (Sao Paulo, Rio de Janeiro, Espirito Santo e Minas Gerais). Ja a regido
Nordeste (Bahia, Piaui, Maranhao, Ceard, Rio Grande do Norte, Paraiba, Pernambuco, Alagoas
e Sergipe), por sua vez, apresenta maior heterogeneidade no nivel de atuacio entre os TC dos
seus estados, enquanto a regido Norte (Acre, Rondonia, Amazonas, Roraima, Pard, Tocantins e

Amapa) ¢ aquela que concentra os estados com menor namero de acdes.
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Figura 6 - Mapa com a distribui¢do das mengdes de agdes dos Tribunais de Contas Estaduais
e do Distrito Federal na politica educacional por faixa de frequéncia (1996 a 2024)
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Fonte: a autora, a partir dos dados coletados nos portais eletronicos dos Tribunais de Contas (2025).

Desse modo, fica evidente a existéncia de uma desigualdade em nivel regional, com as
regides Centro Oeste, Sul e parte do Sudeste concentrando maior numero de mengdes de agoes,
enquanto as regioes Norte e parte do Nordeste apresentam uma intensidade reduzida. Tal
panorama indica que, para além dos fatores expressos anteriormente acerca das mudangas na
legislag@o constitucional e infraconstitucional, bem como a influéncia do TCU na realizagdo
das acdes, existem outros elementos que incidem e delimitam o grau de adesdo a pauta do
controle da politica educacional em nivel nacional, incluindo as varia¢des regionais entre os
TC.

Considerando os cinco TC com maior nimero de meng¢des de a¢des identificadas (TCE-
MG, TCE-RO, TCE-SE, TCE-TO e TCE-BA), percebe-se que eles contam com agdes
programaticas, ou seja, sao uma série de agcdes vinculadas a um programa de maior abrangéncia

e continuidade, tanto em nivel de TC quanto nacional. No caso do TCE-MG, destaca-se o
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Projeto na Ponta do Ladpis, que trata da realizacdo de ag¢des integradas pelo TC no
monitoramento do cumprimento das metas e estratégias do PNE, e das 92 menc¢des de acdes
identificadas nesse TC, 48 estdo atreladas a esse projeto. Esse projeto alcancou projecao
nacional, com a experiéncia sendo apresentada em varios TC e desenvolvida pelo TCE-BA,
TCE-PR e TCE-PI.

Em relagdo ao TCE-RO, que conta com 80 mengdes de agdes, foram localizados mais
de um programa de maior abrangéncia, mas dois se destacam em relacdo ao numero de agdes
vinculadas: o Programa de Alfabetiza¢do da Idade Certa (PAIC), com 11 acdes, e o Programa
de formagdo em gestdo escolar, com 5. Ambos somam 16 acdes do total de 80 localizadas nesse
TC e destinam-se a formagdo continuada dos professores da rede ensino, de modo a incluir a
realizacdo de cursos, inclusive de pds-graduacao, publicacdo de materiais e visitas técnicas.

O TCE-SE participa de um programa que demonstra maior abrangéncia, em que 10 das
77 mencdes de acdes localizadas nesse Orgdo estdo vinculadas. Trata-se do programa
denominado Pacto pela Educag¢do, realizado em parceria com outros 6rgaos do estado, como o
Ministério Publico de Contas (MPC), e consiste na realizacdo de reunides periddicas para
discussdo e busca por melhorias para o ensino publico.

No TCE-TO, que conta com 73 mengdes de acoes identificadas, ndo ha um programa
que trata exclusivamente da educagdo de forma mais abrangente, como ¢ o caso dos TC citados
anteriormente. No entanto, esse TC realiza um programa de capacitacdo denominado Agenda
Cidada, que em determinados momentos estabelece como pauta a tematica da politica
educacional, registrando, portanto, sete acdes vinculadas.

Por fim, 0o TCE-BA, onde foram localizadas 71 mencdes de a¢des de controle da politica
educacional, desenvolve, em parceria com o TCM-BA, o programa Educagdo ¢ da nossa conta,
que tem como objetivo o controle externo da aplicacdo de recursos publicos destinados a
educacdo, com énfase na verificagdo do cumprimento das metas do PNE e dos planos estadual
e municipais. Assim, das 71 menc¢des de acdes localizadas no TCE-BA, 24 estdo vinculadas a
esse programa.

Além desses exemplos, outros TC também possuem programas de maior abrangéncia e
continuidade que refletiram no niimero de suas a¢des no contexto do controle da politica
educacional, como ¢ o caso do TCE-MT, com o Programa Visita as Escolas, que apesar de
elencar trés agdes, alcanga um numero expressivo de escolas estaduais e municipais; do TCE-
PE, que conta com o Projeto Paideia, o qual tinha como objetivo realizar uma série de

auditorias para verificar a implementagao do Programa de Educagdo Integral (PEI); e do TCE-
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RJ, com o programa TCE-RJ+Educag¢do, que envolve os municipios em um compromisso com
a tematica por meio da assinatura de uma carta.

Outro caso bastante significativo ¢ o do TCE-RS, com a publicagdo das chamadas
Radiografias, que se referem a uma série de materiais elaborados a partir de levantamentos
sobre a situacdo do transporte escolar e da Educacdo Infantil no estado. As primeiras
publicacdes da Radiografia da Educagdo Infantil remetem aos anos de 2011 e 2013. Nesses
documentos, o TCE-RS revela dados do monitoramento da oferta de vagas pelos municipios,
de modo especial, daqueles que apresentavam alto déficit de vagas nessa etapa da educagao,
isto antes mesmo da aprovacao do PNE (2014-2024), que reserva uma meta especifica para a
questao do atendimento das criancas de 0 a 5 anos de idade na Educagao Infantil.

De acordo com Schabbach e Garcia (2021), esse trabalho do TCE-RS marca a transicao
de um exame voltado apenas a andlise contdbil e legal para um modelo que avalia a efetividade
do gasto publico, em consonancia com a inclusdo do principio de eficiéncia, como discutido
em momento anterior. Nesse sentido, € possivel depreender que o TCE-RS foi um dos primeiros
TC a desenvolver, de forma sistematica e autdnoma, agdes de controle da politica educacional.

Infere-se que tal experiéncia tenha servido de inspira¢do para a fiscalizacdo realizada
nos anos seguintes, em ambito nacional, da Meta 1 do PNE (2014-2024), fruto do Acordo de
Cooperacao Técnica e Operacional firmado entre a Atricon, o IRB, o MEC e o FNDE (Atricon
et al., 2016), ao qual varios TC do pais aderiram. Tal acordo contava com um Grupo de
Trabalho (GT) coordenado pelo Conselheiro do TCE-RS, Cezar Miola, que também esteve a
frente das agdes de controle realizadas nesse TC (Schmidt, 2019).

De forma adicional, o TCE-RS também iniciou, em 2023, o Programa Educa+RS, que
tinha como objetivo aperfeicoar a gestao educacional dos municipios com vistas a melhoria dos
indicadores de aprendizado e de permanéncia dos alunos no Ensino Fundamental das redes
municipais e estadual. Sendo assim, ¢ possivel observar que o TCE-RS apresenta uma série de
acOes programaticas que possuem maior articulacdo e abrangéncia, fruto dessas e de outras
atividades, como as relacionadas as auditorias operacionais, abordadas no proximo capitulo.

Ao caracterizar as diretrizes € mecanismos de accountability do TCE-RS, Machado
(2012) ja sinalizava que esse TC dispde de um robusto aparato legal e previsdo/operacao de
procedimentos bem estruturados para realizar a fiscalizacdo da administragdao publica, o que
pode ser observado no contexto do controle da politica educacional, uma vez que promove e se
mantém ao longo do tempo uma série de a¢des, que comegaram antes mesmo das iniciativas

nacionais. Desse modo, a atuagdo do TCE-RS mostra-se como um caso bastante relevante no
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contexto desse novo padrao de atuagdo dos TC na politica educacional, como apontado por
Schabbach e Garcia (2021).

Ainda em relacao aos TC que possuem agdes programaticas, também se destaca o TCE-
SC, que conta com o Programa TCE Educag¢do, voltado a fiscalizagdo, monitoramento e
acompanhamento do cumprimento das metas do PNE (2014-2024). Ao estudar o contexto de
execu¢do deste programa, Viricimo (2021) afirma que ele representa um novo padrao de
atuacdo do orgdo no campo educacional, que passou a considerar em sua analise, além dos
aspectos orcamentarios e quantitativos, os qualitativos. Entre as influéncias para esse novo
padrao estdo, segundo o autor, a aprovagao do PNE (2014 - 2024) ¢ a centralidade de agentes
institucionais especificos, que potencializaram o desenvolvimento desse programa (Viricimo,
2021). Além disso, esse projeto também envolveu a presenga de institui¢des ligadas a diferentes
esferas dos poderes, como o MP, a Assembleia Legislativa do Estado de Santa Catarina, a
Secretaria Estadual de Educagdo, a Universidade Federal de Santa Catarina, o Conselho
Estadual de Educacao, a Federacao Catarinense de Municipios, a Undime e a UNCME.

Por fim, evidencia-se o caso TCE-GO, que teve importante participacdo na
implementagdo do Gabinete de Articulacdo para Enfrentamento da Pandemia na Educacao
(Gaepe) no ambito daquele estado, o que reflete diretamente na sua atuacdo no ambito do
controle das politicas educacionais, uma vez que foram localizadas 20 meng¢des de agdes
vinculadas a essa organizagao, realizadas com a participagdo do TCE-GO.

Desse modo, compreende-se que a realizagao de acdes programaticas, ao permitir uma
atuacdo mais estruturada, continua e estratégica, acaba por impactar diretamente no nivel de
atividade do TC no controle da politica de educagdo. Os TC que se dedicaram ao
desenvolvimento desses programas destacaram-se pelo maior quantitativo de agdes realizadas,
bem como pela capacidade de influenciar outros 6rgdos, que se manifestou tanto pela
disseminagdo de alguns programas em ambito nacional, com sua implementa¢do em outros TC,
quanto na promocdo de troca de informagdes e construcdo de estratégias de fiscalizagdo
conjuntas.

Além das agdes programaticas mencionadas nos paragrafos acima, que na maioria dos
casos foram realizadas no ambito de um tunico TC, outras também ganham destaque, sdo
aquelas a¢des que apresentam um nivel alto de disseminag¢ao, tanto entre os TC (Apéndice C),
como junto a outras institui¢des. Trata-se de acdes conjuntas, realizadas por: 1) varios TC; ii1)
instancias de articulacdo e representagdo dos TC, a exemplo do IRB e da Atricon; iii)
associagoes e entidades privadas; iv) organizagdes internacionais; e v) outros 6rgaos do estado,

como o TCU e o MP (Apéndice D).
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A acdo programatica com maior nimero de adesdo entre os TC pesquisados foi a
denominada Operag¢do Educagdo: Fiscaliza¢do Ordenada Nacional, realizada no ano de 2023
com o objetivo de analisar as condicdes de infraestrutura das escolas da rede estadual e
municipal. Essa acdo foi localizada em 22 TC estaduais, no TC-DF e no TCU, durante a
pesquisa exploratoria realizada nesta tese, no entanto, seu relatério menciona que todos os 32
TC brasileiros participaram'® (Atricon, 2023). Essa foi uma a¢dio organizada pela Atricon em
parceria com o TCE-SP, que contou, ainda, com apoio técnico do IRB, da Abracom e do
Conselho Nacional de Presidentes dos Tribunais de Contas (CNPTC).

A segunda acdo programatica com maior participacdo dos TC foi a Auditoria
Coordenada no Ensino Médio, realizada pelo TCU, o TC-DF e 21 TC estaduais nos anos de
2013 e 2014. Como apresentado anteriormente, foi uma a¢do que marcou a atuagdo dos TC no
controle da politica educacional, e tinha como objetivo avaliar a qualidade do Ensino Médio a
partir de quatro eixos de andlise: gestao, professores, infraestrutura e financiamento.

Outra acao com alcance expressivo foi o Projeto Integrar: aprimoramento do controle
externo de politicas e programas publicos descentralizados, que contou com a adesdo de 21
TC estaduais e do TCU, além da Atricon e do IRB. Esse projeto teve inicio no ano de 2017 por
meio de um acordo de cooperagdo firmado entre o TCU e a OCDE, sendo langado
posteriormente, no ano de 2018. Trata-se de um projeto piloto desenvolvido na area da
educacdo, que serviu de base para a criacdo da chamada Rede Integrar. Essa rede, da qual todos
TC passaram a fazer parte, ¢ voltada a fiscalizacdo e ao aperfeicoamento do ciclo de
implementagdo de politicas publicas descentralizadas no Brasil, abrangendo ndo apenas a
educagdo, mas também outras areas.

Tal projeto parte do pressuposto de que nenhuma instituicdo de controle ¢ capaz de
fiscalizar sozinha uma politica publica descentralizada, uma vez que ela prevé cooperagdo e
divisdo de responsabilidades entre diferentes niveis da federacao (Unido, estados € municipios).
Desse modo, o Projeto Integrar tem como intuito cobrir lacunas apontadas na atuagao dos TC
e fortalecer a atuagdo coordenada na fiscalizagdo de politicas publicas descentralizadas por
meio da proposicao de uma metodologia unica de trabalho (Brasil, 2020b).

Outras duas agdes programadticas que tiveram expressiva adesdo foram as auditorias
operacionais, de proposi¢cdo do TCU, que foram disseminadas em outros TC: a Auditoria

formagado continuada de professores de Ensino Fundamental (2008) e a Auditoria Coordenada

19 Diante do exposto, cumpre destacar que ndo se pode descartar a possibilidade de que mais TC tenham aderido
as ag¢Oes programaticas aqui mencionadas, uma vez que os TC podem ter participado de determinado programa
sem que essa informacao estivesse disponivel nas fontes consultadas.
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no Ensino Médio (2013). Como visto anteriormente, a primeira foi mapeada em 13 TC
estaduais, enquanto a segunda, em 22 TC estaduais e no TC-DF, além de contar com a
participagao da Atricon e do IRB.

Ao considerar as mengdes das acdes mapeadas no banco de dados, ¢ possivel observar
que a Auditoria Coordenada no Ensino Médio (2013) reverberou ainda em outras acdes, sao
elas: 13 monitoramentos (TCE-AC [2014], TCE-BA [2016], TCE-CE [2016], TCE-MG [2016],
TCE-MS [2017], TCE-PA [2017], TCE-PB [2017; 2019], TCE-PI [2016], TCE-SC [2017,
2022], TCE-TO [2016], TC-DF [2016]); uma oficina (TCE-AC, 2016); um seminario (TCE-
GO, 2013); quatro novas auditorias (TCE-CE [2016], TCE-RS [2016], TCE-SC [2014], TC-
DF [2013]); e um acompanhamento (TCE-CE [2020]). Tal panorama permite pontuar que essa
acdo se mostra como uma das mais abrangentes e articuladas realizadas pelo 6rgdo, com
desdobramentos expressivos ao longo de diferentes anos.

Mais uma acdo de destaque entre os TC, que engloba o controle de politicas
educacionais, ¢ o IEGM, um indice para avaliar a eficiéncia da gestdo dos municipios
considerando a andlise de politicas publicas em sete eixos tematicos: saude, planejamento,
educacdo, gestao fiscal, protecao aos cidaddaos, meio ambiente e governanca em tecnologia da
informacdo. Sua metodologia foi criada pelo TCE-SP em 2014, e posteriormente
disponibilizada aos demais TC por meio do IRB, com participagdo da Rede Nacional de
Indicadores Publicos (Indicon), que orienta a elaboracdo, a coleta e a andlise dos indicadores
(Lopes, et al., 2023). No caso do eixo tematico da educacdo, as matérias versam sobre
organizacdo escolar, infraestrutura, alimentacdo, transporte, corpo docente, politicas
educacionais, conselhos e colegiados escolares, indicadores educacionais, indice
constitucional/legal e governanga (Lopes et al., 2023). Essa experiéncia levou a criagdo do
IEGE, no ano de 2017, com modelo semelhante, mas voltado ao controle dos governos
estaduais.

Para Lopes et al. (2023), apesar de seu uso ainda ndo compor o parecer das contas dos
administradores publicos emitido pelos TC, configura-se como um importante instrumento de
accountability para a sociedade, uma vez que, a partir da publicagdo dos seus resultados, a
sociedade civil pode exercer o controle social ao questionar o desempenho dos governos.
Todavia, os autores alertam para a capacidade que esses indices t€ém de influenciar os rumos
das politicas publicas, na medida em que definem quais sdo os eixos de avaliacdo, critérios e
valores considerados na analise (Lopes et al., 2023).

De acordo com os dados coletados na pesquisa, o IEGM foi mapeado em 20 TC

estaduais, ficando de fora apenas os TCE-AL, TCE-GO, TCE-MT, TCE-PA, TCE-PR e TCE-
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RJ. No entanto, em mais uma tentativa de busca, observou-se que os TCE-AL, TCE-PR e TCE-
RJ também aderiram a essa acao, restando apenas os TCE-GO, TCE-MT e TCE-PA. Contudo,
os estados de Goias e Para contam com os TC dos municipios, os quais devem fazer uso do
programa. Tal realidade ndo se estende ao IEGE, o qual apareceu nas mengdes das acdes de
quatro TC (TCE-GO, TCE-PI, TCE-RO e TCE-SP). No entanto, de acordo com a analise feita
por Lopes et al. (2023), nove TC estaduais aderiram ao processo de utilizagao desse indice,
enquanto 17 ndo ingressaram. Desse modo, a utilizacdo do IEGM mostra-se mais abrangente,
enquanto a do IEGE nao alcangcou nem metade dos estados brasileiros.

Outro programa que se destaca, quando consideradas as agdes programadticas, € o
Projeto Educa¢do que Faz a Diferenga: boas praticas no Ensino Fundamental (2019). De
iniciativa do IRB em parceria com o lede, essa a¢ao foi mapeada em 17 TC estaduais. O projeto
tem como objetivo mapear as redes de ensino do pais com bons resultados no Ensino
Fundamental. Apds andlise dos indicadores educacionais realizada pelo lede, os técnicos dos
TC foram até as redes selecionadas para observar as aulas, realizar entrevistas com estudantes,
gestores, professores e profissionais das secretarias de educagdo. As redes que se destacaram
receberam selos de qualidade denominados de exceléncia, bom percurso ou destaque estadual,
de acordo com o patamar que a rede se encontrava. O intuito, além de reconhecer tais redes de
ensino e estimuld-las a continuar buscando bons resultados, foi inspirar outras redes, aquelas
que ndo possuiam resultados tdo satisfatorios, a refletirem sobre suas proprias praticas,
munindo-as das informagdes necessarias para aperfeicod-las, ou seja, de modo que elas
pudessem replicar as praticas de sucesso realizadas pelas redes premiadas (IRB; CTE-IRB;
IEDE, 2020).

Ainda foram mapeadas quatro a¢des programaticas que versam sobre a mesma tematica,
que ¢ a questdo do acesso as aulas no periodo da pandemia da Covid-19. A primeira agao,
denominada 4 educag¢do nao pode esperar (2020), promovida pelo Iede e o IRB, foi mapeada
em 15 TC estaduais, além de contar com o apoio da Atricon e do CNPTC. No entanto, no
relatério final publicado estao listados 22 TC estaduais, trés TC dos municipios e o0 TCM-SP
como assinantes do documento?’, evidenciando mais uma vez as fragilidades no processo de

publicizacgdo das a¢des dos TC em seus portais eletronicos.

20 TCE-AL, TCE-AP, TCE-AM, TCE-BA, TCE-CE, TCE-ES, TCE-GO, TCE-MA, TCE-MG, TCE-MT, TCE- -
MS, TCE-PA, TCE-PB, TCE-PE, TCE-PI, TCE-RJ, TCE-RN, TCE-RO, TCE-RR, TCE-SC, TCE-SE, TCE-TO,
TCM-BA, TCM-GO, TCM-PA. O documento pode ser acessado no enderego: https://irbcontas.org.br/wp-
content/uploads/2020/06/Estudo-a-Educacao-Nao-Pode-Esperar.pdf.
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Esse programa consistiu na realizagcdo de um mapeamento das ag¢des das redes publicas
de ensino do pais durante a pandemia, considerando o planejamento feito para o retorno as aulas
presenciais. Desse modo, foram levantados dados, por meio da aplicacdo de questionarios, de
249 redes de ensino, sendo 232 municipais e 17 estaduais, de forma a englobar todas as regides
do pais.

De acordo com o relatério, os aspectos analisados compreendem as seguintes questoes:
praticas pedagdgicas durante o periodo de suspensdo das aulas presenciais (frequéncia e tipos
de conteudos ofertados; monitoramento do acesso as atividades e plataformas; expectativas em
relagdo a aprendizagem dos estudantes); atuacao e formagao dos professores; orientacdes aos
responsaveis pelos estudantes (principais canais de comunicagdo; expectativas em relacao a
atuacdo das familias); planejamento para a volta as aulas (estratégias para evitar o abandono e
a evasdo; estratégias para combater a defasagem; principais desafios para a retomada das aulas;
sugestoes gerais para o periodo de volta as aulas); e distribuicdo de alimentos ou voucher as
familias dos estudantes (valor gasto com a politica adotada para cumprimento da lei; seguranga
juridica).

Outra mengao entre as que tratam da tematica pandemia da Covid-19 refere-se aquelas
atreladas ao Gabinete de Articulacao para a Enfrentamento da Pandemia na Educagdo (Gaepe)
(2021), que posteriormente passou a ser chamado de Gabinete de Articulagdo para a Efetividade
da Politica da Educagdo no Brasil (Gaepe-Brasil), uma ampliacdo no seu escopo tematico e
territorial, que a principio se concentrava apenas no estado de Rondonia, mas passou a
compreender outros estados do pais. Trata-se de uma instancia de didlogo e cooperagdo entre
diferentes atores, tanto do setor publico como da sociedade civil?!, com a coordenacio do
Instituto Articule e a cooperacao da Atricon e do IRB, que fomentou a participagao dos TC.

De acordo com o documento denominado Pacto Nacional Pela Educagdo, que rege a
participacdo e o funcionamento do Gaepe-Brasil, ele

se constitui em espaco de dialogo interinstitucional entre 6rgaos e instituigdes com

atuagdo em ambito nacional, representativas dos trés poderes da Republica, das trés

esferas de governo, de conselhos de educacao e de 6rgdos de controle, possibilitando
a criagdo de uma agenda comum de modo a facilitar a atuagdo articulada e

2! Entidades signatarias do pacto: Associa¢do Nacional do Ministério Publico de Contas (AMPCON); Colégio
Nacional das Defensoras Publicas e Defensores Publicos Gerais (Condege); Conselho Nacional do Ministério
Publico (CNMP); Conselho Nacional de Justiga (CNJ); CNPTC; Conselho Nacional dos Procuradores-Gerais de
Justica dos Ministérios Publicos dos Estados ¢ da Unido (CNPG); Férum Nacional dos Conselhos Estaduais e
Distrital de Educagdo (Foncede); Uncme; Undime.

Entidades convidadas, que participam das reunides: Audicon; Comissdo da Educagdo da Camara dos Deputados;
Comissao de Educacdo, Cultura e Esporte do Senado Federal; Confederacdo Nacional dos Municipios (CNM);
COnselho NAcional de Educagido (CNE); Conselho Nacional de Secretarios de Educa¢ao (CONSED); Férum
Nacional da Infancia e da Juventude (FONINJ) / CNJ (Gaepe, s.d.).
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colaborativa, a edi¢ao de notas técnicas, recomendacdes, elaboracao de estudos, entre
outras agdes, para o enfrentamento dos impactos da pandemia na educacdo ptblica
brasileira, bem como a sugestdo de medidas estratégicas e estruturais para o
tratamento de problemas cronicos pré-existentes no sistema educacional (GAEPE,
2021, p. 2).

Em outras palavras, trata-se de uma organizagdo privada, que agrega diferentes atores,
em busca de uma atuagdo articulada e cooperativa no campo da educagdo. Apesar de suas
decisdes ndo terem forca obrigatdria, busca atuar de forma vinculada a instituicdes do poder
publico, como ¢ o caso dos TC, que dispdem de ferramentas e aparato institucional de maior
alcance, numa espécie de ecologia de burocracias (Filgueiras, 2018). Todavia, a articulagdo
promovida por esse arranjo, ainda que ampla, ndo envolve de maneira sistemadtica foruns
participativos tradicionais da area, como Conselhos de Educacao, Foruns Permanentes e outras
instancias colegiadas de carater democratico. A auséncia dessas instancias tende a fragilizar a
dimensdo da accountability social, deslocando o eixo de participagdo para organizacdes
privadas e Orgdos de controle, em detrimento dos mecanismos instituidos de deliberagiao
coletiva e participacao social.

Nas meng¢des mapeadas no banco de dados, foram localizadas a¢des do Gaepe-Brasil
junto ao TCE-GO e TCE-MT, como publicacdes, criacdo de ferramentas, documentos oficiais
e diversos encontros, que englobam diferentes temdticas: controle, pandemia, financiamento,
indicadores/dados/levantamento  de  informacdes, insumos, questdes pedagodgicas,
multitematica, condi¢des de justica social. Desse modo, observa-se que as acdes do Gaepe-
Brasil buscam incidir diretamente na definicao e implementagao da politica, considerando sua
abrangéncia e pluralidade.

A terceira agdo programatica localizada na pesquisa exploratdria, considerando ainda a
tematica da pandemia da Covid-19, foi o Projeto Permanéncia Escolar na Pandemia (2021).
Mais uma parceria entre o Iede e o IRB, que foi mapeado em agdes de oito TC estaduais e no
TC-DF, embora o relatério mencione a participacdo de 23 TC estaduais, os trés TC dos
municipios, os dois TC municipais e 0 TCU?2. Esse programa refere-se a um mapeamento, por
meio da aplicacdo de um questionario, da participagao dos estudantes da rede publica de ensino

nas atividades propostas pelas escolas no periodo de pandemia. A intengdo era que as

22 Tribunais de Contas do Distrito Federal e dos Estados de Alagoas, Amap4, Amazonas, Bahia, Espirito Santo,
Goias, Maranhdo, Minas Gerais, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Para, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Parana,
Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte, Rio Grande do Sul, Rondo6nia, Santa Catarina, Sdo Paulo, Sergipe, Tocantins;
Tribunais de Contas dos Municipios dos Estados da Bahia, de Goids e do Para; Tribunal de Contas do Municipio
do Rio de Janeiro; Tribunal de Contas do Municipio de Sao Paulo; ¢ Tribunal de Contas da Unido (IRB-Contas,
2021).
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informagodes coletadas nessa pesquisa servissem de subsidio aos gestores nas tomadas de
decisoes e nas reflexdes sobre suas acgoes.

Por fim, a tltima agdo programatica desta série tematica, foi a campanha Fora da escola
ndo pode! Mesmo que a escola esteja funcionando em outros formatos (2021). Mapeada em
trés TC estaduais (TCE-MS, TCE-PR e TCE-SE), trata-se de uma campanha desenvolvida pela
Unicef em parceria com a Undime, o Colegiado Nacional de Gestores Municipais de
Assisténcia Social (Congemas)®* e o Conselho Nacional de Secretarias Municipais de Satde
(Conasems)®*, a qual a Atricon e o IRB fizeram a adesdo. Entre as acdes da campanha esta a
identificacdo, registro, controle e acompanhamento de criangas e adolescentes que estao fora
da escola ou em risco de evasdo por meio da ferramenta Busca Ativa Escolar (IRB-Contas,
s.d.).

Esse grupo de agdes programaticas, que tratam especificamente do assunto pandemia,
evidencia a ampliagdo do escopo de analise dos TC, na medida em que toma como objeto
aspectos para além do controle da legalidade. Apesar de ja iniciado, o movimento de controle
da politica educacional parecia se restringir aquilo que a propria legislagao da area define, como
¢ o caso do monitoramento das metas do PNE. No entanto, tais agdes dao a impressao de que o
TC d4 um passo a mais nesse cenario, uma vez que adentra outras dimensoes de anélise, como
pedagogica, social, administrativa e de equidade, revelando uma aproximagao ainda maior com
a analise da efetividade da politica educacional.

Outro ponto relevante trata, mais uma vez, da disponibilizagdo de informagdes nos
portais eletronicos dos TC. Como explicado no capitulo metodoldgico, as agdes foram
amplamente buscadas nos sites de cada TC, mas ao consultar os relatdrios das agdes
mencionadas, disponiveis nos portais da Atricon ou do IRB, verificou-se a referéncia a outros
tantos TC como participantes, os quais, contudo, ndo registraram ou divulgaram a adesao e
participa¢@o em suas proprias paginas institucionais.

Também se destaca a rede de atores participantes das referidas agcdes, com énfase para
a atuacao articulada do Gaepe-Brasil, que congregou diferentes institui¢des, tanto do setor

publico quanto privado, na busca por maior adesao as suas deliberacdes. Ainda, o Iede, uma

organiza¢do privada sem fins lucrativos que tem atuado de forma frequente com o IRB, e

23 Trata-se de uma associagdo civil, sem fins lucrativos, com autonomia administrativa, financeira e patrimonial.
Atua como representante dos municipios junto ao governo federal, especialmente junto ao Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome, ¢ aos governos estaduais para fortalecer a representagdo municipal
nos Conselhos, Comissdes e Colegiados, em todo o territorio nacional (Congemas, s.d.).

24 Trata-se de uma associagdo civil, juridica de direito privado, sem fins lucrativos, que tem como missdo agregar
e representar o conjunto de todas as secretarias municipais de saude do pais (Conasems, s.d.).
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mesmo que em menor medida, com a Atricon, fazendo referéncia ao que Filgueiras (2018)
chamou de ecologia de burocracias, que consiste na reunido, em um sistema complexo, de
diferentes organizagdes, com papéis e mandatos especificos.

Por fim, foram mapeadas ainda outras a¢des programaticas, que apesar de realizadas
em mais de um TC, registram menor abrangéncia que as citadas anteriormente, como o
programa TCE Educa, que consiste em uma ferramenta de monitoramento dos planos de
educacgdo, criada pela Atricon e o IRB em parceria com o TCE-MG e TCE-MS, com o apoio
do TCE-RS, em que o uso foi mencionado em sete TC estaduais (TCE-MG, TCE-MS, TCE-
RN, TCE-RO, TCE-RS, TCE-SC, TCE-TO). Conforme consta em seu documento de
apresentacdo (ASSOCIACAO DOS MEMBROS DOS TRIBUNAIS DE CONTAS DO
BRASIL, 2017), trata-se uma ag¢ao vinculada ao Acordo de cooperagdo técnica e operacional
para fiscalizagdo do PNE (2016), que também aparece mapeado na pesquisa como uma agao
programatica, citada em cinco TC estaduais (TCE-MS, TCE-MT, TCE-PB, TCE-PR, TCE-SC).

Os outros trés programas, também mapeados em cinco TC, sdo: programa Busca ativa
escolar, Projeto na Ponta do Lapis e programa Sede de aprender. O primeiro, refere-se a uma
ferramenta desenvolvida pela Unicef em parceria com a Undime, com o apoio do Congemas e
do Conasems para o acompanhamento de criangas e adolescentes que estdo fora da escola ou
em risco de evasio®’, mencionado como uma a¢do no TCE-MS, TCE-PI, TCE-RO, TCE-RR ¢
TCE-SE. O Projeto na Ponta do Lapis, como apresentado anteriormente, trata-se de um
programa do TCE-MG que também foi implementado em outros TC (TCE-BA, TCE-ES, TCE-
PI e TCE-PR). Por tultimo, o programa Sede de aprender, voltado a analise do acesso a agua
potéavel e condi¢des basicas de saneamento das escolas publicas brasileiras. Trata-se de uma
acao idealizada pelo MP de Alagoas que se estendeu a outras institui¢des, incluindo a Atricon
e 0 IRB, sendo localizada entre as acdes do TCE-AL, TCE-BA, TCE-MG, TCE-PE ¢ TCE-TO.

Desse modo, observa-se que as acdes programaticas tém se configurado como um
importante e expressivo modo de atuacdo dos TC, tanto aquelas que se estendem dentro do
proprio 6rgao, como pode ser observado de forma mais expressiva nos TCE-MG, TCE-RO,
TCE-SE, TCE-BA, TCE-MT, TCE-PE, TCE-RJ e TCE-RS, quanto em relagdo aquelas que sao
desenvolvidas de forma articulada a outros TC e instituigdes. Essa atuagdo em rede evidencia
que, apesar da autonomia institucional conferida a cada TC, ha a construgdo de pautas comuns

no controle da politica educacional.

23 Pode ser acessado através do enderego: https://buscaativaescolar.org.br/.
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Esse formato de atuacdo tem se sustentado sobretudo pela articulagdo promovida pela
Atricon e o IRB, que desempenham papel central na coordenacao e disseminagdo dessas
praticas, além do estabelecimento de acordos de cooperacdo técnica, publicacdo de notas
recomendatorias e diretrizes para os TC. Destaca-se ainda, nesse contexto, a associacdo com
entidades privadas na realiza¢do dessas agdes, que junto a essas instancias de representacao,
tém incidido na agenda de fiscaliza¢ao dos TC, bem como na formulagao e implementagao das
politicas educacionais, como mostra o exemplo do Gaepe-Brasil.

Considerando que a Atricon e o IRB se configuram como instancias privadas, de carater
representativo, sem poder decisorio vinculante em relagao aos TC e dependem, portanto, da
adesdo voluntaria deles para realizacao das acdes que propdem, problematiza-se de que modo
tém conseguido mobilizar os TC a pactuarem com suas iniciativas. Também cabe indagar quais
seriam as motivagdes que orientam os 6rgaos de controle na adog¢do desse modelo de trabalho
sistematico e conjunto, o qual reverbera na ampliagdo do numero de agdes de controle da
politica educacional, conforme evidenciado nos dados apresentados neste subtitulo. Esse
padrao de atuagdo estaria pautado na necessidade de ampliagdo e consolidacdo de um sistema
de accountability, sobretudo em um contexto democratico e de ampliacao dos direitos sociais?
Ou, como problematizam Oliveira e Scaff (2022), essa dindmica de ampliagdo do controle
externo tem ocorrido em detrimento do fortalecimento dos mecanismos de participacido e
controle social, que constituem pilares basilares da democracia e do planejamento educacional
participativo?

Outro elemento que parece emergir nessa conjuntura ¢ a dissemina¢do do que os TC
denominam boas praticas. Sao agdes que, sob a perspectiva dos TC, demonstram maior
eficiéncia e efetividade e, portanto, acabam recebendo incentivo para sua disseminagao. Trata-
se de praticas que tiveram bons resultados, de acordo com os parametros estabelecidos pelos
TC, e por isso sao tomadas como exemplos, tanto no ambito dos jurisdicionados, como pode
ser observado no projeto Educacdo que faz a diferenga, quanto entre as agdes dos proprios TC.
Na medida em que ganham destaque, essas agdes sao apresentadas a outros 6rgaos, como pode
ser observado no caso dos projetos Na Ponta do Lapis e Sede de Aprender, ¢ da Operagado
Educagao: Fiscalizagao Ordenada Nacional, além de outros programas. S3o iniciativas que
surgiram em ambito estadual e, diante de sua repercussdo positiva, passaram a se expandir
nacionalmente, sendo incorporadas por outros Tribunais de Contas e por diversas entidades.

Nesse sentido, mais uma questdo relevante a ser considerada refere-se aos fatores que
explicam os diferentes niveis de adesdo dos TC as ag¢des programaticas realizadas em ambito

nacional. Um exemplo dessa situagdo ¢ a diferenca consideravel no nimero de TC que aderiram
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ao uso do instrumento de avaliagdo IEGM em rela¢do ao IEGE. Como visto anteriormente,
ambos se destinam a avaliacdo da eficiéncia da gestdo publica a partir de uma série de eixos
tematicos, com a unica diferenca que o primeiro se reserva a analise dos municipios e o segundo
dos estados. No entanto, de acordo com os dados apresentados, o IEGM foi utilizado por 23 TC
estaduais, enquanto o IEGE por apenas nove.

Entre as hipoteses que as analises dos dados permitem levantar para compreensao desse
fenomeno esta, especialmente no caso do IEGM/IEGE, o nivel federativo em que incide a agao,
na medida em que os TC parecem priorizar a realiza¢do de agdes junto aos entes municipais e,
por essa razao, a implementacdo do IEGM ganhou maior adesdo por parte dos TC. Ao se
analisar o nivel federativo em que tém incidido as acdes mapeadas e elencadas no banco de
dados da pesquisa, ¢ possivel classifica-las nas seguintes categorias: municipal, estadual,
Distrito Federal, municipal e estadual, interna, publico em geral, e ndo identificada. A tabela 2,

a seguir, mostra o numero de mengdes das agdes em cada uma dessas categorias.

Tabela 2 - Incidéncia das mengdes das agdes dos Tribunais de contas Estaduais ¢ do Distrito
Federal por categoria (1996 a 2014)

Categoria de incidéncia =~ Numero de mengdes %
Municipal 451 35,34
Estadual 241 18,89
Distrito Federal 57 4,47
Municipal e Estadual 252 19,75
Interna 48 3,76
Publico em geral 33 2,59
Nao identificada 194 15,2
TOTAL 1276 100

Fonte: a autora, a partir dos dados coletados nos portais eletronicos dos Tribunais de Contas (2025).

Os dados mostram que os TC tém direcionado suas acdes prioritariamente aos entes
federativos municipais. A categoria municipal ¢ a que concentra maior nimero de mengdes
(451), correspondendo a 35,34% do total. Além disso, a categoria municipal e estadual, que
apresenta a segunda maior frequéncia (19,75%), também contempla esse nivel federativo e faz
com que o percentual de agdes dos TC voltadas aos municipios ultrapasse 55% do total. Desse
modo, a diferen¢a no nivel de adesdo dos TC aos indices IEGM e IEGE reflete o padrao geral
de atuagdo do 6rgdo, que concentra suas agdes com maior frequéncia nos municipios. As agdes
que elencam unicamente o governo do estado correspondem a 18,89%, considerando que os
estados da Bahia, Goias e Para possuem TC dos municipios, e por essa razao, o TCE-BA, TCE-

GO e TCE-PA atuam apenas junto ao governo do estado.
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Contudo, esses achados precisam ser relativizados, considerando a propria estrutura
federativa atual do pais, onde o nimero de municipios € muito mais expressivo em relacao aos
estados. Desse modo, a maior incidéncia de agdes voltadas a esse nivel federativo reflete
também essa configuracdo, em que a propria quantidade de municipios amplia, por
consequéncia, as possibilidades de atuacdo e de fiscalizacdao dos TC.

Todavia, nao se pode descartar a hipotese de que essa escolha também pode estar
relacionada tanto a questdes estruturais quanto a de relagdes politicas estabelecidas no interior
dos proprios TC. Os municipios constituem-se como entes federativos mais frageis, técnica e
politicamente falando. Em 2010, cerca de 70% dos municipios brasileiros possuiam até 20 mil
habitantes, considerados, portanto, como de pequeno porte (até 50 mil habitantes), o que reflete
diretamente em diferentes aspectos, como na estrutura de sua receita - uma vez que dependem
em grande medida dos recursos recebidos via transferéncia federal - e na fragilidade de suas
institui¢des, com falta de profissionais e de qualificacdo adequada, assim como de secretarias
exclusivas para educacao, sistema proprio de ensino e conselho municipal de educagdo (Pinto,
2014).

Ademais, além dos governos estaduais disporem de maior aparato técnico e financeiro,
sua relagdo com os TC tende a ser politicamente mais sensivel, considerando o formato de
escolha dos conselheiros dos TC, que ¢ feita, em grande parte, pelo chefe do poder executivo
estadual e pelas Assembleias Legislativas. Esse arranjo contribui para que os TC concentrem
suas acdes prioritariamente no ambito municipal, que se tornam alvos mais recorrentes de acoes
de controle.

Além das a¢des realizadas no ambito desses dois entes federativos, € possivel observar
a atuacdo dos TC, ainda que em menor proporcao, direcionada ao publico em geral (2,59%) -
como ¢ o caso de publicagdes e eventos -, € ao proprio sistema de controle, categorizada como
incidéncia interna (3,76%). Nesse ultimo caso, trata-se de a¢des voltadas para o aprimoramento
institucional, divulga¢do de informagdes e promog¢do do trabalho realizado pelas cortes de
contas, destinadas nao apenas a seus pares, mas também a outras institui¢des de controle, como
oMPeoTJ.

Por fim, ainda foram mapeadas 194 men¢des de acgdes (15,2%) que ndo apresentam
referéncia explicita a sua incidéncia. Todavia, considerando a tematica e objetivos, € possivel
inferir que, em sua maioria, trata-se de acoes que também recaem sobre os entes federativos
municipais e estaduais. Nesse sentido, destaca-se mais uma vez a fragilidade na publiciza¢ao

de informagdes por parte dos TC, que apesar de fazerem menc¢do a essas acdes, acabam por
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omitir elementos fundamentais, como a identificagdo do ente federativo ou instancia a quem
aquela agao se direciona.

Desse modo, ¢ possivel problematizar se a difusdo dessas a¢des de controle responde,
de fato, a uma légica de fortalecimento do sistema de accountability e de promogao de direitos
sociais, ou se estaria mais relacionada a motivagdes enddgenas dos proprios TC, voltadas ao
alargamento de suas fungdes e a busca pela consolidagao de sua legitimidade institucional.
Como discutido em capitulos anteriores, Arantes e Moreira (2019) ponderam que a proliferagao
de institui¢des e instrumentos de controle acaba por estar mais relacionada as ambigdes de
grupos e carreiras estruturadas no proprio Estado. Esse tensionamento revela que a adesao as
iniciativas nacionais pode ser interpretada tanto como esfor¢o de modernizagdo e cooperagao
interinstitucional quanto como expressdo de interesses internos e dindmicas politicas e
corporativas que atravessam o campo do controle externo.

Diante do exposto, compreende-se que a atuagdo dos TC estaduais e do Distrito Federal
no controle da politica educacional se configura, de fato, em um novo padrao de atuacao. No
entanto, ¢ preciso considerar que, embora essa tendéncia se estenda a todos os TC pesquisados,
de modo especial na Ultima década, a adog¢do desse novo padrdo ndo ocorre de forma
homogénea em todo pais, mas com diferentes niveis de engajamento. Os dados apresentados
evidenciam que um dos aspectos que contribui para essa desigualdade no ntimero de agdes € a
existéncia ou ndo de agdes programaticas, sejam elas estruturadas no interior de cada TC, ou
por meio da adesdo a agdes conjuntas com outras instituigdes. Importa que essas iniciativas
repercutem diretamente na quantidade de agdes desenvolvidas por cada TC.

Ademais, essa heterogeneidade representa uma desigualdade estrutural no controle da
tematica da educagdo. Em outras palavras, as redes de ensino respondem a diferentes niveis de
exigibilidade diante da atuagdo dos TC no acompanhamento da implementagdo, execucao e
avalia¢do de suas politicas educacionais. Essa disparidade se manifesta no contexto nacional,
mas também no interior de um mesmo estado, uma vez que as acdes dos TC, por vezes, ndo
alcancam todos os entes municipais.

Como apresentado nas andlises anteriores, o volume das acdes realizadas pelos TC varia
de forma significativa. Enquanto o TCE-MG contabilizou 92 agdes, no TCE-AP foram
mapeadas apenas seis; ou seja, 0 TCE-MG realizou mais de 15 vezes o nimero de a¢des do
TCE-AP, o que reforga a disparidade na capacidade de atuacao entre os 6rgaos de controle, bem

como seu engajamento na agenda de controle da politica educacional.
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5.2.1 Tipologia das agdes realizadas pelos Tribunais de Contas no controle da politica

educacional

No tocante ao tipo de acdo que vem sendo realizada pelo TC, o levantamento realizado
nesta pesquisa permitiu identificar 20 diferentes tipologias. Trata-se de formatos de atuacao
com intencionalidade, procedimentos e instrumentos especificos, que reverberam em
encaminhamentos ¢ implicagdes distintas aos entes fiscalizados. Tal classificacdo, ja
apresentada e detalhada anteriormente no quadro 9, contempla os seguintes tipos de agdes:
fiscalizacdo, inspecdo, auditoria, levantamento, acompanhamento, monitoramento, programa,
projeto, TAG, determinagdo, recomendacdo, visita técnica, parceria ¢ acordo, encontro,
publicacdes, documento oficial, doagao, curso, ferramenta e audiéncia.

Inicialmente, cumpre destacar a diversidade de mecanismos mobilizados pelos TC no
controle da politica educacional. Ainda que, de modo geral, exista uma percepcao de que sua
atuacao se restrinja ao exame e julgamento das contas publicas, os dados evidenciam que essas
institui¢cdes dispdem de um repertdrio muito mais amplo de ferramentas para atuar na area.

O uso desses diferentes meios de intervengado revela, também, a existéncia de multiplas
intencionalidades na acdo dos TC, que podem, de modo geral, ser classificadas em dois grandes
grupos. No primeiro estdo aquelas agdes voltadas para o controle formal, que dispdem de um
aparato normativo e procedimentos mais padronizados, como as fiscalizagdes, inspecoes,
auditorias, levantamentos, acompanhamentos, monitoramentos, TAG, determinagdes,
recomendacoes, audiéncias e visitas técnicas. Importa pontuar que, apesar dos TC atribuirem
um papel pedagdgico em relagdo as auditorias do tipo operacional, elas foram elencadas nesse
grupo em razdo dos aspectos outrora mencionados, especialmente pelo maior grau de
normatizagao e sistematizagcao que as caracteriza, inclusive, com a atribuicao de um codigo de
processo.

J& o segundo grupo reserva-se as acdes com viés mais orientador e de disseminagao de
conhecimento. S3o mecanismos de atuagdo menos regulamentados em comparagao com os do
primeiro grupo, buscam a disseminag¢ao de boas praticas, o estimulo a coopera¢ao e a interagao.
Nesse conjunto estdo os programas, 0s projetos, as parcerias € os acordos; 0s encontros;
publicagdes; documentos oficiais; doacdes; cursos; e ferramentas. Todavia, tal classificagdo nao
deve ser interpretada como sinonimo de irrelevancia ou de menor impacto sobre a politica
educacional, tampouco como completa auséncia de efeitos sancionatdrios, uma vez que, apesar
das acdes do segundo grupo apresentarem menor grau de normatizagdo e sistematizacao, seus

resultados podem servir de base para a abertura de processos formais, que por sua vez, podem
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culminar em responsabiliza¢des e penalizagdes concretas. Além do impacto que suas falas e
orientacdes podem gerar, as interpretacdes do o6rgdo sdo tomadas como regras por muitos
administradores publicos, com a intencao de evitar equivocos e responsabilizagdes futuras. No
entanto, como ja destacou Davies (2003b), essas interpretagdes nem sempre coincidem com o
que estd previsto nas normativas legais, e em alguns casos, chegam a adentrar a esfera da
discricionariedade decisoria do gestor (Viegas et al., 2024; Lotta et al., 2024).

A tabela 3, a seguir, mostra o nimero de mengdes as ac¢oes realizadas pelos TC estaduais
e o do Distrito Federal, considerando os diferentes tipos de instrumentos e o periodo em que

foram executadas.
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E possivel observar que, dos 20 tipos de agdes, os encontros e as auditorias foram os
mais frequentes. O primeiro representa 22,02% (281) do total das mengdes de a¢des, e de forma
semelhante, o segundo tipo mais mencionado, que sdo auditorias, representam 20,92% (267)
do total das mengdes de agdes. Evidenciando a opgao do TC por diferentes formatos de atuacao
no controle da politica educacional, uma vez que cada uma dessas a¢des foi classificada em um
dos grupos acima, revela tanto a énfase em estratégias de carater orientador e de disseminagao
de conhecimento quanto em mecanismos de controle técnico e formal.

Os demais tipos de agdes possuem representatividade inferior em relagdo aos encontros
e as auditorias, sdo eles: publicagdes (9,09%), projetos (6,19%), levantamentos (5,72%) e
monitoramentos (5,56%). Este ultimo ainda guarda relacdo direta com as auditorias, uma vez
que se destina a avaliacdo, pelo TC, do nivel de implementacdo dos achados e das
recomendacdes formuladas no processo de auditoria, ou seja, acabam derivando dessa agdo
(Intosai, 2021).

O restante das mengdes refere-se a tipologias de menor expressividade no conjunto das
acoes, cuja ocorréncia varia de 0,24%, que € o caso das visitas técnicas, a no maximo 4,39%,
correspondentes aos documentos oficiais. Esses percentuais evidenciam que, embora os TC
realizem diferentes tipos de acdes no controle da politica educacional, os encontros e as
auditorias assumem maior centralidade, mesmo se configurando como modelos tdo distintos,
uma vez que os demais formatos, apesar de presentes, tém menor representatividade, sendo
mobilizados de forma mais secundaria pelos 6rgaos.

Quando comparado o nimero de mencdes dos dois grupos em que os tipos de acdes
foram classificados, verifica-se que o primeiro, que trata daquelas agdes voltadas para o
controle formal da politica educacional, concentra 552 registros (43%), ao passo que o segundo,
reservado aquelas com viés mais orientador e de disseminagdao de conhecimento, totaliza 724
mengoes (57%). Desse modo, apesar das agdes de controle formal ocuparem um lugar
significativo na atuag¢do das cortes de contas, as do segundo grupo, que se configuram como
mecanismos de atuacdo menos formais, tém recebido maior énfase nas iniciativas de controle
do orgao.

Esse resultado sugere uma atuagdo mais voltada para a orientagdo, também
disseminagdo de conhecimentos por parte dos TC, principalmente através da realizagdo de
encontros, como o0s eventos, ¢ de publicagcdes, que versam sobre diferentes tematicas e tém
como finalidade divulgar as agdes conduzidas pelo 6rgdo e orientar os jurisdicionados na

conducdo e execugdo de politicas educacionais diversas, como transporte, alimentagdo,
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conectividade, aulas remotas, Fundeb, funcionamento dos conselhos, formacao de professores,
entre outras.

Ademais, a maior expressividade na realizagdo de agdes que se caracterizam por sua
regulamentacdo reduzida e, por conseguinte, dispdem de menor padronizacao, evidencia o alto
grau de discricionariedade dos TC na conducdo das iniciativas de controle da politica
educacional. Essa margem de decisdo pode se manifestar na defini¢do do formato da agdo, no
modo de divulgacdo, na metodologia empregada, na selegdo dos enfoques de andlise e
orientacdo, entre outros aspectos. Esses diferentes padrdes de controle reverberam, ainda, em
distintos graus de cobranga a que os gestores publicos sdo submetidos. Em outras palavras,
alguns podem ser expostos a maior rigor e intensidade de controle, enquanto outros enfrentam
exigéncias mais brandas.

Como visto, os encontros correspondem ao maior nimero de ag¢des publicizadas e
mapeadas na pesquisa. Trata-se de acdes voltadas para apresentacao, discussao e disseminacao
de conhecimento, como palestras, seminarios, oficinas, capacitacdes, foruns, formagoes,
podcasts e reunides. Cabe salientar, ainda, que as menc¢des mapeadas se referem a encontros
realizados pelos proprios TC, excluindo-se, portanto, aqueles de autoria de outros 6rgdos e
entidades em que os membros dos TC estiveram participando apenas como convidados.

O grafico 7, a seguir, mostra que 0os encontros passaram a constituir a pauta de trabalho
dos TC de forma mais expressiva a partir do ano de 2015, alcangando seu apice em 2020, com
37 registros, periodo marcado pela pandemia da Covid-19, em que os encontros virtuais

ganharam destaque, inclusive no ambito dos TC.

Grafico 7 - Distribui¢do temporal do nimero de mengdes dos encontros realizados pelos
Tribunais de Contas (1996 a 2024)
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Fonte: a autora, a partir dos dados coletados nos portais eletronicos dos Tribunais de Contas (2025).
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Os dados revelam que, no periodo anterior a aprovacao do PNE, as iniciativas dos TC
nesse formato foram menos frequentes, com maior recorréncia apenas nos anos de 2012 ¢ 2013,
que apresentaram sete mencoes cada. Nesse sentido, seria possivel pontuar que a tematica da
educacdo passou a compor a pauta dos encontros realizados pelo TC de forma mais expressiva
e crescente apenas apos o ano de 2015.

A partir do ano de 2014, observa-se um crescimento gradual e constante, com excec¢ao
do ano de 2019, que apresenta uma queda em relagdo ao ano anterior - de 31 para 22 mengdes,
e do ano de 2024, que elenca apenas trés registros. Todavia, conforme mencionado
anteriormente, infere-se que a diminui¢ao no nimero de mengdes no ano de 2024 esteja atrelada
a dificuldades no acesso as informacgodes, € ndo a uma queda efetiva no namero das agdes. Esses
dados sinalizam para uma mudanca no perfil de atuacdo dos TC, que passaram a utilizar, nos
ultimos anos, como mecanismo mais recorrente, 0s encontros.

O grafico 8 mostra o nimero de mengdes aos encontros por TC analisado, considerando
o recorte temporal que antecede a aprovacao do PNE (1996 a 2013). Verifica-se que, dos 26
TC estaduais, 12 realizaram alguma agao dessa natureza, bem como o TC-DF, com destaque
para o TCE-MS (6 mencdes) e o TCE-MT (4 mengdes). Nos demais, esse modelo de atuagao
foi menos frequente ou sequer registrado, como € o caso dos outros 14 TC, nos quais ndo foram
mapeadas nenhuma agdo desse tipo. Nesse sentido, pode-se destacar que, além dos encontros
ndo serem utilizados com frequéncia no periodo de 1996-2013, eles também ndo eram

mobilizados por nem metade dos TC.

Grafico 8 - Distribui¢do temporal do nimero de mengdes das agdes do tipo encontro por
Tribunal de Contas (1996 a 2013)
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Fonte: a autora, a partir dos dados coletados nos portais eletronicos dos Tribunais de Contas (2025).
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Por outro lado, quando considerado o periodo de 2014 a 2024, constata-se ndo apenas
um aumento da frequéncia das agdes do tipo encontro, mas também a ampliagao do nimero de
TC que aderiram a essa pratica. O grafico 9 mostra que foram mapeadas meng¢des de encontros
em 25 TC estaduais e no TC-DF, ou seja, ndo foi localizada nenhuma men¢ao apenas em um
TC analisado (TCE-RR), de modo que todos os demais apresentam alguma mencao desse tipo

acao, que varia de um (TC-DF, TCE-AP, TCE-MA,) a 29 (TCE-SE) registros.

Grafico 9 - Distribui¢do temporal do nimero de mengdes das agdes do tipo encontro por
Tribunal de Contas (2014 a 2024)
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Fonte: a autora, a partir dos dados coletados nos portais eletronicos dos Tribunais de Contas (2025).

Entre os TC que mais realizaram encontros no periodo de 2014-2024 estdo o TCE-SE
(29), 0o TCE-BA (26) e 0 TCE-MG (24), que também figuram entre os TC com maior niimero
de mencgdes de acdes no geral. No entanto, quando observado o periodo anterior (1996 a 2013),
percebe-se que apenas o TCE-MG tinha um registro de encontro mapeado, enquanto os outros
dois iniciaram o uso desse modelo de acdo somente apos o ano de 2017, e mesmo assim
passaram a contabilizar um numero expressivo de agdes, o que revela a crescente valorizagao
desse tipo de mecanismo no interior dos TC.

Ao comparar a média de acdes do tipo encontro entre os dois recortes temporais,
observa-se um crescimento expressivo, de aproximadamente duas mengdes por TC no periodo
de 1996 a 2013 para cerca de nove no intervalo de 2014 a 2024. Essa expansao evidencia nao

apenas a concentracdo mais recente dessa pratica, mas também uma mudanca no padrdo de
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atuagdo dos TC, que passaram a adotar os encontros como estratégia privilegiada no controle
da politica educacional.

Todavia, apesar desse modelo de acdo ndao prever nenhum tipo de san¢dao aos entes
envolvidos, bem como remeter a praticas mais dialdgicas, formativas e voltadas a disseminacao
de experiéncias exitosas e conhecimentos, ndo se pode inferir que a atuacdo do TC nesse
contexto nao incida ou influencie os processos de elaboracao, implementacao e avaliagcao das
politicas educacionais. Como destacado anteriormente, as orientagdes € os encaminhamentos
expressos pelos TC, ainda que em encontros, podem ser carregados pelo peso institucional
atribuido a corte de contas.

Diante desse cenario, os gestores publicos podem buscar ajustar suas praticas e politicas
de acordo com as interpretagdes expressas pelo Orgdo nesses eventos por receio de
questionamentos ou responsabilizagdes futuras, como evidenciado na discussdo apresentada
por Lotta ef al. (2024) acerca do fendmeno denominado de apagdo das canetas, que se refere a
interrupcao, por parte dos gestores, dos processos de implementagdo de politicas publicas
devido ao medo excessivo de serem responsabilizados por suas decisoes.

A luz de Schedler (2004), essa situagdo ilustra a tensdo entre as dimensdes de
answerability e enforcement da accountability. Se, por um lado, os encontros podem ser
compreendidos como mecanismos de answerability, ao ampliar a circulacdo de informagdes,
por outro, as diferencas de poder entre controlador e controlado projeta um efeito de
enforcement, ainda que de forma indireta. Isso porque, conforme o autor, a efetividade da
accountability depende ndo apenas da prestagdao de informagdes, mas também da possibilidade
de sancdo, que vai assegurar o cumprimento das normas. Assim, ainda que os encontros nao
gerem, de maneira direta, sangdes aos gestores e aos entes fiscalizados, eles materializam um
exercicio de poder capaz de induzir comportamentos, confirmando a nocao de que a
accountability, para além de praticas pedagdgicas e dialogicas, envolve relagdes de poder
assimétricas e, portanto, também se caracteriza como um mecanismo de controle.

Ademais, quando ndo restritos aos membros dos TC e do proprio sistema de controle,
os encontros podem se configurar como um espaco de didlogo, tanto com os entes submetidos
aos processos fiscalizatorios quanto com a sociedade. Nessa perspectiva, ter-se-ia um
fortalecimento do sistema de accountability, na medida em que tais iniciativas favorecem a
transparéncia das agdes, a prevencao de abusos de poder e a construgdao de um sistema de
controle mais equilibrado, com a participacao e a escuta de diferentes atores (O’Donnell, 1998).

Por outro lado, os encontros também se configuram como um espaco de projecdo das

acoes dos TC, no sentido de promogdo de suas agdes perante a sociedade. Com base no
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referencial de Arantes e Moreira (2019), essa dindmica pode ser interpretada como expressao
de um ativismo politico estatal, uma vez que, mais do que instrumentos voltados unicamente
ao fortalecimento da accountability, esses espagos podem servir como estratégias de afirmagao
institucional, em que os TC buscam, além de fortalecer sua fun¢do como agentes de controle e
defender a garantia do direito a educagdo, reafirmar sua autonomia e relevincia perante a
sociedade.

Assim, ¢ possivel concluir que, apesar desses instrumentos de controle ndo se
configurarem como ferramenta recente, uma vez que ja vinham sendo utilizadas pelos TC
anteriormente, a intensificacao e disseminag¢ao de seu uso na ultima década altera o padrao de
atuacdo dos TC, que passam a mobilizar estratégias de dialogo, troca de informagdes e
acompanhamento continuo da politica publica em suas diferentes fases.

Por fim, ressalta-se que a existéncia desses diferentes tipos de procedimentos evidencia,
ainda, a complexidade da atuacao dos TC na area da educacdo, que somada as fragilidades
encontradas nas instituicdes executoras, pode acarretar a paralisacido do processo de
implementagdo de politicas publicas (Lotta et al., 2024), ou o atendimento integral das
recomendacdes feitas pelo 6rgdo, sem qualquer espaco para ponderagdo sobre sua viabilidade

administrativa, orcamentaria ou pedagogica.

5.2.2 As tematicas das acdes realizadas pelos Tribunais de Contas no controle da politica

educacional

Os dados apresentados até o momento evidenciam uma ampliacao da atuagdao do TC no
controle da politica educacional, ainda que ndo de forma homogénea em todo contexto
brasileiro. Diante desse cenario, uma questao central para compreender a atuacao do 6rgao € o
levantamento de quais pautas tém constituido essa agenda de atuagdo, ou seja, quais politicas
tém sido tomadas como escopo de andlise pelo TC. Esse exame ¢ fundamental porque permite
identificar ndo apenas a abrangéncia e a profundidade do controle exercido pelos TC, mas
também as prioridades que orientam a ac¢do do 6rgdo.

Com base na leitura do titulo de cada uma das mengdes de agdes € no exame do seu
objetivo, elas foram organizadas e classificadas em 17 categorias de andlise tematica:
financiamento; PNE; insumos; profissionais; questdes pedagdgicas; acesso e permanéncia;
gestdao; multitematica; indicadores/dados/levantamento de informagdes; politicas educacionais;

boas praticas; transparéncia; controle; condi¢des de justica social; educagao especial; pandemia;
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e formagdo de professores. O grafico 10 apresenta o numero de mengdes das acdes em cada

uma dessas categorias.

Grafico 10 - Distribui¢do do nimero de mengdes das agdes por categoria tematica (1996-
2024)

Controle 210
Insumos | 165
PNE | 133
Financiamento | 128
Indicadores/dados/levantamento inf | 114
Multitematica | 111
Pandemia | 96
Questdes pedagogicas | 56
Acesso e permanéncia | 46
Politicas educacionais | 43
Profissionais | 36
Formacgéao de professores | 35
Boas praticas | 35
Gestao | 30
Condigbes de justiga social | 21
Educagéo especial | 13
Transparéncia | 4
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Fonte: a autora, a partir dos dados coletados nos portais eletronicos dos Tribunais de Contas (2025).

De acordo com os dados apresentados nesse grafico, € possivel agrupar as categorias
tematicas em trés grandes conjuntos. O primeiro reserva-se as tematicas mais mencionadas,
agregando seis categorias, que juntas somam 861 menc¢des de a¢des (67%): controle (210);
insumos (165); PNE (133); financiamento (128); indicadores/dados/levantamento de
informagoes (114); e multitematica (111). No segundo conjunto estdo aquelas com incidéncia
intermediaria, somando 241 registros (19%): pandemia (96); questdes pedagdgicas (56); acesso
e permanéncia (46); e politicas educacionais (43). Por fim, o terceiro e ultimo conjunto agrega
as mencdes de acdes com tematicas menos incidentes, que representam 14% do total (174
registros): profissionais (36); boas praticas (35); formacdo de professores (35); gestdo (30);
condig¢des de justica social (21); educagao especial (13); e transparéncia (4).

Desse modo, observa-se que o primeiro conjunto concentra sozinho mais que a soma
dos outros dois (67%), evidenciando a priorizagdo dessas seis tematicas nas a¢des de controle
realizadas pelos TC no ambito da politica educacional. Todavia, € possivel verificar a existéncia
de uma categoria que se destaca em relagdo ao numero de mengoes, trata-se da tematica
controle, que sozinha, representa 16% do numero total das mengdes de agcdes mapeadas. Nessa
categoria foram classificadas as agdes que versam sobre o controle interno, externo e social, os
conselhos, o sistema de controle e seu correto preenchimento, a socializagdo de resultados de

acoes realizadas pelo TC e sua promocao como 6rgao de controle.
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O grafico 11, a seguir, mostra que, quando cruzados os dados da tematica controle com
o periodo em que foram realizadas e o tipo de mecanismo utilizado para sua execugao, observa-
se que essa tematica recebeu maior atengdo a partir do ano de 2018, em que o nimero de
mengodes das acdes que tratam deste assunto saltou de 16, em 2017, para 37 em 2018, ou seja,
mais que dobraram. Ainda, apesar de os anos seguintes nao registrarem patamares tdo elevados,
os numeros permaneceram acima da média dos periodos anteriores, com exce¢ao de 2024, que
como apontado anteriormente, esta possivelmente relacionado a dificuldades metodolégicas na

coleta dos dados.

Grafico 11 - Distribui¢ao do nimero de mengdes das agdes da categoria tematica controle por
tipo e ano (1996-2024)
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Fonte: a autora, a partir dos dados coletados nos portais eletronicos dos Tribunais de Contas (2025).

Os dados mostram que estas mengdes, em grande medida, trata-se de a¢des do tipo
encontro - 94 mengoes desse tipo, as quais versam sobre aspectos da propria atuagao dos TC
(42 mencodes), sobre conselhos (22) e controle social (11), bem como sobre cidadania (3
mengodes), controle da administragdo publica (I meng¢do), controle de gastos (5 mengdes),
controle de politicas (6 mengdes), gestores (1 menc¢do) e funcionamento de sistemas (3
mencoes). Além dos encontros, os projetos também aparecem como um dos tipos de agdes mais
realizadas, quando considerada a tematica controle. Sdo 30 registros mapeados, que tratam da
atuacdo dos TC junto a escolas com o intuito de explicar as atribui¢des do 6érgao e promover o

controle social (14 meng¢des), do controle de politicas publicas, que se refere ao Projeto Integrar
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(13 mengdes), e em menor medida, do controle social (1 mengao), dos conselhos (1 mengao) e
do controle de gastos (1 mencao).

Desse modo, o salto expressivo no ano de 2018, bem como a consolidagdo do numero
elevado de mengdes nos anos seguintes, demonstram que o TC tem atuado fortemente,
principalmente por meio de encontros e programas, dentro de uma pauta que lhes ¢ subjacente,
que sao os assuntos relacionados ao controle, de modo especial, promovendo suas praticas de
fiscalizacdo e tratando da atuacdo dos conselhos de controle e acompanhamento social.

De acordo com os dados publicizados e mapeados na pesquisa, todos os TC estaduais e
o TC-DF apresentam alguma agao que tem a tematica controle como objeto central, sendo os
que mais atuaram nessa pauta o TCE-MG (27 mengoes), o TCE-SE (22 mengdes), o TCE-BA
(20 mengdes) e o TCE-TO (19 mengdes). Os demais registraram de uma (TCE-AP) a 13
mengodes de agoes (TCE-PR) sobre a tematica.

De volta ao conjunto com maior nimero de mengdes, a categoria insumos (165
mencgdes) congrega agdes que tratam do acesso a internet (1 mengdo), agua e saneamento (6
mengodes), alimentacao (25 mengdes), doagdes (4 mengdes), instalagdes fisicas (75 mengdes),
materiais pedagogicos (2 mengdes), organizacdo e funcionamento (2 mengdes), qualidade (3
mengodes) e transporte (47 mengdes).

Percebe-se que, assim como na categoria tematica controle, a analise do tema insumos
também se aproxima de um escopo tipicamente apreciado pelos TC. Isto porque,
tradicionalmente, os TC realizam exames de contratos, convénios e processos licitatorios de
seus entes jurisdicionados (Brasil, 1988), que tratam, em grande medida, da aquisicao e do
gerenciamento de insumos, como compra de materiais didaticos, equipamentos escolares,
transporte e alimentagdo, reformas e construgdes de instituigdes educacionais, entre outros.
Desse modo, ao se debrugaram sobre os aspectos mencionados nessa categoria tematica, os TC
o fazem a partir de um repertdrio técnico ja consolidado em suas agdes precipuas. Ademais, os
insumos constituem uma dimensao mais tangivel e visivel da politica educacional, o que torna
sua verificagao mais objetiva e favorece a elaboragdo de proposi¢cdes de melhorias para area.

O grafico 12, na pagina seguinte, ilustra a distribuicdo das meng¢des de a¢des que tratam
da tematica insumos, considerando os diferentes modelos de instrumentos utilizados pelos TC

e o periodo em que foram realizadas.
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Grafico 12 - Distribui¢ao do numero de mengdes das a¢des da categoria tematica insumos por
tipo e ano (1996-2024)
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Fonte: a autora, a partir dos dados coletados nos portais eletronicos dos Tribunais de Contas (2025).

Diferente da categoria tematica controle, que congregava agdes, em sua maioria dos
tipos encontros € projetos, as que versam sobre insumos referem-se predominantemente a
auditorias (68 mengoes), e de forma mais pontual, a fiscalizagdes (25). Esses dois tipos de agdes
foram classificados como mecanismos mais formais de controle, que dispdem de certo grau de
normatizagdo e padronizagao entre os TC.

O vinculo entre a tematica dos insumos e as a¢des do tipo auditoria e fiscalizagdo sugere
a preferéncia pelo uso de ferramentas mais sistematizadas, quando se trata de objetos de carater
concreto e diretamente observavel. Isto porque podem ser examinados a partir de critérios
técnicos previamente estabelecidos, permitindo, por exemplo, a sistematizacdo de evidéncias,
a comparacdo de padrdes, a produgdo de relatorios mais consistentes e a continuidade da acgdo
por meio outros mecanismos, como os de monitoramento € acompanhamento, ou até mesmo
dar sustentacdo para emissdo de pareceres nos processos de analise das contas. Os dados
mostram, inclusive, que foram realizadas 11 acdes de monitoramento nessa tematica, que como
discutido anteriormente, sdo procedimentos que derivam das proprias auditorias.

Observa-se que as auditorias com a tematica insumos foram desenvolvidas de forma
consistente em toda a série historica, com destaque para os anos de 2015, 2017, 2019 e 2023,
0s quais registraram um maior numero de ocorréncias. Das 68 auditorias mapeadas, 33 analisam

as instalagdes fisicas das institui¢des educacionais, e outras 18, a situag¢do do transporte escolar.



157

J& em relagdo as mengdes do tipo fiscalizag¢do, que foram registradas em maior medida
no ano de 2023 (19 mengdes), referem-se a acdo denominada Operagdo educagdo: fiscaliza¢do
ordenada nacional, que conforme ja citado, refere-se a uma agdo conjunta da Atricon, do IRB
e dos TC para verificar as condi¢des da infraestrutura de escolas das redes estaduais e
municipais em todo o pais.

Os dados mostram que os TC que registraram maior numero de mengdes de agdes nessa
tematica foram o TC-DF (22), o TCE-TO (15) e o TCE-PE (14), e o tnico TC estadual que nao
apresentou nenhuma mengao nesta categoria foi o TCE-AP. Desse modo, ¢ possivel pontuar
que a tematica insumos esta, de fato, incorporada a agenda de fiscalizagao dos TC na area da
educacgdo, além de manter uma trajetoria de expansao nos ultimos anos, com especial destaque
para o ano de 2023.

Destaca-se que esse ¢ um assunto relevante para area educacional, uma vez que os
insumos se constituem como uma condi¢do objetiva de qualidade (Dourado; Oliveira, 2009).
Como ressaltam Dourado e Oliveira (2009), a qualidade da educacao ¢ um fendmeno complexo
e multidimensional, que ndo pode ser reduzido apenas a presen¢a de insumos minimos
indispensaveis ao processo de ensino-aprendizagem, embora também ndo seja possivel
assegura-la na auséncia desses elementos.

O fato dessa questao ter figurado entre as tematicas de maior recorréncia nas a¢des dos
TC reforca sua centralidade, a0 mesmo tempo em que evidencia fragilidades relacionadas a
oferta de condi¢des adequadas. Essa preocupagdo encontra-se expressa no proprio PNE, ao
estabelecer, em uma de suas estratégias (20.7), a necessidade de assegurar investimentos
continuos na aquisi¢cao, manutengao, constru¢ao e conservagdo de instalagdes e equipamentos,
bem como em materiais didaticos, alimentacao e transporte escolar (Brasil, 2014a).

Entretanto, a efetivagdo desses padroes minimos de qualidade nao pode ser analisada
sem considerar a capacidade or¢amentaria dos municipios, uma vez que a garantia de padrdes
minimos de qualidade requer investimento adequado, considerando ainda as “dificuldades para
garantir padrdes minimos de qualidade na educagdo em um pais tdo diverso em aspectos
territoriais, econdmicos, sociais, politicos e culturais” (Schneider, 2014, p. 190). Nesse sentido,
torna-se ainda mais relevante a colaboragdo técnica e financeira do governo federal na
efetivacdo de uma educagdo com padrdoes minimos de qualidade para todos (Schneider, 2014).

A terceira categoria tematica com maior nimero de mengoes € a que trata do PNE, a
qual elencou 133 registros. Entre os aspectos abordados nessas agdes estao: implementa¢do dos
planos, sem tratar de um elemento especifico (53); acompanhamento das metas em geral (32);

compatibilidade do plano municipal com o PNE e o PEE (6); elaboracdo do plano (5);
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compatibilidade do PNE com as pegas or¢amentarias, como a LDO, LOA e o PPA (5); atuacao
do TC no controle do PNE (4); e agdes que abordam especificamente uma meta do PNE, sendo
elas: meta 1 (15); meta 3 (5); meta 2 (2); meta 6 (2); meta 18 (2); meta 5 (1); e meta 11 (1).

E possivel observar que a maioria das a¢des se dedica a analise da implementagio dos
planos de maneira mais ampla (53 meng¢des), sem um foco especifico, ou seja, os TC buscam
verificar junto aos entes federados se estdo considerando, em sua organizagao e pratica, a Lei
n°® 13.005/2014, que institui o PNE. No entanto, hd um conjunto expressivo de agdes que se
atenta ao acompanhamento das metas estabelecidas no plano, seja de forma abrangente (32
mengdes) - quando ndo especificam qual das 20 metas ou mencionam mais de uma
simultaneamente - seja de forma pontual, ao elencar uma meta especifica (28 mengdes).

Nos casos em que os TC escolhem olhar para o cumprimento de uma unica meta,
destaca-se a meta 1 (15 mengdes), que trata do atendimento na Educa¢do Infantil por meio da
universalizacdo da pré-escola (4 e 5 anos de idade) e da ampliagdo do niimero de vagas na
creche (0 a 3 anos de idade). As demais metas aparecem de forma menos representativa, e a
maioria delas sequer ¢ mencionada. Chama a aten¢do, em especial, a auséncia de referéncias a
analise da meta 20, que trata da ampliacdo do investimento publico em educagdo, a qual parece
reservar conexoes diretas com a funcao de analise das contas realizada pelos TC. Ao observar
os recursos disponiveis pelos entes federativos, bem como a priorizagao dos gastos realizados,
o TC poderia indicar em que medida os administradores publicos tém deixado de cumprir o que
preceitua o PNE, seja em razdo de limitagdes or¢amentarias ou devido a eleicdo de outras
frentes de despesas.

Nesse sentido, a andlise da meta 20 parece estabelecer relagdo direta com o campo de
atuacao tipico dos TC. Ademais, o ndo alcance desta mesa acaba por impactar diretamente o
alcance das demais, considerando o que Baker (2018) pontuou a respeito de ndo poder se
esperar resultados significativamente diferentes diante da limitagdo imposta pelos recursos
disponiveis, que ndo possibilitam seu alcance, isto ¢, como atingir metas e objetivos que
demandam maior aporte financeiro diante da indisponibilidade ou insuficiéncia de recursos?
Portanto, questiona-se se, ao cobrar o cumprimento das metas estabelecidas no PNE, os TC
dialogam com aspectos ligados a capacidade financeira dos entes federativos, considerando que
esse orgao dispde de informagdes integrais sobre tal dimensao.

Nas mencgdes das agdes coletadas, nao foi observada referéncia a essa triangulagao de
informagoes entre a situagdo do cumprimento do PNE e o cendrio orcamentario dos estados e
municipios. Foram localizadas apenas cinco meng¢des de agdes que tratam da compatibilidade

do PNE com as pecas or¢amentarias, como a LDO, LOA e o PPA. Esse aspecto ¢ de absoluta
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relevancia para o alcance das metas e estratégias dos planos de educagdo, uma vez que a
auséncia dessa previsdo inviabiliza a aplicacao de recursos durante o exercicio financeiro, de
modo que se o gestor ndo previr aporte or¢amentario para implementagdo das metas nesses
instrumentos, dificilmente elas serdo alcangadas.

Em relagdo ao tipo de agdo localizada na categoria tematica PNE, comparado com as
categorias anteriores - controle e insumos -, ha uma distribuicdo menos desigual. Todavia,
apesar dessa relativa uniformidade, existem alguns tipos de agdes que registraram maior
nimero de mengdes, como é o caso das auditorias (29), dos encontros (27) e dos
monitoramentos (18). Os demais tipos de acdes foram utilizados de uma (determinagao) a nove
vezes (documentos oficiais e publicagdes). Ademais, observa-se que, quando somado o nimero
de mencgdes das a¢des de monitoramento (18) e acompanhamento (8) junto as auditorias (29),
uma vez que essas agoes derivam dos processos de auditoria, hd maior montante de mengdes
dessa tematica (55), o que evidencia uma agdo sistematica e continua dos TC no
acompanhamento da efetivacdo dos planos de educagdo, ainda que de forma mais pontual em
determinadas metas.

Os dados apresentados no grafico 13, na pagina seguinte, ainda mostram um
crescimento continuo entre os anos de 2014 a 2016, com um salto no numero de mengdes no
ano de 2017, que tem o maior registro de ocorréncias no periodo analisado (30). Nos anos
seguintes, apesar do decréscimo em relacdo a 2017, a quantidade de mengdes localizadas sobre
o PNE se mantém elevada, com redugdo apenas apds o ano de 2022. Desse modo, apesar de
essa tematica ocupar a terceira posi¢do entre o nimero de mengdes nas agoes dos TC, observa-
se que, diferentemente das categorias anteriores, as iniciativas de controle relacionadas ao PNE
iniciaram apenas apos a sua aprovacao, em 2014, enquanto as demais apresentaram registros
desde o ano de 1996. Esse dado evidencia a ampla inser¢ado e priorizagdao da tematica na agenda
de controle dos TC, que parecem ter tomado o PNE como uma de suas principais referéncias

de atuacdo no periodo.
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Gréfico 13 - Distribuicdo do niimero de mengdes das agdes da categoria tematica PNE por
tipo e ano (1996-2024)
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Fonte: a autora, a partir dos dados coletados nos portais eletronicos dos Tribunais de Contas (2025).

Diante desse cenario, apenas trés TC (TCE-MA, TCE-RJ e TCE-RR) ndo apresentaram
nenhuma mengao a a¢des relacionadas ao PNE. Os demais 24 TC registraram, no minimo, uma
iniciativa vinculada a tematica, com destaque para o TCE-MG (23 mengdes), o TCE-SC (13),
o TCE-BA (11) e o TCE-PR (10), que demonstram maior engajamento nessa pauta, inclusive
por meio da criacdo de projetos voltados especificamente para o controle dessa politica, quais
sejam: projeto Educagdo é da nossa conta (TCE-BA); projeto Na ponta do lapis (TCE-MG); e
projeto TCE Educagdo (TCE-SC).

Outro aspecto relevante na disseminacdo de acdes sobre o PNE refere-se as
recomendacdes feitas pela Atricon na Resolu¢do n® 3/2015, que versa sobre as diretrizes que
devem ser observadas pelos TC no controle da educacido, entre elas o cumprimento das metas
do PNE. Esse documento fundamentou ainda outras agdes, como o Acordo de Cooperacao
Técnica e Operacional, objetivando o desenvolvimento de acdes relativas a implementacgao do
PNE (2016); o Relatdrio da Atricon-IRB a respeito da fiscalizagdo das metas do PNE (2016);
o Acordo de Cooperacao firmado entre Atricon, IRB, MEC e o FNDE para realizacdo de acdes
conjuntas relativas a implementacao dos Planos de Educacao (2022); a Nota Recomendatoria
Conjunta n°® 3/2023, que aprova Diretrizes para o Controle Externo sobre a compatibilidade das
pecas orcamentarias com os planos de educagdo e para as audiéncias publicas, transparéncia,
controle social, execucao or¢amentdria e financeira e prestagao de contas das agodes relativas ao

planejamento (2023). Todo esse arcabouco normativo e orientador parece ter repercutido
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diretamente na atuacao dos TC estaduais e do DF em relagdo no que diz respeito a teméatica do
PNE.

Além disso, a partir do ano de 2017, a fiscalizacdo do PNE foi incorporada como um
dos critérios da dimensdo educacdo no MMD-TC, instrumento que avalia a atuagdo dos TC do
pais. Desse modo, a inclusao do PNE no MMD-TC pode ser vista como um fator de inducao
do processo de fiscalizagao dos planos, potencializando sua priorizagao na pauta de atuagao dos
TC, sob o risco da auséncia de iniciativas acarretar desempenhos insatisfatorios aos 6rgaos
nessa avaliacdo institucional.

Desse modo, observa-se uma articulagdo nacional no controle da implementagdo do
PNE por parte dos TC, mobilizados pela Atricon e, na sequéncia, pela inclusao da analise dos
planos como um critério avaliativo no MMD-TC. Nesse sentido, observa-se que a Lei n°
13.005/2014 foi incorporada como um referencial de fiscalizagdo na pratica dos TC, embora
haja variagdes na aten¢do dedicada as diferentes metas, bem como auséncia de articulagdo com
a capacidade or¢amentdria e a priorizagdao dos gastos pelos entes municipais e estaduais. Isso
limita a capacidade de avaliar se os recursos disponiveis sdo suficientes para a implementagao
efetiva das metas e estratégias previstas nos planos de educagao.

Outra categoria tematica pertencente ao conjunto com o maior nimero de mengoes € a
que trata do assunto financiamento (128). Foram elencadas, nessa categoria, as agdes que
versam sobre: Fundeb (47); uso de recursos (27); contratos (6); Fundef (6); PDDE (5); caixa
escolar (4); limites constitucionais (4); MDE (4); instrumentos de planejamento (3); prestagao
de contas (3); sistema (3); legislacdo (3); aquisi¢oes emergenciais (2); PNAE/PNATE (2);
profissionais (2); controle social (2); ICMS (2); orcamento (1); publicizagdo de dados (1); e
salario educacao (1). Destaca-se que, apesar dos assuntos tratados nessa categoria tematica
referirem-se ao financiamento educacional, ndo foram elencadas, aqui, as a¢des que tratam
unicamente da andlise das prestagdes de contas, pois conforme explicado na metodologia do
trabalho, elas ndo fizeram parte do objeto de analise desta tese.

E possivel observar a existéncia de uma variedade de assuntos tratados dentro da
tematica do financiamento, com destaque para os relacionados ao Fundeb, que além de se
configurar como a principal politica de financiamento do pais, também compde o escopo de
analise dos TC, que verificam a correta aplicacdo dos recursos do Fundo, de acordo com o que
estabelece a legislagdo que o regulamenta, a Lei n® 14.113/2020.

Além da diversidade de assuntos que integram essa tematica, também se destaca a
utilizagcdo de diversos instrumentos de controle, conforme ilustrado no grafico 14, o qual

apresenta a distribuicao das mengdes de agdes relacionadas ao financiamento, considerando os
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distintos modelos de instrumentos utilizados pelos TC e o periodo em que essas agdes foram

realizadas.

Grafico 14 - Distribuigdo do numero de mengdes das agdes da categoria tematica
financiamento por tipo e ano (1996-2024)

® Audiéncias @ Auditoria @ Curso Determinacdo @ Documentos oficiais Encontro
Ferramenta @ Fiscalizacdo Inspecdo @ Levantamento @ Monitoramento @ Parcerias e acordos
@ Publicagtes TAG
1999 1
2006 [
2007 1 IR
2008 [ 1
2010 [ 1
2011 1
2012 1 1
2013 7
2014 NN
2015 2N
2016 [N 2
2017 [ 1 S 2
2018 IS 4 I
2019 [ 1 3
2020 [ s
2021 [ — 7 1 E
2022 [ 6 3 2
2023 [ ZINA ;im0 4
2024 2NN
0 5 10 15 20 25

Fonte: a autora, a partir de dados coletados nos portais eletronicos dos Tribunais de Contas (2025).

De acordo com esses dados, o tipo de acdo mais recorrente na tematica financiamento
foram os encontros (39), seguidos dos cursos (18), publicacdes (17), auditorias (15),
documentos oficiais (14), além das outras mengdes que, conforme apresentado no grafico 14,
aparecem com menor incidéncia. Essa configuracao evidencia uma atua¢ao predominantemente
de carater orientador por parte dos TC, que parece ter priorizado a promocdo de formagdes e
disseminagdo de informacgdes sobre a correta aplicacao dos recursos educacionais.

Esse formato de atuacdo guarda especial relevancia e potencialidade, considerando a
expertise do 6rgdo nessa tematica, bem como as fragilidades técnicas e administrativas que
ainda se fazem presentes em determinados contextos, sobretudo em secretarias de educagao de
municipios de menor porte, que enfrentam maiores dificuldades para lidar com a complexidade
do financiamento educacional (Pinto, 2014). Tais fragilidades tornam-se ainda mais evidentes
diante da crescente complexidade dos marcos legais e normativos, como ocorre com as
formulas utilizadas para a distribuicdo das receitas vinculadas ao Fundeb, que ndo apenas
dificultam a compreensao de seu funcionamento, mas também representam um obstaculo

adicional ao controle social da aplicagao desses recursos (Bruno, 2024).
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Em relacdo ao periodo que as meng¢des das agdes sobre a tematica financiamento foram
localizadas, observa-se que datam, inicialmente, de 1999, e seguem uma tendéncia de
crescimento mais timida nos anos seguintes, com uma amplia¢do significativa apenas no ano
de 2018 e, posteriormente, em 2021, ano que registra 0 maior niumero de ocorréncias na série
apresentada (23 mengdes). Esse ultimo marco temporal coincide com o periodo subsequente a
aprovacao da nova lei do Fundeb - Lei n® 14.113/2020, o que, em consonancia com os dados
anteriormente analisados, indica que essa atualizacdo normativa funcionou como indutor da
intensificacdo da atuagdo dos TC na temadtica, mobilizando-os a acompanhar de forma mais
sistematica os desdobramentos e desafios impostos por essa nova regulamentacao.

Entre os TC que registram maior nimero de mengdes na tematica estdo o TCE-MG (10)
e o TCE-SE (10), seguidos do TCE-AM, TCE-BA, TCE-PB e TCE-SP, que apresentam
igualmente oito ocorréncias cada. Os demais TC variam entre sete (TCE-GO, TCE-MS) e uma
(TCE-AL, TCE-AP, TCE-PE) mencao, com exce¢ao do TCE-AP, do qual ndo foi localizada
nenhuma agdo sobre a tematica do financiamento. Isso evidencia que esse assunto constitui a
agenda de atuagdo de praticamente todos os TC do pais, ainda que em diferentes niveis de
frequéncia, bem como que elas sdo realizadas, de modo predominante, por meio de ac¢des de
carater orientador, com intensificacdo a partir da aprovagdo do novo Fundeb, no final do ano
de 2020.

A quinta categoria tematica com maior numero de registros de mengdes ¢ a denominada
indicadores/dados/levantamento de informagoes, com 114 ocorréncias. As agdes listadas nessa
categoria dialogam com os seguintes assuntos: IEGM (25); indicadores educacionais (20);
Educacao Infantil (6); Ideb (6); alfabetizacao (5); PNE (4); IEGE (4); gestao (4); avaliacao de
politicas (3); compartilhamento de dados (3); financiamento (3); infraestrutura (3); internet (3);
sistema de controle (3); educagdo em tempo integral (3); conselho (2); profissionais (2); censo
escolar (2); EJA (2); evasdo (2); rendimento escolar e financiamento (2); Ensino Médio (1);
educacdo indigena (1); equidade étnico-racial (1); férum de educagdo (1); Fundeb (1); pandemia
(1); e transporte (1).

Desse modo, as acdes de maior expressividade referem-se ao IEGM, que como ja
discutido, trata-se de um indice, mapeado nas acdes de 23 TC estaduais, que avalia a eficiéncia
da gestdo publica a partir de uma série de eixos tematicos, entre eles, a educagdo. Ademais,
assim como na categoria tematica PNE, a Educacdo Infantil destaca-se como a etapa mais
recorrente na pauta de atuagdo dos TC também nessa tematica, indicando ser a etapa em que os

TC mais tém concentrado esforcos.
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Apesar do nimero elevado de assuntos, essa categoria registra menor variagdo em
relacdo aos tipos de agdes realizadas. Conforme pode ser observado no grafico 15, a seguir,
foram localizadas nove modelos de agdes, e os de maior recorréncia foram os programas (27),
os levantamentos (23), as publicacdes (18) e os encontros (17). Isto porque esses modelos
dialogam com a propria tematica da categoria, que trata da realizagcdo de levantamento de

informagdes, além da cria¢do e divulgacdo de indicadores e dados educacionais.

Grafico 15 - Distribui¢do do numero de mengdes das agdes da categoria tematica
indicadores/dados/levantamento de informagdes por tipo e ano (1996-2024)
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Fonte: a autora, a partir dos dados coletados nos portais eletronicos dos Tribunais de Contas (2025).

As mengodes de acdes nessa tematica concentram-se, de forma mais expressiva e
homogénea, a partir de 2015, com registro de oito a 13 ac¢des no periodo, exceto no ano de 2020,
em que foram contabilizadas apenas cinco mengdes. Nesse sentido, percebe-se que a realizagao
de levantamentos e a criagdo e dissemina¢do de dados e informag¢des é uma pratica consolidada
no contexto dos TC, que ganhou maior visibilidade em 2015 e mantém um padrao semelhante
de realizagdo nos anos seguintes. Esse tipo de atuagdo, além de ter como objetivo a
disseminag¢do de conhecimentos, também subsidia a propria acao dos TC, no sentido de oferecer
um panorama sobre o contexto educacional fiscalizado, e orientar suas andlises e
direcionamentos.

Ademais, as leis organicas dos TC preveem a obrigatoriedade do envio de documentos,
resposta a diligéncias ou preenchimento de questionarios, e o atendimento as solicitagdes do

6rgdo, sob pena de sangdes aos entes federados e demais responsaveis pela gestdo de recursos
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publicos, como pode ser observado no artigo 42 da lei organica do TCU (Lei n° 8.443/1992),
que pontua: “nenhum processo, documento ou informagao poderé ser sonegado ao Tribunal em
suas inspe¢des ou auditorias, sob qualquer pretexto” (Brasil, 1992). Dessa forma, o atendimento
compulsério as solicitagdes dos TC favorece a criacdo de bases de dados consistentes e
atualizadas. Essa pode ser uma das razdes para o destaque da tematica da criagdo de indicadores,
levantamento de dados e informagdes nas acoes dos TC.

Os TC com maior recorréncia de mengdes nessa categoria foram o TCE-MS (11), o
TCE-MG (8) e o TCE-RO (8). Os demais registraram de uma (TC-DF, TCE-AM, TCE-RJ) a
sete mengdes (TCE-RS, TCE-SE), com excecdo do TCE-PA, do qual nao foi localizada
nenhuma menc¢ao de a¢ao na tematica. Desse modo, de forma semelhante aos casos anteriores,
ha uma disseminacao de ac¢des que tratam desse assunto no ambito dos TC estaduais, de modo
mais expressivo a partir do ano de 2015, que permanece até o ano de 2024, Gltimo ano
considerado na série historica.

No que diz respeito a ultima categoria tematica pertencente ao grupo com maior nimero
de mengdes, a denominada multitemdtica, foram registradas 111 ocorréncias de acdes. Essa
categoria reune iniciativas dos TC que ndo elegeram um tnico assunto como foco central, mas
englobam diferentes tematicas em uma mesma agao, de modo que nenhuma delas se sobressai,
o que inviabilizou sua alocacdo em outra categoria especifica.

Nesse sentido, hd meng¢des de acdes que tratam, por exemplo, de infraestrutura, PNE e
indicadores; material didatico, formagao de professores, acesso e permanéncia dos estudantes;
acesso a internet, a 4gua potavel, infraestrutura, financiamento e formagao; entre outras variadas
combinagdes. Destaca-se, no rol das agdes desse grupo, a Auditoria Coordenada no Ensino
Meédio (2013), que conforme ja apresentado anteriormente, refere-se a acdo organizada pelo
TCU e disseminada entre os TC estaduais, a qual aparece com bastante recorréncia nessa
tematica (41 mengdes) e engloba diferentes assuntos em sua analise, como profissionais, gestao,
financiamento e infraestrutura, como pode ser observado no grafico 16, na pagina seguinte, que
apresenta a distribuicdo das mengdes de acdes relacionadas a essa tematica, considerando os
distintos modelos de instrumentos utilizados pelos TC e o periodo em que essas agdes foram

realizadas.
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Grafico 16 - Distribui¢do do numero de meng¢des das agdes da categoria tematica
multitematica por tipo e ano (1996-2024)
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Fonte: a autora, a partir dos dados coletados nos portais eletronicos dos Tribunais de Contas (2025).

O grafico mostra que as acdes que tratam de multiplos temas sdo realizadas
predominantemente por meio de instrumentos mais formais, como as auditorias (53) e os
monitoramentos (22), que juntos somam 75 mengdes. O destaque para as agdes desse tipo
ocorre no ano de 2013, que registra o maior nimero de ocorréncias e ¢ correspondente a €época
de realizacdo da Auditoria Coordenada no Ensino Médio. Observa-se, portanto, que embora as
acdes multitematicas registrem um volume expressivo de mengdes, sua evolu¢do nao
acompanha a tendéncia de crescimento continuo identificada em outras categorias tematicas.
Ao contrério, elas se caracterizam por picos especificos —em 2013,2017 e 2023 — e nos demais
anos, apresentam nimeros reduzidos, variando entre uma e, no maximo, 11 mengdes.

Assim como nas categorias tematicas anteriores, o Unico TC que ndo conta com
nenhuma mengao ¢ o TCE-AP, todos os demais registram, no minimo, uma agao (TCE-AL,
TCE-MA, TCE-PR, TCE-RR) até, no maximo, 11 (TCE-MS, TCE-PE). Isso evidencia a ampla
disseminagdo de acdes que tratam de varias tematicas entre os TC do pais, ainda que com
diferente nimero de ocorréncia entre eles.

Por fim, problematiza-se a realizacdo de agcdes com tdo variados focos de analise, tendo
em vista a complexidade de captar, em uma Unica iniciativa, a multiplicidade de dimensdes e

especificidades que envolvem o contexto educacional. Nesse sentido, ha que se questionar em
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que medida tais iniciativas sdo capazes de gerar ndo apenas diagnosticos amplos, mas também
recomendacdes vidveis e ajustadas a realidade dos entes fiscalizados.

Desse modo, observa-se que algumas das temdaticas com maior numero de mengdes -
controle, financiamento, insumos ¢ indicadores/dados/levantamento de informagdes — se
referem, de forma significativa, a assuntos que dialogam com o escopo analitico dos TC em
acOes tipicamente realizadas pela corte de contas, como a andlise das contas dos
administradores publicos e a fiscaliza¢ao de contratos administrativos e licitagdes. No entanto,
pondera-se que, ainda assim, dentro dessas categorias mais tradicionais, podem surgir temas
que extrapolam o repertorio usualmente mobilizado nos processos classicos de andlise, a
exemplo dos assuntos que mencionam Ideb, alfabetizagdo, gestao, educacao em tempo integral,
rendimento escolar e financiamento, equidade étnico-racial, entre outros.

Porém, além dessas quatro categorias, as outras duas parecem demonstrar menor relagao
com as atividades realizadas pelos TC em contextos mais tradicionais de atuagdo do d6rgao,
trata-se das categorias PNE e multitemdtica. A primeira, que adentrou a pauta de fiscalizagao
dos TC apds a sua aprovacao, coloca assuntos até entdo pouco explorados, ou mesmo nao
considerados pelos TC, como o acesso a Educacdo Infantil (meta 1) ou a compatibilidade entre
as pecas orcamentarias e as politicas que devem ser implementadas pelas redes de ensino.

Esse movimento revela ndo apenas a ampliacdo tematica da atuacdo dos TC no campo
da educagdo, mas também a coexisténcia de motivagdes de ordem exdgena e endogena para
esse movimento. De um lado, observa-se a influéncia de marcos legais e normativos externos,
que atuam como indutores da abertura de novas frentes de controle, deslocando o foco das
cortes de contas para areas até entdo pouco exploradas. De outro, nota-se uma mobilizagao
interna, articulada pelas proprias instituigdes representativas dos TC, que por meio da
publicacao de orientacdes e da definicao de parametros avaliativos, como a inclusdo da tematica
no MMD-TC, endossaram a necessidade de fiscalizagdo dos planos de educagao.

Ademais, quando observado o texto da Lei 13.005/2014, que institui o PNE 2014-2024,
observa-se que a fungdo explicitamente atribuida aos TC pelo legislador restringe-se ao
fortalecimento de mecanismos e instrumentos que assegurem a transparéncia e o controle social
dos recursos educacionais, com destaque a realizac¢@o de audiéncias publicas, criacdo de portais
de transparéncia e capacitacdo dos membros de conselhos do Fundeb (Brasil, 2014a). Trata-se,
portanto, de um papel mais voltado ao fomento da accountability social e a garantia de acesso
a informacdo, a¢des que dialogam com a atuagdo do TC no ambito da categoria tematica

financiamento.
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No entanto, ao analisar a categoria PNE, observa-se que o TC extrapola tal atribuigcao
normativa, assumindo para si a tarefa de avaliar e acompanhar o cumprimento dos planos de
educagdo, perpassando a avaliacdo de sua elaboracdo em consonancia ao plano nacional, a
articulagdo com os instrumentos de planejamento orcamentario, sua implementac¢ao, bem como
o cumprimento de determinadas metas e estratégias. Tal incumbéncia ¢ atribuida pela propria
lei ao Conselho Nacional de Educacdo ao Forum Nacional de Educagdao, ao MEC e as
Comissoes de Educacdo da Camara dos Deputados e do Senado Federal (Brasil, 2014a).

Esse deslocamento de fungdes suscita questionamentos relevantes acerca da
sobreposi¢ao de competéncias, bem como da existéncia de didlogo junto aos o6rgaos que
receberam formalmente a atribuicdo de acompanhar o PNE. Soma-se a isso a necessidade de
problematizar a capacidade institucional e metodoldgica do TC para desempenhar uma tarefa
que extrapola o escopo tradicional de controle financeiro e orgamentario. Isto porque, apesar
de as auditorias operacionais consistirem em um instrumento que permite a fiscalizacao e o
acompanhamento de politicas ptblicas, tal capacidade ndo depende apenas de recursos internos,
mas também da abertura do 6rgdo para interagir com especialistas da area educacional e com a
sociedade, de modo a assegurar que suas analises estejam ancoradas em referenciais técnicos e
politicos que subsidiaram a propria elaboragao dos planos.

Nesse sentido, Oliveira e Scaff (2022) pontuam que, diante das fragilidades na
realizacdo das conferéncias de educagdo para a efetivacdo do monitoramento dos planos de
educagdo, bem como da auséncia de relatérios periddicos relativos ao cumprimento de suas
metas e estratégias, o controle externo, por meio da atuacao do TC, tem ocupado esse lugar. No
entanto, lembram que a participagdo e o controle social sdo pilares basilares tanto da democracia
quanto do planejamento educacional participativo, de modo que também precisam ser
considerados nesse processo, uma vez que “o envolvimento da sociedade no planejamento,
implementagdo, monitoramento e avaliagdo apresenta-se como condi¢do sine qua non para a
materializagdo dos seus preceitos democraticos” (Oliveira; Scaff, 2022, p. 5).

Desse modo, a assun¢do pelos TC de um papel ampliado no acompanhamento da
implementagdo do PNE, embora possa preencher lacunas institucionais relevantes, nao esta
isenta de tensdes e desafios. Por um lado, pode contribuir para suprir falhas de monitoramento
e fortalecer a accountability no campo educacional, mas por outro, corre o risco de gerar
sobreposi¢cdo de competéncias, fragilidade analitica e enfraquecimento dos espacos
participativos.

A segunda categoria que parece demonstrar menor relagdo com as atividades realizadas

tradicionalmente pelos TC ¢ a multitematica. Conforme observado anteriormente, essa
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categoria abarca um amplo conjunto de assuntos que atravessam diferentes dimensdes do
campo educacional, incluindo areas pouco exploradas até entdo e recentemente incorporadas a
agenda de fiscalizagdo do 6rgdo. Tal amplitude revela uma expansdo tematica no escopo de
atuacdo dos TC, bem como problematiza as intencionalidades e potencialidades desse
alargamento para efetivacao do direito a educagdo e promocao da accountability.

As demais tematicas presentes nas mengoes das agoes dos TC e agrupadas nos conjuntos
com incidéncia intermediaria (96 a 43 mengdes) e menos incidentes (36 a 4 mengdes), apesar
de registrar nimero menor de ocorréncias, também refletem esse alargamento na pauta de
atuacao dos TC, uma vez que abordam assuntos que extrapolam o nucleo tradicional de
fiscalizacdo e adentram campos mais recentes € complexos da agenda educacional, sendo eles:
pandemia (96); questdes pedagogicas (56); acesso e permanéncia (46); politicas educacionais
(43); profissionais (36); boas praticas (35); formacdo de professores (35); gestdo (30);
condig¢des de justica social (21); educagdo especial (13); e transparéncia (4).

O grafico 17, na pagina seguinte, apresenta a distribuicdo dessas mengdes ao longo do
periodo analisado e evidencia sua recente expansdo, de modo especial a partir dos anos de
2020 e 2021, quando as agdes relacionadas a tematica pandemia passaram a ocupar de forma
expressiva a agenda de atuagdo dos TC na area educacional. Observa-se, ainda, a relevancia
da categoria tematica questoes pedagogicas, que conforme o proprio nome indica, abrange
aspectos técnicos e especificos do fazer educacional, como a elaborag¢do de curriculos, a
conducao de atividades de ensino, as praticas de alfabetizagdo, os processos avaliativos, entre
outros. As mengdes de agdes dessa categoria figuram em todos os anos a partir de 2015, o que
revela a inser¢do dos Tribunais de Contas em uma pauta mais discriciondria e propria do
campo pedagodgico, na qual sua expertise técnica ¢ mais restrita em comparagdo a outras

dimensoes de sua atuacao.
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Grafico 17 - Distribui¢ao do numero de mengdes das a¢des da categoria tematica com baixa e
intermediaria incidéncia por ano (1996-2024)
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Fonte: a autora, a partir dos dados coletados nos portais eletronicos dos Tribunais de Contas (2025).

Desse modo, compreende-se que a priorizagdo de determinadas categorias tematicas
pode refletir tanto as mudangas no campo normativo e legal da area quanto prioridades
institucionais dos proprios TC. Trata-se, portanto, de um movimento que combina indugdes
externas com escolhas internas, relacionadas a capacidade e a agenda politica de cada corte.
Ademais, ainda que esse processo se configure como uma tendéncia nacional, observada em
praticamente todos os estados, sua efetivagdo ndo ocorre de forma homogénea, porque
determinados TC apresentam maior engajamento em certas pautas, enquanto outros mantém
atuacdo mais restrita ou pontual, reservando-se as agdes realizadas de forma programatica, de
modo especial, aquelas induzidas pela Atricon e o IRB. Essas diferengas reverberam da propria
autonomia institucional atribuida as cortes de contas, que apesar de se constituirem com a
mesma finalidade, possuem liberdade para selegao e incorporagao de novas frentes de controle.

No entanto, permanecem em aberto questdes centrais, como: quais os efeitos concretos
dessa ampliacdo, tanto da frequéncia quanto dos tipos e tematicas das agdes para o
fortalecimento da accountability educacional? Em que medida a sistematizagao de um modelo
de atuacdo conjunta das institui¢des de controle externo contribui para efetivacao do direito a
educagdo ou gera, por outro lado, diante da ingeréncia do TC, o risco de paralisacao dos gestores

frente ao receio de sangdes e comprometimento de sua discricionariedade administrativa?
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Com a inten¢do de aprofundar o debate desenvolvido até aqui, o proximo capitulo
reserva-se a andlise de um tipo especifico de acdo dos TC: as auditorias. Como observado nos
dados apresentados, esse instrumento ocupa papel central no controle das politicas
educacionais, tanto pela sua expressiva relevancia quantitativa quanto pelos desdobramentos
que sua realiza¢do pode gerar, seja por meio da proposicao de recomendagdes aos gestores
publicos, ou pela abertura de novas frentes de fiscalizagao, como as agdes de monitoramento e
acompanhamento. Além disso, caracterizam-se como uma a¢ao mais sistematizada e formal,
dispondo de documentos estruturados que permitem maior transparéncia e clareza sobre o

processo realizado.
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6 ANALISE DAS AUDITORIAS OPERACIONAIS: RECONFIGURACAO DO PAPEL
DOS TRIBUNAIS DE CONTAS NO ACOMPANHAMENTO DA POLITICA
EDUCACIONAL

Como visto no capitulo anterior, as auditorias configuram-se como um dos instrumentos
utilizados de forma mais recorrente pelos TC no controle da politica educacional, representando
21% do total de mencdes de agdes publicizadas e mapeadas nesta pesquisa. Além de sua
expressividade quantitativa, trata-se de uma pratica presente em todos os TC estaduais e do
Distrito Federal, tanto de forma geral quanto no caso especifico da area da educagdo. Nesse
sentido, conforme destaca Grin (2020), as auditorias operacionais propiciaram a inser¢ao desses
orgaos no ciclo das politicas publicas, corroborando com a ampliagdo do escopo de sua atuacao
para além da andlise contéabil, financeira e orcamentaria.

Este capitulo reserva-se a andlise das auditorias operacionais realizadas pelos TC
estaduais e do Distrito Federal no periodo correspondente a vigéncia do PNE (2014-2024).
Embora o PNE nio tenha sido o fator que possibilitou a atuagdo dos TC nesse formato, ele foi
amplamente utilizado como referéncia e justificativa para a realizacdo de ac¢des pelo orgdo,
conforme observado no capitulo cinco. Nesse contexto, observa-se que o PNE funcionou como
um marco organizador que favoreceu a convergéncia de iniciativas e o fortalecimento de agdes
programaticas de alcance nacional, articuladas especialmente pela Atricon e pelo IRB, o que
evidencia maior coordenacao, sistematizagao e continuidade das praticas na area.

A anélise que se segue neste capitulo considera os aspectos estruturais, metodoldgicos
e tematicos dessas auditorias operacionais, com o objetivo de identificar padrdes, recorréncias
e prioridades que indiquem a conformacao ou ndo de uma agenda comum de atuacgao do 6rgao
no campo da politica educacional.

Como discorrido no capitulo metodologico, foram consideradas apenas as auditorias de
natureza operacional, uma vez que existem outras tipologias de auditoria, como as de
conformidade e financeiras (Brasil, 2020a), as quais ndo foram consideradas nesta etapa da
pesquisa, uma vez que se trata da funcdo tradicionalmente exercida pelo TC. J& a auditoria
operacional dedica-se de forma especifica a avaliacdo do desempenho de politicas publicas
quanto aos critérios de economia, eficiéncia, eficicia e efetividade (Brasil, 2020a). Ademais,
Miranda (2013) pontua que esse tipo de auditoria consiste em uma das principais € poucas
novidades da atuacdao dos TC apos a CF/1988, uma vez que nado se restringe a fiscalizacao das

leis e serve a avaliagcdo de politicas publicas.
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Desse modo, a op¢do por esse tipo de auditoria justifica-se pelo fato de que as politicas
publicas, em especial as politicas educacionais, constituem o objeto central desta pesquisa, de
modo que o seu exame, por meio das auditorias operacionais, revela como os TC tém atuado
nessa area.

Na primeira parte do capitulo apresenta-se uma analise mais quantitativa, considerando
todas as auditorias operacionais identificadas nos portais eletronicos dos TC, abrangendo o
periodo do primeiro registro encontrado, em 1996, até 2024. Em seguida, para aprofundar a
analise dos elementos presentes nos relatorios de forma qualitativa, foram selecionadas apenas
as auditorias classificadas como programaticas, ou seja, aquelas vinculadas a projetos,
programas de maior abrangéncia ou agdes continuadas, € que por essa caracteristica tendem a
demonstrar maior capacidade de articulacdo, sistematizacdo metodoldgica e manutengdo ao
longo do tempo, inclusive entre diferentes TC. Desse modo, o corpus de analise relativo as
auditorias operacionais programaticas com relatdrios publicizados e localizados para analise
consiste em 54 auditorias, que estdo distribuidas entre os TC estaduais € do DF em todas as
regides do pais, conforme apresentado no capitulo metodologico (capitulo 4).

De acordo com Grin (2020, p. 418), quando as auditorias visam a garantir direitos para
os cidadaos e definir o que ¢ o “interesse publico”, passam assumir um viés politico, de modo
que, ao avaliar resultados de politicas publicas, como se propdem a fazer as auditorias
operacionais, tornam-se mais sensiveis ao campo da politica, deixando a demarcagdo entre
controle e avaliacdo mais porosa. Assim, ampliam “seu envolvimento politico em questdes
como aconselhamento, decisdo sobre regras para a execugao das politicas e interferéncia na
definicdo de metas” (Grin, 2020, p. 418).

Desse modo, o exame dessas auditorias permite compreender de que maneira os TC vém
reconfigurando seu papel no acompanhamento das politicas educacionais, ao deslocar o foco
do controle formal para o controle de resultados e de desempenho. Essa mudanga, por sua vez,
possibilita analisar se tal movimento expressa a consolidagdo de um novo formato de atuagao,
marcado pela articulagdo entre os 6rgaos e pelo alinhamento em torno de uma agenda comum

no campo educacional, conforme discutido na sequéncia.

6.1 MAPEAMENTO DAS AUDITORIAS OPERACIONAIS REALIZADAS PELOS
TRIBUNAIS DE CONTAS NA AREA DA POLITICA EDUCACIONAL

Esta subsecdo reserva-se a analise do mapeamento das auditorias operacionais

realizadas pelos TC estaduais e do Distrito Federal, o qual foi conduzido por meio de uma
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pesquisa exploratoria em seus portais eletronicos, considerando a aprovacdo do PNE como
marco temporal. As auditorias foram organizadas em um banco de dados levando em conta dois
periodos, o que antecede a aprovacao do PNE, ou seja, anterior a 2014, e os anos que se
seguiram a sua aprovacao, de 2014 a 2024.

As auditorias constituem o segundo tipo de ag¢do mais recorrente identificado no
mapeamento realizado nesta pesquisa, ocupando papel central na atuacao dos TC no controle
da politica educacional. Essa centralidade se mantém tanto no periodo anterior a aprovagao do
PNE (1996-2013) quanto no posterior (2014-2024). Embora ndo se trate de uma pratica
recente, ja que os primeiros registros localizados datam de 1996 a 1998, observa-se que sua
consolidagdo acompanha o fortalecimento institucional dos TC e a ampliagcao de competéncias
previstas na CF/1988.

Nos anos de 2014 e 2015, as auditorias foram o tipo de agdo mais mapeada, ou seja,
possivelmente mais realizadas pelos TC (Tabela 3). Todavia, depois desse momento, os
encontros passaram a ser mais numerosos, com excec¢ao do ano de 2024, em que as auditorias
voltaram a ocupar a posi¢ao de acdo mais frequente. O grafico 18, a seguir, mostra a distribuicao
do niimero de mengdes das acdes do tipo auditoria, que tratam do controle na area da politica

educacional, que foram publicizadas e mapeadas na pesquisa.

Grafico 18 - Distribuig¢do temporal do numero de mengdes das auditorias realizadas pelos
tribunais de contas (1996 a 2024)
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Fonte: a autora, a partir dos dados coletados nos portais eletronicos dos Tribunais de Contas (2025).

De acordo com esse levantamento, os anos de 2022 e 2023 concentram o maior nimero
de auditorias registradas, com 27 e 30 ocorréncias, respectivamente, configurando-se
como o apice da atuacdo do TC nesse tipo de agdo. Por outro lado, os primeiros anos da série

historica (1996, 1998 e 2005) registraram o menor niamero desse tipo de agdo, com uma
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auditoria cada, evidenciando a incipi€ncia desse tipo de acdo naquele momento. A segunda
metade do periodo analisado evidencia um crescimento expressivo no numero de auditorias,
mas esse movimento nao ocorre de forma linear, sendo marcado por algumas oscilagdes, com
quedas pontuais nos anos de 2014, 2016, 2018, 2020 ¢ 2024.

Ao cruzar com os dados do nimero de mencdes de cada tipo de agdo, € possivel verificar
que, nos casos de 2016 e 2020, que registraram nove € 14  mengdes, a redugdo no numero de
auditorias pode estar relacionada a um maior investimento dos TC em outras modalidades de
atuagdo, como 0s encontros, que apresentaram crescimento expressivo nesse mesmo periodo.
Em especial, no ano de 2020, o contexto da pandemia pode ter contribuido para a diminuigao
das auditorias presenciais, uma vez que esse tipo de acado normalmente envolve visitas in loco
ao objeto fiscalizado. J4 os encontros, por possuirem cardter mais orientativo e pela
possibilidade de serem conduzidos de forma remota, mantiveram-se como alternativa viavel de
acompanhamento naquele periodo.

Tal movimento sugere que a realizagdo das auditorias ndo ¢ uma pratica uniforme, como
¢ o caso das andlises das contas, que ocorrem de forma regular ao longo dos anos, mas tém a
possibilidade de ser intensificadas ou reduzidas, dependendo de fatores conjunturais, que
podem ser de natureza endogena, como os ligados a afirmagao institucional e ao fortalecimento
do proprio 6rgao; ou exdgenas, vinculadas a pressdes e demandas sociais que incidem sobre a
agenda de controle (Arantes; Moreira, 2019).

Essa dindmica também pode ser observada quando analisada a distribuigdo do nimero
de auditorias em cada um dos TC. O grafico 19, na pagina seguinte, evidencia, entre outros
aspectos, a diferenca no nimero de mencdes das agdes do tipo auditoria nos anos de 1996 a
2013 entre o TC-DF e os TC estaduais listados. Isso revela ndo apenas a disparidade na
intensidade de atuacdo entre essas cortes de contas, mas também a auséncia de um padrdo

uniforme na utilizacao desse instrumento de controle em nivel nacional.
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Grafico 19 - Distribui¢dao temporal do nimero de mengdes das acdes do tipo auditoria por
Tribunal de Contas (1996 - 2013)
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Fonte: a autora, a partir dos dados coletados nos portais eletronicos dos Tribunais de Contas (2025).

Considerando ainda os dados apresentados nesse grafico, observa-se que, do total de
acoes elencadas no intervalo de 1996 a 2013, 41% correspondem as auditorias, ou seja, sdo 68
mencdes do total de 163, o que revela a relevancia atribuida a esse instrumento enquanto
estratégia de fiscalizagdo ja naquele periodo. Contudo, sua utilizacdo pelos TC no controle da
politica educacional intensificou-se apenas a partir de 2013, passando a configurar-se como
uma pratica recorrente e sistematica desde entdo, como observado adiante. Esse movimento
evidencia um processo de progressiva institucionalizacdo das auditorias no ambito dos TC.

Das 68 auditorias que tém como objeto a politica educacional, localizadas no intervalo
analisado (1996-2013), 19 foram realizadas no ano de 2008, e outras 23 no ano de 2013,
totalizando 42 registros (61%) apenas nesses dois anos. Esse dado evidencia uma expressiva
concentragdo das iniciativas nesse biénio, sugerindo momentos de intensificagdo do controle
exercido pelos TC sobre a politica educacional em determinados periodos, o que corrobora com
a ideia da existéncia de influéncia de fatores conjunturais na atua¢ao do 6rgao. Como visto no
subtitulo anterior, essa concentracdo refere-se a realizacdo de duas acdes especificas, a
auditoria formagdo continuada de professores de Ensino Fundamental (2008) e a Auditoria
Coordenada no Ensino Médio (2013). Ambas organizadas pelo TCU e disseminadas entre os
TC estaduais, com maior adesao a acao realizada no ano de 2013.

Destaca-se que, até 2008, apenas cinco dos 21 TC listados no grafico 19 tinham

realizado auditorias voltadas ao controle da politica educacional (TC-DF, TCE-BA, TCE-MG,
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TCE-PE, TCE-RS). Mais uma vez, isso evidencia a iniciativa e a influéncia do TCU na area,
que como apontado por Grin (2020), atua no controle de politicas publicas por meio de
auditorias operacionais desde a década de 1990, e parece ter exercido papel relevante na
introducgdo dos demais TC nessa pratica fiscalizatoria, de modo especial, no contexto da politica
educacional.

Os dados revelam, ainda, certa uniformidade no nimero de mengdes das acdes do tipo
auditoria no periodo, quando considerados apenas os TC estaduais listados no grafico 19. O
numero de mengdes localizadas vai de uma (TC-AL, TCE-GO, TCE-MT, TCE-PI) a cinco
acoes (TCE-PE, TCE-RS, TCE-SC, TCE-TO) entre os anos de 1996 e 2013. O tnico TC a
destoar dessa quantidade ¢ o TC-DF, o qual apresenta 12 mengdes de agdes do tipo auditoria
durante o mesmo intervalo. Este TC também foi o primeiro a utilizar esse modelo de agao (1996,
1998 € 2004). Os TCE-AC, TCE-AP, TCE-AM, TCE-RR, TCE-SE e TCE-SP, por outro lado,
nao registraram nenhuma auditoria no periodo.

Considerando agora a série historica correspondente a vigéncia inicial do PNE (2014-
2024), ¢ possivel observar um crescimento expressivo no niimero de auditorias realizadas pelos
TC que tém como foco a politica educacional (Grafico 18). Enquanto no periodo anterior
(1996-2013) haviam sido identificadas 68 auditorias, no intervalo de 2014 a 2024 esse nimero
alcanga 199 registros mapeados, o que representa um aumento de 192%, com destaque para os
anos de 2022 (27 mengdes) e 2023 (30 mengdes).

Esses dados revelam que, apesar de as auditorias se constituirem como um instrumento
ja incorporado a pratica da maioria dos TC (20 TC estaduais e o TC-DF), elas passaram a ser
mobilizadas com maior recorréncia no controle da politica educacional apenas na ultima
década. Além do aumento no nimero de ag¢des, as auditorias também alcangcaram maior
abrangéncia entre os 6rgaos de contas do pais, uma vez que apenas o TCE-AL nao apresenta
nenhum registro de a¢do do tipo no periodo (2014-2024), embora tenha sido mapeada uma
auditoria realizada pelo 6rgdo nos anos anteriores. Todos os outros 25 TC estaduais e 0 TC-DF
contam com alguma mengao de acao desse modelo, como pode ser observado no grafico 20, na

pagina seguinte.



178

Grafico 20 - Distribui¢dao temporal do nimero de mengdes das acdes do tipo auditoria por
Tribunal de Contas (2014-2024)
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Fonte: a autora, a partir dos dados coletados nos portais eletronicos dos Tribunais de Contas (2025).

Levando em conta esse recorte temporal (2014-2024), ¢ possivel observar que a
expansao caracterizada no periodo nao se apresenta de forma tao homogénea entre os TC, como
observado outrora. Os dados mostram a existéncia de TC com apenas uma mencao de auditoria
(TCE-AP, TCE-PA), enquanto outros apresentam 15 registros de agdes do tipo (TCE-MG,
TCE-SE). Ademais, percebe-se que alguns TC apresentam certa regularidade na atuag¢do, como
¢ o caso do TCE-PR, que realizou de uma a duas auditorias nos anos de 2016 a 2024, enquanto
outros concentraram maior nimero de agdes em periodos especificos, a exemplo do TCE-MG,
que somente no ano de 2017 realizou sete auditorias, enquanto nos demais se limitou a uma ou
duas agoes.

Destaca-se, ainda, a atuagdo do TC-DF, que seguindo a tendéncia apresentada no
periodo anterior (1996-2013), continua atuando de forma consistente e recorrente por meio da
realizacdo de auditorias, figurando entre os TC com maior numero de registros (14) entre os
anos de 2014-2024, demonstrando que se trata de uma pratica ja sistematizada e consolidada
nessa corte de contas. Por outro lado, o tinico TC que ndo tem auditorias mapeadas no periodo
de 2014 a 2024 ¢ o TCE-AL, que apesar de ter um registro de acdo desse tipo no recorte
temporal anterior (2013), ndo realizou ou, diante das considera¢des metodologicos ja apontadas,
nao foi mapeada nenhuma a¢do desde entdo.

Essa variagdo evidencia distintos niveis de engajamento dos TC no exercicio do controle

por meio de auditorias sobre a pauta em questdo, o que pode indicar a priorizacdo de outras
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tematicas em suas agendas de atuacdo, mas também diferencas na propria capacidade
institucional entre os TC do pais para realizacdo desse tipo de agdo. Soma-se a isso a existéncia
de diferentes graus de sensibilidade as conjunturas externas, que acabam por influenciar a
decisdo de intervir de maneira mais ou menos intensa em determinados periodos, conforme ja
discutido anteriormente.

Além das diferengas entre os TC, também ¢ possivel visualizar distingdes quando

comparado o nimero de mengdes as agdes do tipo auditoria nas regides do pais, conforme

ilustra a figura 7.

Figura 7 - Mapa com a distribui¢do das mengdes de auditorias dos Tribunais de Contas
Estaduais e do Distrito Federal na politica educacional por faixa de frequéncia (1996 a 2024)
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Fonte: a autora, a partir dos dados coletados nos portais eletronicos dos Tribunais de Contas (2025).

Created with mapchart.net



180

A regido Norte do pais ¢ a que concentra o menor numero de auditorias registradas. Com
excecao do Tocantins, todos os demais estados apresentam entre uma e 10 mengdes, € quatro
deles, ou seja, a maior parte, concentra apenas de uma a cinco ocorréncias. Por outro lado, a
regido Sul ¢ a que tem a maior quantidade de auditorias localizadas, com estados variando entre
11 e 20 registros. J4 as demais regides do pais apresentam cenarios mais heterogéneos entre
seus estados: no Nordeste e no Sudeste, o nimero de auditorias oscila de uma a 20 mengdes por
estado; enquanto no Centro-oeste a variagdo ¢ mais expressiva, por conta do Distrito Federal,
indo de seis até 21 registros ou mais. Contudo, observa-se uma concentracdo de estados
vizinhos que somam maior nimero de mencgoes, apesar de estarem localizados em regides
diferentes, sdo eles: Tocantins (Norte), Pernambuco e Bahia (Nordeste), Distrito Federal
(Centro-oeste) e Minas Gerais (Sudeste).

Além disso, a abrangéncia das auditorias pode variar significativamente no interior de
cada TC, considerando o nimero de entes contemplados em determinada acdo. Isso porque
existem auditorias que se estendem a todos os municipios do estado, enquanto outras se limitam
a apenas um ente municipal, ou até mesmo a uma amostra, como foi o caso das auditorias
realizadas no TCE-PR nos anos de 2016 e 2017 para averiguar o cumprimento da meta 1 do
PNE (Schmidt, 2019).

Desse modo, ¢ possivel inferir que, apesar do nimero de a¢des do tipo auditoria ter se
expandido na tltima década (2014-2024), tal movimento ndo ocorreu de forma homogénea nas
diferentes regides e estados do pais. Como pode ser observado, em alguns casos, os registros
nao chegam sequer a uma auditoria por ano ao longo do periodo analisado, enquanto outros
realizaram uma média de duas ou mais, o que sugere distintas dindmicas institucionais no
interior de cada TC. Isso corrobora a ideia de autonomia e discricionariedade do 6rgao na
elaboragdo e definicdo de sua agenda de atuagdo, mesmo se tratando de uma instituicdo do
estado com prerrogativas e competéncias constitucionais semelhantes.

Ademais, tais dados evidenciam que, no contexto do controle da politica educacional, a
atuacao dos TC nem sempre se materializa por meio das auditorias. A exemplo do que o numero
elevado de tipos de agdes demonstra, esse acompanhamento pode estar sendo realizado através
de instrumentos diversos, ou ainda nem ter se consolidado em determinados TC. Desse modo,
tal tendéncia revela diferentes graus de institucionalizagdo do controle da politica educacional,
inclusive a escolha de alguns TC em seguir tdo somente com o modelo tradicional realizado
pelo 6rgdo de analise das contas dos gestores publicos, uma vez que a realizagdo de agdes
voltadas ao controle da politica, como as listadas no capitulo anterior, ndo anula o exercicio da

tarefa precipua do TC, que ¢ a fiscalizagdo da aplicagao dos recursos publicos.
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Todavia, a ampliacdo dos TC no controle da politica educacional, também por meio das
auditorias, que como dito anteriormente consistem em um tipo de a¢do mais sistematizado e
formal, evidencia a incorporagdo da tematica de forma estruturada em sua agenda de atuagao,
tanto em curto quanto em longo prazo, uma vez que as auditorias acabam por desencadear
processos subsequentes de monitoramento e acompanhamento do cumprimento das
recomendacodes, conferindo continuidade e possivel aprofundamento do controle exercido sobre
a politica.

De forma semelhante aos eventos, as auditorias também dispdem de certo grau de
discricionariedade, que decorre da autonomia dada aos profissionais do TC na definicao dos
elementos centrais da acao, como a especificacao do objeto auditado, a metodologia utilizada,
os entes fiscalizados, entre outros aspectos. Embora, como ja apresentado, algumas agdes sejam
delineadas por orgaos de articulagdo nacional, como o IRB e a Atricon, ou até mesmo o TCU,
os TC estaduais acabam por vezes redesenhando aspectos estruturais da acao, como ¢ o caso da
auditoria operacional realizada pelo TCE-CE (2016), que teve como objetivo examinar as
estratégias governamentais tragadas no PEE para implementacdo das estratégias constantes da
Meta 3 do PNE, que trata da universalizacdo do Ensino Médio. Apesar de essa ser uma agao
coordenada pelo TCU, no relatério da auditoria ¢ pontuado que o TCE-CE decide diferenciar
os trabalhos em ambito local. Para tanto, além da aplicacdo de questionarios, conforme previsto
na acdo encabecada pelo TCU, também incluiu a realizagdo de entrevistas junto aos gestores,
bem como a solicitacdo de informagdes adicionais.

Desse modo, observa-se que, mesmo diante da adesdo dos TC estaduais a agdes
coordenadas por outros 6rgaos, nas quais as estratégias, focos e critérios de avaliagdo sdo
previamente definidos, eles podem redefinir tal desenho, ampliando e modificando os
elementos de andlise de acordo com suas especificidades institucionais, prioridades de
fiscalizacdo e contextos locais de implementa¢do das politicas publicas. Nesse sentido,
Schabbach e Garcia (2021) defendem que, ao escolherem quando realizar auditorias, bem como
qual politica avaliar, o TC deixa de ser apenas fiscal de contas formais e se torna um ator de
politicas publicas.

O grafico 21, a seguir, apresenta o nimero de auditorias por categoria tematica,
considerando o periodo de 1996 a 2013. Primeiramente, ¢ importante pontuar que, em alguns
casos, as auditorias ndo tratam de apenas uma tematica exclusivamente, mas elegem um
objetivo central e por meio dele acabam integrando mais de uma tematica. Nesses casos, a

auditoria foi categorizada a partir da sua tematica principal, e nos casos em que nao foi possivel
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identificar a existéncia de uma tematica que se sobressaisse as demais, a auditoria foi elencada

na categoria multitemdtica.

Grafico 21 - Numero de auditorias por categoria tematica (1996 -2013)
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Fonte: a autora, a partir dos dados coletados nos portais eletronicos dos Tribunais de Contas (2025).

Foram mapeadas 68 auditorias nesse recorte temporal (1996-2013), e 0 maior nimero
(26) refere-se justamente a auditorias que nao apresentam uma unica tematica e foram, portanto,
classificadas como multitematicas. A razao para isso € que, uma vez que se dedicam a analise
de uma série de aspectos, como ¢ o caso da Auditoria Coordenada no Ensino Médio, realizada
pelo TCU, o TC-DF e 21 TC estaduais nos anos de 2013 ¢ 2014, que tinha como objetivo avaliar
a qualidade do Ensino Médio a partir de quatro eixos de andlise (gestdo, professores,
infraestrutura e financiamento), foram incluidas nessa categoria.

Na sequéncia aparecem as auditorias que tratam da tematica insumos (15) e formacao
de professores (14). A primeira refere-se a agdes voltadas a observacdo de aspectos ligados a
infraestrutura, transporte, merenda, padrdo de qualidade, entre outros. J& as auditorias que
tratam da tematica formagao de professores dizem respeito a agdo também realizada sob a
coordenacdo do TCU com a participacdo dos demais TC, que avaliou a formacao continuada
dos professores do Ensino Fundamental.

Essas trés categorias temdticas representam juntas 80% das agdes desse tipo realizadas
no periodo analisado. Esse dado refor¢ca a centralidade dessas areas na atuacdo dos TC e
evidencia, mais uma vez, a influéncia exercida pelo TCU na definicdo das prioridades e na
delimita¢do das tematicas que compunham a agenda das auditorias desenvolvidas pelos TC
estaduais.

Em relagdo ao periodo que corresponde a vigéncia original do PNE (2014-2024), o

grafico 22, na proxima pagina, evidencia maior diversidade tematica em comparagdo ao recorte
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temporal precedente. Nesse sentido, observa-se que, além da ampliagdo no nimero de
auditorias, os TC passaram a incorporar novos focos de andlise no campo das politicas
educacionais, entre eles o proprio PNE, que se destaca como uma das tematicas de maior
recorréncia (29 registros). E possivel perceber que trés categorias tematicas concentram mais
da metade das mencgdes desse tipo de acdo no intervalo analisado (54%): insumos (53), PNE
(29) e multitematica (27). Dessas trés, duas ja figuravam entre as mais recorrentes no recorte
anterior, sendo o PNE o tnico tema que emerge como novidade nesse conjunto de categorias
predominantes, indicando uma incorporacdo explicita do acompanhamento dos Planos de

Educacao a agenda fiscalizatoria dos TC.

Grafico 22 - Numero de auditorias por categoria tematica (2014-2024)
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Fonte: a autora, a partir dos dados coletados nos portais eletronicos dos Tribunais de Contas (2025).

A categoria insumos, que ja se destacava no recorte temporal anterior, apresenta um
crescimento expressivo, passando de 15 auditorias no periodo de 1996 a 2013 para 53 no
intervalo de 2014 a 2024. Tal ampliagdo evidencia que ela tem se consolidado como uma pauta
prioritaria nas acdes dos TC ao longo do tempo. Como discutido no subtitulo 5.2.2, o tema
insumos ocupa lugar central no campo educacional, uma vez que constitui condi¢do objetiva
para a garantia da qualidade (Dourado; Oliveira, 2009). A recorréncia dessa tematica nas
auditorias pode indicar, entre outros fatores, a persisténcia de fragilidades na oferta educacional
quanto aos aspectos materiais e estruturais.

Ademais, a énfase conferida a essa pauta aproxima-se de dimensdes tradicionalmente

analisadas pelos TC em outros tipos de agdes, como as auditorias de conformidade e as proprias
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prestagdes de contas. Trata-se de um campo de fiscalizagdo que permite maior objetividade
técnica, na medida em que envolve a definicdo de critérios mensuraveis para aferir condigdes
consideradas adequadas. Assim, a concentra¢do de auditorias em torno de insumos pode ser
compreendida tanto como reflexo da permanéncia de uma légica de controle voltada a
regularidade e eficiéncia quanto como resposta as persistentes demandas estruturais que ainda
limitam a efetivagao do direito a educacao no pais.

Em relagdo a categoria tematica PNE, que como ja mencionado configura uma novidade
em razdo da data de promulgagdo da lei que o instituiu, observa-se um numero expressivo de
auditorias (29 ocorréncias). Conforme discutido no capitulo anterior, as agdes em torno do PNE
nado decorrem apenas da iniciativa autonoma dos TC, mas também de orientagdes e inducdes
provenientes de instancias de coordenacdo, como o IRB e a Atricon, de modo especial a partir
da Resolucao n° 3/2015. Tais entidades tém recomendado a priorizacdo de fiscalizagdes
relacionadas a elaboragdo, implementagao e monitoramento das metas dos Planos de Educagao,
0 que contribui para a consolidagdo do PNE como uma pauta estratégica em ambito nacional.
Nessa perspectiva, ¢ possivel pontuar que o PNE passa a ser tomado como um objeto de controle
central das agdes realizadas pelos TC.

Para Oliveira e Scaff (2022), o movimento de controle exercido pelos TC tem marcado
o processo de monitoramento dos Planos de Educacdo, ocupando um espaco institucional
deixado pela retracdo do controle social , mesmo tendo sido esse o tipo de controle a receber
maior destaque durante o processo de elaboracdo do PNE. As autoras associam esse fendomeno
as fragilidades na realiza¢dao das conferéncias de educagdo e, consequentemente, as limitagoes
no monitoramento e avaliagdo dos Planos, que se somam a auséncia de relatorios periddicos
sobre o cumprimento das metas e estratégias previstas (Oliveira; Scaff, 2022).

A categoria multitematica, ao permanecer entre aquelas com maior nimero de auditorias
registradas, evidencia o qudo abrangentes podem ser as agdes realizadas pelos TC, que elencam
diferentes tematicas em uma mesma iniciativa. Essa caracteristica pode estar relacionada a
propria complexidade e interdependéncia das politicas educacionais, nas quais muitas tematicas
se entrelacam. Nesse sentido, os TC passam a solicitar informagdes € a observar multiplas
dimensdes de forma articulada. Essa tendéncia também pode estar vinculada a influéncia
metodoldgica exercida pelo TCU, especialmente a partir da Auditoria Coordenada no Ensino
Médio, uma das primeiras iniciativas desse tipo para muitos TC estaduais, conforme
apresentado no capitulo 5.

Além dessas trés tematicas, outras 14 também foram registradas, o que reforga, mais

uma vez, a ampliagao do escopo de atuacdo dos na area da politica educacional. Nesse grupo,
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figuram como objetos centrais de avaliagdo elementos tradicionalmente contemplados nas
acoes dos TC, como financiamento, controle e indicadores/dados/levantamento de informagdes,
mas também tematicas até entdo ausentes ou pouco exploradas, como profissionais, pandemia,
condi¢des de justica social, boas praticas e transparéncia.

Observa-se, ainda, um aumento expressivo de incidéncia em categorias tematicas que
ja estavam presentes no periodo anterior, como acesso € permanéncia, questdes pedagogicas,
educacdo especial, gestdo e politicas educacionais, o que revela um movimento de
diversificacdao do foco de controle exercido pelos TC por meio das auditorias.

Ademais, algumas dessas categorias, como questdes pedagdgicas e formagdo de
professores, evidenciam uma aproximacao gradual dos TC das dimensdes mais qualitativas da
politica educacional, especialmente apos o contexto de pandemia da Covid-19, periodo
marcado pela atuacdo do 6rgdo em avaliacdes emergenciais sobre ensino remoto, aprendizagem
e condigdes estruturais para o retorno das aulas presenciais.

Por fim, observa-se um grupo de tematicas que aparece com menor recorréncia, como
transparéncia, boas praticas, formagao de professores e condi¢des de justica social. Dessas, a
unica tematica presente no recorte temporal anterior (1996-2013) ¢ a que trata da formagao de
professores, mobilizada, em grande medida, a partir de auditoria coordenada pelo TCU com a
participagdo de outros TC no ano de 2008, a qual, como se observa, deixou de ocupar lugar
central na agenda no periodo de 2014 a 2024. J4 as demais temadticas aparecem apenas nesse
contexto mais recente, o que indica um movimento de ampliacao gradual do escopo de analise
dos TC.

Desse modo, a analise desse panorama inicial das auditorias realizadas pelos TC na area
da politica educacional, entre 1996 e 2024, permite identificar a existéncia de um processo
continuo de consolidagdo e diversificagao do controle exercido por essas instituigdes no pais.
O crescimento expressivo no nimero de auditorias, aliado a ampliagdo das tematicas abordadas,
revela uma atuacdo que vai além do exame da legalidade e da regularidade dos gastos,
alcancando dimensdes relacionadas a efetividade das politicas educacionais. Ademais, a
inclusdo de novas pautas, como o PNE e a pandemia, demonstra a articulagdo do TC com
demandas emergentes do contexto social e politico, evidenciando a intencionalidade desses
orgdos em atuar sobre tematicas de ampla repercussdao publica e elevado impacto social. Essa
orientagdo pode refletir tanto a preocupagdo em alinhar-se as prioridades da agenda nacional de
politicas educacionais quanto a busca por reforcar sua legitimidade institucional diante da

sociedade (Arantes; Moreira, 2019). Ao incorporar temas de grande visibilidade, os TC
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ampliam sua presenca no debate publico, e de certo modo, reafirmam sua fun¢do como atores
estratégicos no acompanhamento e na avalia¢do de politicas.

No entanto, esse movimento nao se apresenta de forma homogénea em ambito nacional.
Assim como no contexto das agdes gerais, a expansao do numero de auditorias ocorreu de
maneira distinta entre os TC do pais, o que revela a existéncia de diferentes niveis de
engajamento e priorizagdo da area educacional por parte desses 6rgaos, que amparados por sua
autonomia institucional, definem suas proprias agendas de atuacdo, inclusive na celebracao ou
ndo de acordos para a realizacdo de agdes conjuntas. Além disso, a heterogeneidade observada
também pode estar relacionada a desiguais capacidades institucionais entre os TC, o que
influencia diretamente o alcance e a consisténcia de suas ag¢des de controle no campo
educacional.

Em sintese, o mapeamento apresentado neste capitulo confirma o papel crescente dos
TC na fiscalizagdo da politica educacional por meio das auditorias. Esse processo evidencia a
mudanc¢a de uma logica predominantemente contdbil para uma de controle de resultados. Tal
movimento sinaliza ndo apenas a ampliacdo do escopo de atuacdo das cortes de contas, mas
também a redefinicao de sua func¢do enquanto 6rgao de controle externo do Estado.

A proxima subsecdo reserva-se ao aprofundado da andlise das auditorias operacionais
programaticas, a partir do exame dos relatorios produzidos nessas agdes. Essa etapa busca
identificar, para além do escopo tematico, os modos de operacionalizacdo dessas auditorias e
seus possiveis desdobramentos sobre a gestao e o acompanhamento das politicas educacionais.
Busca-se, assim, compreender como essa agenda de atuagdo dos TC na area educacional vem

se institucionalizando.

6.2 ANALISE DAS AUDITORIAS OPERACIONAIS PROGRAMATICAS: E POSSIVEL
IDENTIFICAR UMA AGENDA COMUM DE ATUACAO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS
NA POLITICA EDUCACIONAL?

Este subtitulo apresenta a andlise de um conjunto de 54 auditorias operacionais,
realizadas no periodo de 2014 a 2024, o qual corresponde a vigéncia original do PNE, que foram
classificadas como programaticas, ou seja, que estdo vinculadas a alguma outra a¢do, como
projetos e programas desenvolvidos pelo proprio TC ou em parceria com outros. Esse grupo se
constitui das agdes desse modelo que tiveram seus relatérios disponibilizados e mapeados na
busca realizada no portal eletronico dos TC, conforme detalhamento exposto no capitulo

metodoldgico desta tese.
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A partir do exame dos relatorios produzidos nessas a¢des, buscou-se compreender como
vem se institucionalizando essa nova agenda de atuagdo dos TC na area educacional a partir do
exame dos seguintes indicadores: tematica; objetivo; justificativa; abrangéncia da auditoria;
instrumentos metodoldgicos utilizados; existéncia de parceria com outras institui¢des; critérios
de avaliacdo empreendidos pelo TC; e contetido das recomendagdes aferidas aos gestores.

Importa pontuar que foram criadas categorias especificas para cada um desses
indicadores analisados a partir da leitura dos relatérios. Tais categorias buscam expressar a
diversidade interna dos dados e ndo o nimero absoluto de auditorias, razdo pela qual o
quantitativo apresentado em cada indicador ndo corresponde necessariamente ao total de
auditorias examinadas, mas a soma de ocorréncias identificadas em cada dimensao de analise.
Como exemplo, pode-se mencionar que um mesmo relatorio de auditoria pode apresentar mais
de uma justificativa para a realizagdo da acdo, como a existéncia de acordo de cooperagdo, sua
relevancia social, ou ainda por conta de normativas especificas que motivaram aquela acao

fiscalizatoria.

6.1.1 Os objetivos das auditorias operacionais ¢ a ampliacdo da agenda de controle dos

Tribunais de Contas

A partir dessa sistematizagdo, inicialmente, busca-se identificar e compreender os
objetivos declarados nas auditorias operacionais programaticas. Essa andlise constitui parte
central para o entendimento da finalidade e do direcionamento das agdes de controle realizadas
pelo TC na area, de forma a evidenciar o que os proprios orgaos fiscalizadores reconhecem
como foco de sua atuagao.

Foram mapeados, ao todo, 24 objetivos distintos, posteriormente organizados em oito
grupos tematicos. Importa destacar que esses eixos nao correspondem as categorias
apresentadas no Quadro 11, que tratam das meng¢des gerais as agdes de controle. A divergéncia
decorre do fato de que, enquanto aquelas categorias buscavam organizar referéncias mais
amplas, aqui, o objetivo foi construir agrupamentos capazes de refletir o contetido especifico e
a intencionalidade dos objetivos das auditorias operacionais programaticas. Em outras palavras,
as categorias utilizadas nessa etapa foram definidas de modo a captar, com maior precisdo, o
foco analitico desse grupo de acdes, razdo pela qual um enquadramento proprio se mostrou
metodologicamente mais adequado. Os grupos resultantes dessa classificagdo estdo

apresentados no Quadro 14, na proxima pagina.



188

Quadro 14 - Objetivos das auditorias operacionais programaticas organizados em grupos

tematicos

GRUPO

OBJETIVOS

Gestao e planejamento

Avaliar a gestdo das politicas publicas

Avaliar a governanga da politica

Identificar a situagdo da gestdo democratica

Avaliar a gestdo na garantia do direito a educacdo durante a pandemia

Avaliar a gestdo do acesso as creches

Implementagao e
desempenho de uma
politica

Avaliar a implementac¢ao do Novo Ensino Médio

Analisar a atuag@o da secretaria de educagdo em um programa

Avaliar o desempenho da Educagdo Infantil

Avaliar o Ensino Médio

Avaliar o cumprimento/implementacdo do PNE/PEE/PME

Financiamento

Avaliar a efetividade das caixas escolares

Avaliar a execu¢ao do PDDE

Avaliar o financiamento

Insumos

Inspec¢do em obras

Avaliar as instalagdes fisicas das escolas

Verificar as condigdes gerais das escolas

Avaliar a gestdo do transporte escolar

Profissionais

Analisar a valorizag@o do corpo docente

Avaliar as agdes para diminui¢do dos afastamentos por licenga médica

Avaliar o resultado do programa de formagao

Pedagogico

Avaliar as agdes de promogao de aprendizagem adequada

Avaliar as agdes referentes a evasao e distor¢do idade/série

TC como agente indutor

Contribuir para a melhoria da qualidade

Informagao ausente

Nao apresenta o objetivo

Fonte: a autora, a partir dos dados coletados nos portais eletronicos dos Tribunais de Contas (2025).

Inicialmente, ¢ possivel observar a multiplicidade de enfoques expressos nos objetivos

dessas auditorias, que mais uma vez denotam a ampliacao do escopo do controle exercido pelos

TC, considerando que os 24 objetivos mapeados foram distribuidos em oito grupos tematicos.

Os objetivos versam sobre aspectos da gestao, da implementacao e do desempenho de politicas
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especificas, do financiamento, de elementos que compdem os insumos, de assuntos
relacionados aos profissionais que atuam na educagdo, de dimensdes pedagogicas, bem como
de objetivo que coloca o TC como agente indutor e, por fim, aquelas que nao apresentaram um
objetivo.

No que diz respeito a frequéncia e distribuicdo desses objetivos, € possivel observar que
trés grupos concentram o maior numero de auditorias, sdo eles: gestdo; implementacao e
desempenho de uma politica; e insumos. O primeiro enfatiza a analise do funcionamento das
estruturas administrativas e da execugdo das acdes ao destacar a observacdo da gestdo na
conducao de diferentes processos, como na garantia do direito a educac¢ao durante a pandemia
da Covid-19 e no acesso as creches. No segundo grupo foram congregadas as auditorias que
objetivavam analisar uma politica ou etapa da Educagdo Bésica de forma especifica, como o
cumprimento e a implementacdo dos Planos de Educacdo, a Educacdo Infantil e o Ensino
Médio. Por fim, no terceiro grupo estdo situadas as auditorias que intencionavam analisar
elementos que podem ser considerados como insumos, ou seja, os elementos considerados
indispensaveis ao processo de ensino-aprendizagem adequados a idade e as necessidades
especificas de cada estudante (Brasil, 1996), como a infraestrutura das instituicdes escolares.

No grupo gestdo observa-se a presenca do termo governan¢a da politica, o qual foi
localizado em sete diferentes auditorias (TCE-CE, 2016; TCE-ES, 2020; TCE-MT, 2022; TCE-
PB, 2022; TCE-PE, 2022; TCE-RO, 2022). Esse ¢ um conceito apresentado pelo TCU no
Referencial para Avaliagdo de Governanga em Politicas Publicas (Brasil, 2014b), o qual se
fundamenta em autores como Diniz (2001) e Azevedo e Anastasia (2002) para conceber
governanga publica como a capacidade de acdo do Estado na implementacao de politicas e no
alcance de metas coletivas, condi¢ao que exige a interagao entre diferentes atores na articulagao
de seus interesses € na garantia da transparéncia e da accountability da atuacdo governamental
e, portanto, ndo se restringe a burocracia institucional do Estado (Brasil, 2014b).

O documento vincula essa abordagem a movimentos propagados pelo Banco Mundial
e ao Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, que sustentam a ideia de que o
fortalecimento da governanga contribui para a implementacao eficiente de politicas publicas.
De acordo com Grin (2020), as reformas gerenciais, com a ascensdo da Nova Gestao Publica
(NGP) a partir da década de 1990, passaram a incentivar praticas e instrumentos voltados a
mensuracao de resultados, legitimando o emprego de auditorias operacionais, ou como
denomina o autor, “auditorias de performance” (Grin, 2020, p. 416) para avaliar o desempenho

das politicas publicas.
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Dessa forma, ao incorporar a analise da governanga em suas auditorias operacionais, 0s
TC estaduais evidenciam um alinhamento a compreensdo difundida pelo TCU, que nesse
sentido tem desempenhado papel central na formulacdo e disseminagdo de referenciais
conceituais e metodologicos voltados a avaliagdo da capacidade e do desempenho
governamental. Trata-se de um movimento que, embora tenha origem nas reformas gerenciais
da década de 1990, parece ganhar forga e sistematicidade apenas mais recentemente no ambito
das cortes de contas estaduais, como indicam as auditorias sobre o tema, concentradas a partir
de 2016. Essa incorporagdo reflete, mais uma vez, a tendéncia de ampliagdo do escopo de
atuacao dos TC, que passam a atuar para além do controle estrito da legalidade e das contas
publicas, incorporando dimensdes analiticas proprias da avaliagdo de politicas e do desempenho
institucional.

Todavia, essa orienta¢do também suscita tensdes importantes, uma vez que a énfase na
mensuracao e na eficiéncia pode deslocar o foco de aspectos mais qualitativos e participativos
da gestao publica, especialmente aqueles vinculados a concepgao democratica de controle e de
accountability social. Ademais, a centralidade atribuida a categoria gestdo revela uma
compreensdo, por parte do TC, que tende a priorizar tais elementos como garantidores e
efetivadores da politica educacional, desconsiderando, em certa medida, fatores estruturais
igualmente indispensaveis, como a garantia de financiamento adequado.

Conforme discutido no capitulo dois desta tese, a incorporagdo do critério de
economicidade na andlise do TC, acordada nesse modelo gerencial, orienta-se pela busca de
eficiéncia na administragcdo publica, que estd associada a redugdo dos custos e melhoria dos
servicos (Brasil, 1995). No entanto, como ilustrado por Baker (2018), ndo se pode esperar
resultados significativamente diferentes quando os limites impostos pelos recursos disponiveis
inviabilizam o alcance das metas propostas.

Além da avaliagdo da governanga da politica, no grupo gestdo foram elencados outros
objetivos, que versam sobre a gestdo de politicas publicas, a gestdo democratica, a pandemia e
0 acesso as creches. Em relacao a gestao de politicas, trata-se de uma auditoria realizada pelo
TCE-MT (2015) no ambito do Ensino Fundamental das redes estadual e municipal, que teve
como propdsito evidenciar as principais causas que afetam a qualidade do ensino, mostrar as
boas praticas de gestdo e propor a¢cdes de melhoria. A auditoria vinculada a gestdo democrética
corresponde a uma a¢ao do TCE-RJ (2020), com énfase na selegdao dos diretores escolares. No
caso das auditorias sobre a garantia do direito a educacdo durante a pandemia, o foco recaiu

sobre as medidas adotadas pelos entes federados diante desse contexto; foram mapeadas quatro

auditorias com esse objetivo (TCE-PR, 2020; 2021; TCE-RJ, 2020; TCE-SC, (2021). Por fim,
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a auditoria voltada a gestdo do acesso as creches, conduzida pelo TC-DF (2019), teve origem
na identificagdo de fragilidades na gestdo das vagas.

No grupo tematico implementagdo e desempenho de uma politica também foram
agrupados cinco objetivos. Dentre eles, dois referem-se a etapa do Ensino Médio, com a
diferenca de que um aborda especificamente a politica do Novo Ensino Médio (NEM),
instituido pela Lei n® 13.415/2017, enquanto o outro objetivo refere-se a configuragdo anterior
dessa etapa da Educagdo Bésica. Ambos os objetivos foram identificados em cinco auditorias
cada.

No caso do NEM, cabe ressaltar que as agdes de auditoria foram todas realizadas em
2022, ano que corresponde ao prazo legal estabelecido para ampliacao da carga horaria de 800
para 1000 horas anuais. Esse alinhamento temporal sugere a atencdo do 6rgao a verificagdo do
cumprimento das determinagdes normativas, ainda que esse aspecto ndo tenha sido o principal
foco das analises. Conforme identificado nos relatorios, as auditorias avaliam dimensdes
diversas dessa politica, como acesso € a permanéncia dos estudantes, formagao continuada dos
professores, infraestrutura fisica das escolas e oferta dos itinerarios formativos, estes ultimos
relacionados a aspectos curriculares da reforma.

Destaca-se, ainda, entre as questdes observadas nessas auditorias, a verificagdo de como
e se os estados tém utilizado as ferramentas de apoio técnico e financeiro disponibilizadas pela
Unido para a implementacdo das agdes do NEM. Essa compreensdo parte da premissa de que a
Unido, por meio do MEC, tem oferecido apoio técnico e financeiro, cabendo aos estados
aderirem e executarem as acgodes, o que revela uma énfase maior em avaliar a adesdao dos entes
subnacionais as orientagdes federais do que em examinar a efetividade do apoio prestado pelo
governo federal.

No entanto, a auditoria realizada pelo TCE-PB apresenta um encaminhamento ao TCU
solicitando que este recomende ao MEC a manutencdo de uma equipe de apoio técnico
permanente nos estados, com dominio especifico do NEM e de sistemas de tecnologia da
informacao. De modo semelhante, o TCE-PE aponta a necessidade do fortalecimento da
coordenacdo do MEC junto as secretarias estaduais de educacgdo. Tais consideragdes
evidenciam fragilidades na politica de apoio federativo, sugerindo que as dificuldades nao se
restringem a adesdo dos estados, mas dizem respeito também a efetivagdo, por parte do MEC,
do suporte técnico e financeiro previsto para a implementagao da reforma.

Cumpre destacar que essas cinco auditorias, voltadas a analise da implementagdo do
NEM, fazem parte do Projeto Integrar, coordenado pelo TCU em parceria com a OCDE. Como

apresentado anteriormente, o projeto destina-se a analise de politicas publicas que envolvem
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cooperagdo e divisdo de responsabilidades entre diferentes niveis da federagdo (Unido, estados
e municipios), no que se denomina, no ambito do projeto, de governanca multinivel, a qual ¢
compreendida como “politicas publicas que se desdobram em contextos de federalismo de
Estado, em que ha difusdo de autoridade distribuida em arranjos policéntricos, constituidos em
multiniveis ou multiplas camadas” (Brasil, 2014b, p. 31).

Outro objetivo presente no grupo gestdo versa sobre o desempenho da Educacdo
Infantil. Trata-se de uma auditoria realizada pelo TCE-MG em 2020, que articula a avaliagao
do desempenho dessa etapa ao cumprimento das metas dos Planos de Educacdo nacional e
municipal. Para tanto, o TCE-MG avaliou quatro itens: universalizagao e ampliagao da oferta
de vagas; formacao e valorizacao dos profissionais; gestao democratica; e condigdes fisicas das
instituigdes.

J& o quarto objetivo elencado nesse grupo trata da analise, pelo TCE-PE (2019), de um
programa especifico, denominado Programa de Educagdo Integrada (PEI), o qual ¢
desenvolvido em parceria com outras institui¢des privadas, como Unicef, Instituto Natura,
Instituto Itati Social e outros. Tal programa ¢ constituido a partir de seis eixos, os quais foram
considerados na avaliacdo feita pelo TCE-PE: Educacao Infantil, Alfabetizacdo na Idade Certa,
Anos Finais do Ensino Fundamental, Suporte a Gestao de Rede e Gestao Escolar, Formacao de
Professores e Gestores Escolares e Gestao por Resultados Aplicada a Educagao.

Por fim, o objetivo que registrou o maior nimero de ocorréncias e que também foi
elencado no grupo gestdo diz respeito a avaliagdo do cumprimento e da implementagao dos
Planos de Educacao (nacional, estaduais e municipais). Esse objetivo foi identificado em 11
auditorias operacionais, realizadas pelos TCE-BA (2016; 2017), TCE-CE (2016; 2016), TCE-
MG (2020; 2021), TCE-PR (2016; 2017; 2018; 2019) e TCE-SC (2018). Dentre esses, quatro
TC (TCE-BA, TCE-SC, TCE-PR, TCE-MG) mencionam expressamente a influéncia da
Atricon como elemento motivador para a realizacdo das auditorias, seja por meio do Acordo
De Cooperagdo Técnica e Operacional firmado em 2016, seja por orientagdes normativas
expedidas pela entidade com vistas a fiscalizagdo da implementagao dos Planos de Educacao.

Essas auditorias abrangem desde o processo de elaboracdo dos planos e sua articulacao
ao PNE, at¢é a andlise de metas especificas, como as Metas 1, 3 e 7, que tratam respectivamente
da universalizagao da Educacao Infantil, da expansdao do Ensino Médio ¢ da melhoria da
qualidade da Educagdo Basica. Além disso, examinam a destinagdo de recursos financeiros, a
compatibilidade dos planos com as pegas or¢amentarias e os mecanismos de monitoramento e

avaliacdo adotados pelos entes federados.
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O destaque atribuido a esse objetivo evidencia a centralidade dos Planos de Educagao
como instrumentos de planejamento e de accountability publica, constituindo-se em um
referencial normativo e operacional para a atuagdo dos TC. Ao fiscalizar sua implementacao,
os TC assumem papel de acompanhamento da execucdo das politicas de Estado, refor¢cando
uma concepcao de controle voltada a verificagdo da aderéncia das acdes governamentais as
metas legalmente estabelecidas.

Ademais, além de se constituir como objeto direto da agdo dos TC, sendo o objetivo
com maior nimero de recorréncias identificadas, o conteudo do PNE também ¢é mobilizado
como justificativa para realizacdo de outras auditorias e como critério de avaliagdo em agdes
voltadas a distintas tematicas no campo da politica educacional. Nesse sentido, os Planos de
Educagao assumem duplo papel na agenda de controle: ao mesmo tempo em que figuram como
pauta central das auditorias, sdo utilizados como referencial normativo e orientador para a
analise de outras dimensdes da politica educacional.

O grupo temadtico insumos, que reune o terceiro maior numero de objetivos
identificados, abrange auditorias voltadas a inspecdo de obras, avaliagdo das instalacdes e
condic¢des fisicas das escolas e a gestdo do transporte escolar. Esses objetivos, quando somados,
aparecem em 14 auditorias operacionais, nimero expressivo que evidencia o peso dos aspectos
estruturais na pauta de fiscalizagdo dos TC.

A énfase nesse grupo esta atrelada ao papel historicamente desempenhado pelos TC no
controle da area educacional, que prioriza dimensdes mais tangiveis € mensuraveis, associadas
a aplicacdo de recursos, infraestrutura e eficiéncia administrativa. Tais aspectos, por sua
natureza objetiva, permitem a defini¢do de critérios de avaliagdo mais claros e padronizaveis, o
que facilita a verificacdo da conformidade e da economicidade, principios centrais da atuagdo
do controle externo.

Esses sdo os grupos que agregam o maior numero de objetivos, bem como a maior
recorréncia nas auditorias. No entanto, como pode ser observado no quadro 14, foram
identificados outros cinco grupos, que reunem juntos 10 objetivos, os quais tratam de
financiamento (3 ocorréncias); profissionais (3 ocorréncias), pedagdgico (2 ocorréncias), TC
como agente indutor (1 ocorréncia) e informag¢do ausente (1 ocorréncia). A presenca dessas
tematicas, ainda que menos recorrentes, ndo pode ser interpretada como sinal de irrelevancia,
mas como indicativo da diversificagdo e complexificagdo da agenda de controle dos TC. Elas
demonstram o movimento gradual do 6rgdo em dire¢ao a novas dimensdes de analise da politica
educacional, incorporando aspectos pedagdgicos e formativos, além de temas ja tradicionais,

como o financiamento da educacao.
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Entre os objetivos menos recorrentes, destaca-se contribuir para a melhoria da
qualidade, o qual foi listado no grupo temético 7C como agente indutor. Esse objetivo apresenta
um enfoque diferente dos demais, que possuem carater predominantemente avaliativo, pois
refere-se a uma proposicdo na qual o TC se coloca diretamente como agente indutor do
aprimoramento da politica publica, partindo do pressuposto de que existe uma necessidade
evidente de elevagao da qualidade da oferta educacional.

Essa formulacdo foi observada em uma auditoria realizada pelo TCE-MG no ano de
2017, voltada especificamente a etapa da Educagao Infantil. Apesar de sinalizar a preocupacao
com a qualidade da oferta, as recomendagdes feitas no relatdrio dessa auditoria concentram-se
predominantemente no cumprimento do Plano de Educacao. Todavia, a forma como o objetivo
foi redigido expressa a autocompreensao do 6rgao como colaborador ativo da gestdo publica,
dotado de capacidade técnica e legitimidade politica para ndo apenas avaliar, mas também
contribuir diretamente para a melhoria da qualidade da educacao.

No entanto, como discute Taporosky (2022), a qualidade ¢ um conceito poliss€mico e
historicamente situado e, portanto, sujeito a disputas, que envolvem diferentes atores e
perspectivas. No Brasil, por exemplo, a concepgao de qualidade ja esteve relacionada ao acesso,
posteriormente a progressao dos estudantes e, mais recentemente aos resultados de avaliagdes
externas. Nesse sentido, Taporosky (2022) pontua que os parametros do que se considera uma
educagdo de qualidade ndo podem ser definidos de forma unilateral, por apenas uma pessoa ou
grupo, especialmente quando reduzidos a dimensao técnica, uma vez que se trata de uma
construgdo social, e requer, portanto, ampla participagao.

Desse modo, questiona-se qual conceito de qualidade orienta a atuacdo do 6rgdo e quais
parametros sdo definidos como necessarios para alcanga-la. No caso em analise, o conceito de
qualidade parece estar associado a efetivacao do PNE, bem como a aspectos de infraestrutura,
considerando o conteido das recomendagdes apresentadas. Trata-se, contudo, de uma
inferéncia, tendo em vista que o TCE-MG ndo explicita de forma clara quais critérios ou
dimensdes de qualidade fundamentam sua analise, bem como a ideia propositiva apresentada
no texto do objetivo dessa agao.

Assim, como observado ao longo das andlises apresentadas neste subtitulo, o controle
realizado pelos TC ja ndo se limita a verificagdo da regularidade e legalidade dos gastos
publicos, mas passou a abranger também o acompanhamento do andamento e dos resultados
das politicas publicas no ambito da educacio, de modo especial em relagdo ao PNE, o Ensino

Me¢édio e aos insumos. As auditorias analisadas evidenciam a incorporacao de novas dimensdes
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de avaliacdo, que incluem a gestdo, o desempenho de politicas, a valorizagdo profissional e até
mesmo elementos do campo pedagdgico.

Esse movimento ndo representa uma ruptura com analises mais tradicionais, uma vez
que o TC mantém sua atuacdo precipua no controle das contas publicas, mas destaca a
ampliacdo do objeto de fiscaliza¢do do 6rgdo, com a inclusdo de ag¢des voltadas a avaliagdo de
politicas educacionais. E possivel pontuar, ainda, que esse cendrio reflete um processo de
constru¢do de uma nova agenda de controle, marcada pela incorporag¢ao de elementos proprios
da conformidade e da economicidade as auditorias operacionais. Tal caracteristica se expressa,
por exemplo, na recorréncia de objetivos e tematicas relacionadas a insumos e condig¢des
estruturais, o que indica que a consolidagdo de um modelo de controle mais avaliativo e

orientado a resultados, em muitos casos, encontra-se em curso.
6.1.2 Incidéncia territorial e temporal das auditorias operacionais programaticas

Esta subsecdo dedica-se a analise da incidéncia das auditorias operacionais
programaticas, buscando identificar quais entes federativos foram fiscalizados nessas agdes, se
o governo estadual, municipal ou ambos, bem como o que essa distribui¢do pode revelar no
contexto federativo brasileiro. Além disso, observa-se a distribui¢ao temporal dessas auditorias
e os instrumentos e métodos empregados em sua realizagdo, conforme expresso nos relatorios
de auditoria elaborados pelos TC.

Das 54 auditorias selecionadas para analise, 23 foram realizadas no ambito dos governos
estaduais, 19 em municipios, nove em ambos os entes federativos e trés no Distrito Federal. A
preponderancia das auditorias voltadas aos estados parece relacionar-se a duas situagdes: i) a
realizacdo de auditorias por TC cuja competéncia se restringe ao nivel estadual, como ¢ o caso
do TCE-BA, do TCE-GO e do TCE-RIJ; e ii): a caracterizacdo dessas auditorias como
programadticas, que como discutido anteriormente, fazem parte de acgdes continuas ou
sistematizadas no ambito do proprio TC ou em cooperagdo com outros 0rgaos e instituigdes.

Nesse grupo, destacam-se as agdes que avaliaram a implementacdo do NEM, que
somam nove auditorias e fazem parte do Projeto Integrar, realizado junto ao TCU e a OCDE,
bem como a auditoria realizada no contexto do Acordo de Cooperagdo Técnica e Operacional
voltado a avaliagdo da qualidade e da disponibilidade das instala¢des e equipamentos de escolas
publicas de Ensino Fundamental (TCE-GO, 2020); e a auditoria pertencente ao Projeto Sede de
Aprender (TCE-BA, 2022). Esses exemplos ilustram a logica de atuagdo conjunta dos TC,

especialmente quando se refere as acdes realizadas junto aos governos estaduais.
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As analises sugerem que a incidéncia territorial das auditorias operacionais pode estar
relacionada com sua caracterizagdo como programaticas. Em outras palavras, os TC parecem
tender a fiscalizar as politicas educacionais no ambito do governo estadual, quando se trata de
acoes coordenadas ou vinculadas a programas nacionais, coordenado por outras institui¢des.
Tal padrao pode ser explicado ndo apenas pela natureza das politicas avaliadas, mas também
por uma estratégia institucional de atuacao compartilhada, uma vez que os estados, de modo
geral, dispdem de maior capacidade técnica, administrativa e politica (Araujo, 2013). Nesse
sentido, as a¢des programaticas, de modo especial aquelas realizadas nacionalmente, podem
funcionar como mecanismo de respaldo e legitimagao, conferindo maior seguranga técnica e
politica para a atuagdo dos TC junto a esses entes federativos.

Quanto as auditorias operacionais realizadas nos municipios, das 19 agdes consideradas,
apenas trés fazem mencao ao Acordo de Cooperagdo Técnica promovido pela Atricon junto a
outros 6rgaos e instituigdes (TCE-SC, 2018; TCE-PR, 2017; TCE-MG, 2021). Observa-se,
portanto, que embora todas as auditorias analisadas sejam classificadas como agdes
programaticas, as que foram realizadas exclusivamente em ambito estadual estdo, em maior
nimero, vinculadas a iniciativas coordenadas nacionalmente, enquanto as desenvolvidas nos
contextos municipais referem-se predominantemente a agdes articuladas no ambito do proprio
TC.

Cabe ressaltar que as auditorias operacionais programaticas selecionadas para essa etapa
representam cerca de 20% do total das menc¢des de auditorias localizadas na pesquisa,
considerando o periodo de 1996 a 2024, de modo que seja possivel que as auditorias que nao
estdo vinculadas a um programa ou projeto mais estratégico, ou seja, que nio foram
classificadas como programaticas, estejam mais ligadas a acdes realizadas no ambito dos
municipios, em projetos restritos a uma agao.

Por fim, das nove auditorias desenvolvidas em ambos os entes federativos - estados e
municipios - apenas uma faz mencdo ao Acordo de Cooperacdo Técnica firmado entre a
Atricon, o IRB e o TCU para avaliar a situacdo das instalagdes fisicas e equipamentos das
escolas publicas de Ensino Fundamental (TCE-PB, 2015). As demais referem-se a programas,
projetos ou agdes continuas realizadas no ambito do proprio TC, o que refor¢a o argumento
apresentado até aqui, de que as acdes coordenadas por 6rgdos de representagdo e articulacio
nacional, como a Atricon, fundamentam a a¢do dos TC quando ele elenca como ente federativo
auditado apenas o governo do estado.

Assim, a distribui¢do territorial das auditorias revela ndo apenas diferengas na

capacidade institucional e politica entre os entes federativos, mas também o processo de
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consolidacdao de uma agenda nacional de controle da politica educacional, liderada por 6rgaos
como o TCU e a Atricon, que parecem atribuir maior respaldo e legitimacao as a¢des dos TC
estaduais, especialmente junto aos governos do estado.

Em relagdo a distribuicdo temporal das auditorias operacionais selecionadas, conforme
apresentado no grafico 23, é possivel perceber certa homogeneidade ao longo do periodo
analisado (2014-2024). Com excecao dos anos de 2015, que tem oito ocorréncias, e de 2022,
com 12 e, portanto, concentram o maior nimero de acdes, os demais anos registram entre uma
e seis auditorias no periodo, resultando em uma média aproximada de trés a¢des por ano. Em
2015, identificam-se acdes sobre tematicas diversas, como transporte, qualidade,
financiamento, infraestrutura, entre outras. Ja em 2022 ha uma concentragao de acdes voltadas
a implementacdo da politica do NEM, o que sugere a influéncia de agendas nacionais de

controle e acompanhamento de politicas recentes.

Grafico 23 - Nuimero de auditorias operacionais programaticas por ano (2014-2024)
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Fonte: a autora, a partir dos dados coletados nos portais eletronicos dos Tribunais de Contas (2025).

A analise da incidéncia territorial e temporal das auditorias operacionais programaticas
evidencia que sua distribuicdo tende a nao aleatoriedade, uma vez que parece responder tanto
as assimetrias federativas quanto as dindmicas institucionais que orientam a atuacao dos TC. A
concentragdo dessas auditorias nos governos estaduais, especialmente quando vinculadas a
iniciativas nacionais e a¢des coordenadas por 6rgaos como a Atricon, o IRB e o TCU, sugere
que os estados funcionam como locus privilegiado para a atuagdao programatica, seja por sua
maior capacidade institucional, seja pela seguranca técnica e politica conferida por agendas
compartilhadas. Por outro lado, a atuagdo nos municipios aparece mais fragmentada e menos
associada a programas nacionais, indicando praticas mais descentralizadas e dependentes da
iniciativa de cada TC.

Do ponto de vista temporal, a relativa estabilidade no nimero de auditorias, com picos

em anos marcados por agendas federais especificas, reforca a influéncia de orientagdes
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nacionais na defini¢do das prioridades de controle. Desse modo, o conjunto das evidéncias
aponta para a consolidagdo de um padrdo de atuagdo programatica que, a0 mesmo tempo em
que amplia o alcance do controle externo sobre a politica educacional, revela como os TC se

alinham em agendas mais amplas para orientar sua intervengao no campo.

6.1.3 Os procedimentos metodoldgicos empregados na realizacdo das auditorias operacionais

programaticas

Esta subse¢do dedica-se a andlise da metodologia empregada nas auditorias
operacionais examinadas. Conforme mencionado anteriormente, embora essas auditorias
apresentem maior grau de sistematizagao e padronizagdo em comparagao a outros tipos de acoes
conduzidas pelos Tribunais de Contas, elas também revelam especificidades e variagdes
significativas quanto aos recursos técnicos, procedimentais e analiticos mobilizados por cada
6rgdo ao longo de sua execucdo. Essa diversidade metodoldgica reflete tanto as diferencas
institucionais e contextuais entre os Tribunais quanto o grau de maturidade das praticas de
auditoria operacional em cada um deles.

Em primeiro lugar, é possivel pontuar que cada auditoria operacional pode combinar
multiplas estratégias metodoldgicas, considerando a quantidade de men¢des mapeadas € o
numero total de auditoria analisadas, o que indica uma tendéncia a triangulagao de fontes por

parte do TC, conforme pode ser observado no grafico 24, a seguir.

Grafico 24 - Estratégias metodologicas declaradas nos relatdrios das auditorias operacionais
programaticas

Visita in loco 31
Analise documental 30
Entrevista 27
Aplicagao de questionario 18
Pesquisa eletronica 12
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Fonte: a autora, a partir da analise dos relatérios das auditorias operacionais (2025).
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A estratégia mais mobilizada refere-se a realizacdo de visitas in loco (31 mengdes),
seguida da andlise documental (30 mengdes), das entrevistas (27 mengdes) e da aplicacdo de
questionarios (18 mencdes). Essa configuracao evidencia o predominio de estratégias que
priorizam a presenga fisica e a observagao direta dos TC nos contextos avaliados, bem como a
escuta e o levantamento de diferentes fontes de informagdes na realizagao das auditorias.

As visitas in loco, como uma das principais estratégias metodoldgicas mobilizadas pelo
orgdo, sao realizadas pelos auditores dos TC junto aos entes auditados, abrangendo diferentes
locais, como secretarias de educagdo, instituigdes escolares e outros equipamentos publicos
relacionados com a area, como os Conselhos Tutelares. Nessas a¢des, os auditores realizam
observagoes diretas, fazem registros fotograficos, levantamento de documentagao, aplicagao de
questionarios - que também podem ser feitas de forma remota - e entrevistas com gestores,
servidores técnicos, professores e demais atores envolvidos na politica educacional.

Todavia, a presenga fisica do TC nesse contexto ndo se limita a uma dimensao técnica.
Uma vez que se trata de um 6rgdo de controle, sua presenga também carrega um poder
simbolico na medida em que materializa o poder de fiscalizagdo do Estado. Conforme
argumenta Viegas (2024), um dos efeitos possiveis da ampliacdo de controle ¢ a chamada
paralisia decisoria, fendmeno que se fundamenta no medo que gestores t€ém das consequéncias
negativas de suas decisdes, como a responsabilizacdo, a aplicacdo de multas e sangdes, a
exposi¢ao publica e até mesmo a destruicdo de sua reputacdo e carreira. Isto porque a simples
presenca do TC pode suscitar duvidas quanto a legitimidade e legalidade das agdes
administrativas.

Esse poder simbolico, contudo, ndo se manifesta apenas na presenca fisica dos
auditores, mas também nas formas de interacdo que se estabelecem durante o processo de
fiscalizacdo, como as entrevistas, os pedidos de informagdes, as solicitagcdes de documentos,
entre outras. Essas praticas, ainda que tomadas como instrumentos técnicos de coleta de
informagdes, operam em contextos marcados por assimetrias de poder, em que os sujeitos
auditados tendem a adotar uma postura de conformidade e prudéncia diante da autoridade do
orgdo controlador.

Em relacdo as demais estratégias metodoldgicas utilizadas, observa-se a existéncia de
um grupo mencionado com menor recorréncia, até 12 vezes, com destaque para a existéncia de
oito casos que ndo explicitam os aspectos metodoldgicos utilizados e, portanto, comprometem
a transparéncia das agdes do orgdo de controle. Também a presencga de cinco auditorias que
fazem mengao a utilizagdo de metodologia desenvolvida pelo TCU, o que evidencia a influéncia

desse 6rgao como uma referéncia técnica para alguns TC estaduais. Isso sugere, mesmo em um
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contexto de autonomia institucional, certa tendéncia de padronizacao das acdes do 6rgdo, o que
contribui para a ideia de conformag¢do de uma agenda nacional de fiscalizacao.

Ademais, ¢ possivel observar que alguns relatorios fazem referéncia aos aspectos
metodoldgicos considerados na fase de elaboragdo das auditorias. Entre os elementos
mencionados estdo a consulta ou o didlogo com especialistas da 4rea (oito mencgdes), a
realizagdo de capacitagdes voltadas as equipes de trabalho do TC (sete mengdes) € o uso de
técnicas de analise de riscos, como o brainstorming?® (4 mengdes) e o diagrama de Ishikawa (3
)27

mengodes)”’. Essas duas primeiras refletem a existéncia de limitagdes técnicas no ambito dos TC

quando o assunto ¢ a atuagdo no campo educacional, considerando que o quadro de
profissionais ¢ composto majoritariamente por servidores das areas juridica, contdbil e
administrativa, o que evidencia um movimento, em determinados casos, de busca por
assessoramento externo e de formacao interna das equipes, como forma de suprir as lacunas de
conhecimento técnico necessarias a conducao das auditorias operacionais na area.

No que diz respeito a selegdo dos entes auditados, a maioria (36 auditorias) dos
relatorios traz informacdes acerca dos critérios utilizados para escolha. Importa destacar que os
relatorios apresentam estrutura similar na maioria dos casos, com uma introducdo que traz a
justificativa para a realizagdo da acao, o objeto, os objetivos, os critérios de avaliagao utilizados,
a metodologia, a contextualiza¢dao do objeto, os achados de auditoria, as respostas dos gestores,
as recomendagdes e os encaminhamentos, além dos beneficios esperados com a a¢ao e anexos
com fotos e demais aspectos encontrados. No entanto, ha diferentes niveis de detalhamento
dessas informacdes, evidenciado pela distingdo no nimero de paginas desses documentos, por
exemplo, que variam consideravelmente, podendo um relatorio ser composto de 14 paginas
(TCE-SC, 2021), por exemplo, e outro de 109 (TCE-MT, 2022).

Em sintese, as andlises realizadas nesta subsecao permitem compreender o modo como
as auditorias operacionais t€ém se constituido, por meio dos procedimentos metodologicos
elencados pelos TC para sua operacionalizacdo, bem como as possiveis justificativas que
orientam a definicdo dos entes auditados. Esse processo reflete a consolidagao institucional
desse tipo de controle, assim como evidencia a conformag¢do de uma agenda nacional orientada

por parametros técnicos e referenciais compartilhados, em especial aqueles formulados pelo

26 “Q Brainstorming, ou tempestade de ideias, ¢ um processo desenvolvido em grupo em que os participantes
externam ideias de forma livre, sem criticas, no menor espago de tempo possivel, com o objetivo de obter uma
lista de opinides sobre o assunto abordado” (Brasil, 2013b, p. 32).

27 Diagrama de Ishikawa ¢ uma ferramenta grafica para o gerenciamento e o controle da qualidade. Possibilita
estruturar hierarquicamente as causas potenciais de determinado problema, bem como seus efeitos (TCE-SC,
2014).
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TCU e pela Atricon, que acabam por sustentar a atuacdo dos TC junto a entes federativos de
maior complexidade e capacidade técnica, financeira e administrativa, como ¢ o caso dos
estados.

A predominancia de procedimentos metodologicos que envolvem a presenca fisica dos
TC também corrobora com a ideia de amplia¢do do controle, uma vez que traduz uma atuacao
mais proxima e direta junto a gestdo educacional, ultrapassando a dimensdo técnica da
fiscalizacdo. Dessa forma, a proxima subsecdo trata dos critérios que o TC utiliza para avaliar
as politicas educacionais, bem como quais tém sido os achados de auditoria identificados e, a
partir disso, as recomendagdes emitidas pelo 6rgao aos entes fiscalizados. O objetivo ¢
compreender de que forma e se esses elementos contribuem para a constituigdo de uma agenda

comum de fiscaliza¢do da educagdo no pais.

6.1.4 Critérios de avaliacdo, achados e recomendagdes das auditorias operacionais

Esta subsecdao apresenta a andlise dos critérios de avaliagdo adotados pelos TC na
realizagdo das auditorias, bem como sua relagdo com os achados e as recomendagdes expressas
nos relatérios. Busca-se compreender de que modo esses critérios orientam o olhar avaliativo
dos TC e influenciam a conformacao dessa agenda de controle no campo educacional. A analise
dos relatorios permite identificar a presenca de diferentes referenciais, os quais podem ser
agrupados em quatro grandes conjuntos: i) normas; ii) estudos e pesquisas da area; iii)
indicadores elaborados pelos TC; e iv) critérios externos, provenientes de instituigdes de
coordenacao, por exemplo.

O primeiro grupo, referente as normativas, constitui o0 conjunto mais recorrente entre os
critérios avaliativos, sendo identificado em 40 relatérios de auditoria. Nele, estdo listados como
critérios avaliativos legislagdes infraconstitucionais do campo educacional, como os Planos de
Educacao (nacional, estaduais e municipais), a LDB e a Lein® 13.415/2017, que institui o NEM.
Também sdo mencionadas portarias e planejamento estratégico das secretarias de educagao e
do proprio MEC, resolugdes dos Conselhos de Educagdo, a BNCC, o Custo Aluno-Qualidade
(CAQ), entre outras referéncias. Destaca-se que, nesse grupo, o PNE ocupa centralidade, sendo
mencionado na maioria das auditorias, tanto como critério de avaliagio quanto como

justificativa para sua realizacao.
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Também ha referéncias a normativas do préprio TC, como os acordos de cooperacdo

28 e referenciais do TCU?. Além de normativas

com outras institui¢cdes, resolu¢des internas
gerais - CF/1988, legislagdes infraconstitucionais® e resolucdes’! - e locais®?.

O segundo grupo de critérios de avaliagdo mencionados nos relatérios das auditorias
refere-se aos estudos e pesquisas da area, que aparecem com menor recorréncia (cinco
mencoes). Entre as referéncias identificadas, estao trabalhos desenvolvido por professores da
Universidade de Brasilia (UnB) (Soares Neto ef al., 2013) e outros pesquisadores (Gandin,
1999; Vasconcelos, 2001), além de um estudo do Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID); e mengdes genéricas ao uso de literatura técnica e académica sobre temas da area. Desse
modo, a mencao a estudos e pesquisas como critérios de avaliagao utilizados pelos TC em suas
acdes mostram uma possivel abertura a saberes especializados e evidéncias externas ao campo
juridico, embora ainda sejam pouco frequentes, o que sugere que esse didlogo se encontra em
estagio incipiente, de modo que seja possivel afirmar que a producdo académica nao se
configura com uma referéncia consolidada na atuacdo dos TC no contexto da avaliagdo das
politicas educacionais.

No terceiro grupo estdo as mengdes de critérios que foram definidos pelo proprio TC
(16 ocorréncias), trata-se de elementos estabelecidos de forma auténoma pelo 6rgao, que nao

fazem mengdo a nenhum tipo de referencial externo. Um exemplo € a auditoria realizada pelo

28 Exemplo de critérios de avaliagio no &mbito das normativas internas considerados em auditoria realizada pelo
TCE-BA em 2020 e 2017: Resolugdo Regimental TCE-BA n° 012/1993. Dispde sobre normas de procedimento
para o Controle Externo da Administragdo Publica; Resolugdo TCE n® 092/2021. Aprova as Diretrizes para o
Planejamento Operacional e para o Sistema de Avaliagdo de Desempenho do exercicio de 2022 (Plano Tatico
2022) e da outras providéncias; Nota Técnica TCE n.° 01/2003. Dispde sobre a racionalizagdo e uniformizacéo
dos procedimentos de auditoria no ambito das Coordenadorias de Controle Externo do TCE/BA; Normas
Brasileiras de Auditorias do Setor Publico (NBASP); Normas de Auditoria Governamental (NAGs) aplicadas ao
Controle Externo Brasileiro; e Principios de Contabilidade; Resolugdo n°® 187/2014 do TCE-BA, que versa sobre
a auditoria operacional no Programa de Fortalecimento da Educagdo Bésica e determina a Secretaria de Educagao
que crie um plano de agdo para estruturar o quadro de professores efetivos da rede.

29 Referencial para Avaliacdo de Governanca das Politicas Publicas; Referencial de Controle das Politicas
Publicas; Manual de Auditoria Operacional.

30 Lein® 6.496/1977, que institui a Anotagdo de Responsabilidade Técnica na prestagio de servigos de engenharia,
de arquitetura e agronomia; Lei n°® 8.666/1993, que regulamenta o artigo 37, inciso XXI da Constitui¢do Federal,
instituindo normas para licitagdes e contratos da Administragao Publica; Lei n° 10.406/2002, que institui o Codigo
Civil.

31 Resolugdo do CONFEA n° 1.025/2009, que dispde sobre a Anotagdo de Responsabilidade Técnica e o Acervo
Técnico Profissional, e da outras providéncias.

32 Exemplo de critérios de avaliagio no Ambito das normativas estaduais considerados em auditoria realizada pelo
TCE-BA em 2020: Constituicdo Estadual; Lei Complementar Estadual n® 005/1991, que dispde sobre a Lei
Organica do Tribunal de Contas do Estado da Bahia e da outras providéncias; Lei Estadual n® 13.204/2014, que
modifica a estrutura organizacional da Administracdo Publica do Poder Executivo Estadual e da outras
providéncias; Lei Estadual n° 14.032/2018, que modifica a estrutura organizacional da Administragdo Publica do
Poder Executivo Estadual, e d4 outras providéncias; Decreto Estadual n® 8.877/2004, que aprova o Regimento da
Secretaria da Educac@o; e Decreto Estadual n® 17.377/2017, que altera as denominagdes ¢ as finalidades de
Unidades Administrativas da Secretaria da Educac@o e da outras providéncias.
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TCE-GO, no ano de 2018, que adota como critério para analisar o planejamento e a execucao
de cursos de formagdo continuada de professores aspectos como demanda, transparéncia,
equidade de acesso, mudanga no comportamento e atitude dos docentes, bem como sua
contribui¢cdo para melhoria da pratica pedagogica. Também se incluem nesse grupo auditorias
que indicam como referéncia agdes realizadas anteriormente pelo TC, ou ainda, utilizam o
conceito de boas praticas®® (TCE-MT, 2015) para medir o desempenho do ente federado
auditado.

Desse modo, diferentemente do grupo anterior, que se mostra ainda de forma incipiente,
esse apresenta maior recorréncia e pode indicar uma tendéncia de autorreferenciacao na atuagao
dos TC, de modo que, com base em experiéncias anteriores ¢ das proprias concepcoes
institucionais, o 6rgao passa a definir, de maneira autonoma, os parametros utilizados para aferir
a qualidade e a efetividade das politicas educacionais. Tal movimento pode, inclusive, ampliar
o campo de interpretagdo e julgamento para além do que esta definido na legislagdo, nas
referéncias produzidas por especialistas da area ou nas deliberacdes socialmente construidas.

Por fim, o quarto e ultimo grupo refere-se aos critérios de avaliagdo externos, assim
denominados por serem provenientes de institui¢des que ndo integram diretamente a area da
educagdao nem ao proprio TC responsavel pela auditoria. Nesse conjunto, destacam-se critérios
definidos pelo TCU, identificados em quatro mengdes, bem como aqueles oriundos ao Projeto
Integrar, que como apresentado anteriormente, trata-se de uma realizacdo do TCU em parceria
com a OCDE e o apoio da Atricon, sendo mencionado em seis relatorios de auditoria.

Desse modo, € possivel afirmar que os critérios de avaliacao considerados nas auditorias
operacionais analisadas foram definidos, de forma majoritaria, com base em legislacdes e
normativas da area da educacao, da administragao publica e do proprio TC. A predominancia
do grupo normativas como critério avaliativo evidencia a atencdo do TC ao ordenamento
juridico e politico da area, ao mesmo tempo em que reforca a ideia de uma atuagdo técnica,
aproximando-se de outros instrumentos tradicionais de controle do 6rgdo, como as auditorias
de conformidade.

Todavia, a presenga dos outros critérios de avaliacdao, ainda que em menor medida,
indicam um movimento de ampliagdo do escopo analitico dos TC, que passa a incorporar
elementos oriundos de estudos do campo educacional, de defini¢cdes externas e de parametros
elaborados pelo proprio 6rgdo, o que revela uma margem de discricionariedade avaliativa, que

pode, inclusive, gerar tensdes em relagdo aos limites do papel dos TC na definicdo do que se

3 Ag¢des que comprovadamente levam a bom desempenho. Também podem subsidiar a proposicio de
recomendacgdes (Brasil, 2020a).
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entende por qualidade e eficiéncia das politicas de educacdo. Além disso, ¢ mais propenso a
interferéncia na discricionariedade do gestor publico, pois envolve a escolha de critérios que
podem ndo ser consensuais no proprio campo da educagdo, como ¢ o caso do conceito de
qualidade, por exemplo. Na sequéncia, a partir da andlise dos achados e das recomendacdes
apresentadas nos relatérios das auditorias operacionais selecionadas, busca-se compreender
como tais critérios de avaliacao se materializam nas interpretacoes do TC.

Os achados constituem um dos elementos apresentados nos relatérios de auditoria.
Trata-se da situagdo verificada pelos auditores no decorrer da realiza¢do da acdo, a partir da
comparacdo entre a realidade observada e os critérios de avaliacdo previamente definidos
(Brasil, 2020a). Para fins de anélise, os achados identificados nos relatérios de auditoria foram
organizados em grupos tematicos, cuja distribui¢cdo pode ser observada no quadro 15, na pagina
seguinte, o qual apresenta a frequéncia com que cada tematica foi localizada. Cabe salientar,
ainda, que esse valor nao pode ser tomado como uma relacdo direta entre quantidade de
mencodes e de achados, j& que um mesmo achado pode abranger mais de uma dimensado tematica
e, portanto, ser classificado duas ou mais vezes. A intenc¢ao, nesse caso, ndo consiste em apenas
quantificar os achados, mas observar a recorréncia de suas tematicas, uma vez que expressam

quais aspectos t€m, de fato, sido examinados pelos auditores dos TC na politica educacional.

Quadro 15 - Distribuicao dos achados das auditorias operacionais por grupo tematico

(continua)
GRUPO . FREQUENCIA
TEMATICO ACHADOS FREQUENCIA DO GRUPO
falha na governanga 4
problemas de gestdo 21
atuacgdo desarticulada com programa nacional 1
fragilidade regime de colaboragdo 14
~ auséncia ou problemas de planejamento 44
Gestdo e . =
planejamento auséncia de p.lano dg agao _ 4 127
auséncia de sistematiza¢do das acdes 4
problemas de comunicag@o/orientacdo 10
selegdo de diretores 8
inadequagdes de sistemas 5
Fragilidades relacionadas ao PPP 8
auséncia ou insuficiéncia de trabalho em rede 4
incompatibilidade das pegas or¢amentarias 9
auséncia de financiamento adequado 20
Financiamento |45 inadequado de recursos 4 43
gastos crescentes 5
descumprimento de contrato 3
inadequacgdo na gestdo patrimonial 2
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(conclusdo)
GRUPO FREQUENCIA | FREQUENCIA
TEMATICO ACHADOS DO GRUPO
infraestrutura ausente ou inadequada 80
numero de institui¢des educacionais insuficiente 1
Infraestrutura, ; ~
condicdes de ?111mentaga~o escolar 5
oferta e 1nadeggagoes no transport.e escolar 21 117
NSUMos acessibilidade ausente ou inadequada 7
uso de uniforme escolar 1
inadequagdo no numero professor/aluno 2
alteracdo de cargos publicos 1
auséncia ou inadequacdo de profissionais 25
Profissionais ause:mc%a de formac.;ﬁo adequa.da ~ 33 93
auséncia de incentivo e valoriza¢do 11
satude laboral 21
problema na atuacdo de profissionais 2
recursos pedagogicos inadequados 1
formato de aula (presencial/a distancia/integral) 3
fragilidades na implementa¢@o do curriculo 8
auséncia ou fragilidades de programas 3
Questoes extracurriculares
Pedagobgicas recuperagdo de aprendizagem 5 40
transigdo entre etapas da educagdo 2
distor¢do idade/série 1
inexisténcia de acompanhamento individualizado 7
desempenho dos alunos 6
fragilidade na aplicac¢do de avaliagdo 4
fragilidade na gestao de vagas 11
evasdo/abandono escolar 4
auséncia de politica de acesso/permanéncia 1
Acesso, deficiéncia na busca ativa 7
. . ~ - 53
permanéncia ¢ | deficiéncia na promocado da equidade 5
equidade inexisténcia de politicas de inclusido 1
inexisténcia de politicas de enfrentamento a violéncia |
situacdo durante e apds a pandemia 22
aumento do atendimento 1
auséncia de transparéncia 9
falta de confianga no programa 2
auséncia ou inadequacdo de dados/indicadores 8
necessidade de acompanhamento e monitoramento 6
Avaliagdo e PNE/PEE/PME.
. controle insuficiente/ausente 38 109
monitoramento - T~ .
atraso/auséncia de publicacdes oficiais 4
apresenta situacdo adequada 13
atuacdo dos Conselhos 1
acompanhamento de obras 14
auséncia ou baixa participagao 13
auséncia prestacdo de contas 1
Conformidade | PME/PEE incompleto 1 39
legal e inexisténcia de PEE/PME 1
normativa risco ou descumprimento PNE/PEE/PME 13
descumprimento/auséncia de normativas 24

Fonte: a autora a partir da analise dos relatorios das auditorias operacionais (2025).
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Como pode ser observado, os achados de auditoria foram categorizados em oito grupos
tematicos: gestdo e planejamento (127 mengdes); infraestrutura, condi¢des de oferta e insumos
(117 mengdes); avaliagdo e monitoramento (109 mengdes); profissionais (93 mengoes); acesso,
permanéncia e equidade (53 mengdes); financiamento (43 mengdes); questoes pedagogicas (40
mengodes); ¢ conformidade legal e normativa (39 mengdes). Esse quadro evidencia,
primeiramente, a expansao do escopo de analise dos TC, tanto pela expressiva quantidade de
mengodes quanto pela variagdo tematica dos achados identificados.

De acordo com a frequéncia que cada tematica foi mencionada nos achados de auditoria,
¢ possivel perceber uma preocupacao maior do 6rgao com questdes relacionadas a gestao e ao
planejamento. Nesse grupo, estdo inseridos achados que versam, em maior niumero, sobre a
auséncia ou problemas relacionados ao planejamento (44), problemas de gestdo (21) e
fragilidade no regime de colaboragdo (14), além de outras tematicas menos recorrentes, mas
presentes nas observagoes realizadas pelos TC estaduais, como a questdo da selecdo de diretores
escolares (8), das fragilidades relacionadas ao Projeto Politico Pedagdgico (PPP) (10), da
auséncia de plano de acdo (3) e outras.

Entre os achados categorizados como auséncia ou problemas relacionados ao
planejamento, estao elementos como: a incompatibilidade entre cronogramas escolares (TCE-
BA, 2017); a auséncia de diagnoéstico (TCE-GO, 2018; TCE-MT, 2022); a precariedade e
deficiéncia no planejamento das atividades da secretaria de educagdo (TCE-MG, 2016); a
dificuldade para elaboracao e execucao de instrumento de planejamento das unidades escolares
(TCE-PE, 2015); e a inexisténcia de metas e de estimativa do nimero de criangas a serem
atendidas (TCE-PR, 2017). Essas sdo preocupagdes importantes, uma vez que revelam
fragilidades relevantes na estruturacao e organizagao das a¢des educacionais.

No entanto, a predominancia desses achados também evidencia um foco marcadamente
gerencial na agenda de atuacdo dos TC, que se caracteriza pela busca de eficiéncia da
administracdo publica, tal como formulada nas reformas gerenciais da década de 1990 (Brasil,
1995). Essa logica se materializa na énfase conferida a questdes como a capacidade de gestao,
organizacao interna, definicdo de metas e previsibilidade das agdes, pressupondo que melhorias
de desempenho decorrem do aperfeigoamento dos processos administrativos. Desse modo, tal
perspectiva tende a relativizar ou desconsiderar condigdes estruturais, materiais e financeiras
que também moldam a a¢do do estado nos contextos locais de implementacao das politicas
educacionais.

Tal argumento torna-se particularmente evidente quando se observa um dos achados

presentes nesse mesmo grupo: a fragilidade no regime de colaboragado. As auditorias realizadas,
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sobretudo no ambito das politicas voltadas ao Ensino Médio (TCE-CE, 2016; TCE-MT, 2022;
TCE-PB, 2022), apontam para a falta de apoio técnico e financeiro da Unido como fator
limitante para a implementacao de politicas na area. Esse reconhecimento revela que, embora
os TC enfatizem o aperfeicoamento de processos administrativos como estratégia central de
melhoria, eles também identificam, ainda que de forma menos recorrente, condicionantes
estruturais e federativos que transcendem a esfera gerencial.

O segundo grupo tematico com maior nimero de achados refere-se a infraestrutura,
condigoes de oferta e insumos (117 mengdes), o qual apresenta, ainda, o achado de auditoria
mais recorrente de toda a amostra analisada: infraestrutura ausente ou inadequada (80). Esses
dados dialogam com as informagdes apresentadas e analisadas anteriormente acerca dos
procedimentos metodoldgicos adotados pelos TC nas auditorias, os quais priorizam as visitas
in loco, ¢ nesse sentido, favorecem a observacdo da situacdo estrutural das instituicoes
escolares, considerando que esse ¢ um aspecto imediatamente visivel e de mensuragdo mais
objetiva.

Nesse grupo também estao inseridos achados relacionados ao transporte e a alimentagao
escolar, bem como a falta de acessibilidade, que apesar de aparecer apenas sete vezes nas
auditorias operacionais analisadas, trata-se de uma das fragilidades mais criticas das institui¢des
escolares do pais. Dados do Censo Escolar da Educacgido Basica (2024) revelam que 55,2% das
escolas estaduais e 65,4% das municipais declararam possuir algum recurso de acessibilidade
para pessoas com deficiéncia ou mobilidade reduzida nas vias de circulagdo internas, como
corrimao, elevador, pisos tateis, vao livre, rampas, salas acessiveis, sinaliza¢do sonora, tatil ou
visual. Isso significa que quase metade das escolas estaduais e municipais do pais ndo possui
nenhum desses recursos. Ademais, trata-se de um dado autodeclaratério, que requer analise
cuidadosa, uma vez que, ao possuir apenas um desses elementos, a escola pode se autodeclarar
acessivel, embora, na pratica, os recursos representam apenas uma condi¢do minima e, por
vezes, insuficiente para garantir o acesso e a circulag@o de estudantes com deficiéncia.

Desse modo, a frequéncia desse achado nas auditorias analisadas evidencia a existéncia
de discricionariedade no olhar avaliativo dos auditores, uma vez que os dados nacionais
mostram que a falta de acessibilidade ¢ um problema relevante que, no entanto, aparece de
forma pouco recorrente nas analises dos TC.

O grupo que apresenta a terceira maior recorréncia ¢ o que trata da tematica avaliagcao
e monitoramento (109 mengdes). Entre os achados mais citados nesse conjunto esté a indicagao
da existéncia de um controle que ¢ insuficiente ou ausente (38), o qual congrega auditorias que

denunciam: fragilidade no processo de fiscalizagdo e acompanhamento de politicas de



208

transporte escolar (TC-DF, 2014); falhas no controle, monitoramento e avaliagdo da execugdo
de termos de colaboragdo (TC-DF, 2019); auséncia de politica de acompanhamento,
monitoramento e avaliacdo da implementacdo do NEM (TCE-AC, 2022); deficiéncias no
controle da apresentacdo e da andlise de prestacdes de contas (TCE-CE, 2015; TCE-MG, 2016);
auséncia de mecanismos para monitorar e avaliar a efetividade de cursos de formacao
continuada para os docentes (TCE-GO, 2018); falta de monitoramento e avaliagdo do PPP
(TCE-MT, 2015); além de outros achados que foram agregados nessa categorizagao.

A presenca desse grupo entre os com maior nimero de recorréncia de achados evidencia
a propria afinidade com a agao precipua dos TC, bem como a fragilidade de mecanismos
internos de acompanhamento e avaliacdo no ambito das redes de ensino e das institui¢cdes
escolares. Outros achados incluidos no grupo avalia¢do e monitoramento dizem respeito ao
acompanhamento de obras (14), a auséncia ou baixa participacdo (13) e a necessidade de
acompanhamento ¢ monitoramento dos Planos de educacdo (seis), conforme apresentado no
quadro 15, anteriormente.

No que se refere especificamente a participagdo social, os achados evidenciam
fragilidades relevantes no cumprimento do principio constitucional da gestdo democratica. As
auditorias apontam, por exemplo, a auséncia de participagdo da comunidade escolar na
elaboracdo do PPP (TCE-MS, 2015), o nimero reduzido de 6rgdos de representagdo da classe
estudantil nas escolas (TCE-MS, 2015), a existéncia de desafios para efetivacdo da gestdo
democratica ¢ do planejamento participativo (TCE-PE, 2019), a falta de participagdao do
Conselho do Fundeb na elaboracdo orcamentaria (TCE-PR, 2017), assim como a baixa
participagdo da comunidade na sele¢do de diretores (TCE-PR, 2017), entre outros aspectos.

Esses achados revelam que, embora ainda de maneira timida, ha um movimento dos TC
no sentido de incorporar, a sua analise, dimensdes relacionadas ao controle social, a
participagdo da comunidade e a democratizagdo da gestdo escolar. No entanto, a luz do
referencial tedrico discutido neste trabalho, a baixa frequéncia desses achados indica uma
articulagdo ainda incipiente entre diferentes formas de controle, o que refor¢a a ideia de uma
agenda de fiscalizagdo ancorada, de forma predominante, em principios técnicos-gerenciais,
com as dimensdes democraticas e participativas ainda em plano secundério.

Em relagdo a necessidade de acompanhamento e monitoramento dos Planos de
Educacdo, observa-se um descompasso relevante entre o peso atribuido ao tema, quando
considerado o montante geral de agdes realizadas pelo TC na politica educacional, conforme
apresentado no capitulo anterior, e sua efetiva materializagdo nos achados das auditorias

operacionais analisadas. Embora o PNE figure entre os elementos mais mobilizados pelos TC,
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seja na justificativa das acgdes, nos objetivos ou nos critérios de avalia¢do, sua presenca nos
achados ¢ significativamente menor.

A presenca da tematica ¢ registrada em dois grupos de achados: 1) avaliacdo e
monitoramento: necessidade de acompanhamento e monitoramento (seis mengdes); € ii)
conformidade legal e normativa: risco de descumprimento dos Planos de educacdo (13
mencgoes). Essa pode ser considerada uma frequéncia modesta, quando comparada a
centralidade que os planos ocupam na agenda fiscalizatoria como um todo.

Esse panorama pode estar atrelado a alguns fatores explicativos, como a possibilidade
de os TC mobilizarem os Planos de Educagao de forma mais enfatica na fase de planejamento
da auditoria, mas ndo os utilizar como eixo de analise nos contextos locais. Outra hipdtese seria
a existéncia de avancos na implementacdo dos planos, o que reduziria sua incidéncia nos
achados relacionados ao risco de descumprimento, ou ainda, a probabilidade de as
problematicas relacionadas a essa tematica estarem diluidas em outros achados. Um exemplo
seria as questdes relacionadas ao descumprimento da Meta 1, que trata do atendimento na
Educac¢do Infantil, a qual pode estar inserida nos achados do grupo acesso, permanéncia e
equidade, sem mengao explicita ao PNE.

Por fim, ainda considerando o grupo de achados avaliagdo e monitoramento, observa-
se a presenca de situacdes consideradas pelo TC como adequadas (13). A inclusdo desses
achados, ainda que de forma menos recorrente, indica que os TC ndo se limitam a identificar
fragilidades, mas também reconhecem situagdes que costumam chamar de boas praticas, as
quais, inclusive, sdo utilizadas pelo 6rgao como exemplos a outros entes auditados, como forma
de induzi-los a replicar praticas que o TC considera exitosas.

Além desses trés grupos tematicos, que apresentam o maior nimero de achados, os
demais também expressam o foco de analise dos TC no contexto de realizacdo das auditorias
operacionais programaticas. Sao achados que versam sobre distintas tematicas, desde aquelas
mais proximas da atuacdo tradicional do 6rgdo, como financiamento e conformidade legal e
normativa, até a inclusao de achados sobre processos pedagdgicos e condi¢des de trabalho e
desenvolvimento dos profissionais, aspectos vinculados diretamente a implementagdo de
politicas na area.

Embora apresentem menor incidéncia quando comparados aos grupos tematicos mais
expressivos, a presenca desses achados corrobora a ideia de ampliagdo da agenda de
fiscalizacdo dos TC em dire¢do a dimensdes tradicionalmente pouco exploradas pelo controle
externo. Esse movimento evidencia que os TC comec¢am a adentrar, ainda que de forma desigual

e incipiente, temas historicamente associados a gestao educacional e ao cotidiano das escolas,



210

areas que exigem, além de critérios normativos, conhecimentos especificos e sensibilidade
analitica distinta da tradicional logica procedimental do controle.

Ademais, embora os critérios de avaliacdo mais mobilizados pelos TC sejam de natureza
normativa, essa ¢ a categoria tematica que apresenta o menor nimero de achados, evidenciando
que, na pratica, ha uma ampliacdo da analise realizada pelo TC, a qual extrapola os critérios
previamente estabelecidos e adentra aspectos mais qualitativos da implementacao das politicas.

Esse movimento fica evidente quando se observa a distribuigdo tematica dos achados.
Muitas das fragilidades identificadas, sobretudo nos grupos de gestdo e planejamento,
infraestrutura, avaliacdo ¢ monitoramento, ¢ profissionais, nao decorrem diretamente de
violagdes normativas, mas de processos, condi¢des e capacidades que estruturam a execugao
cotidiana da politica educacional. Em outras palavras, os achados ndo apenas verificam
cumprimento de normas, eles interpretam a qualidade das agdes, apontam insuficiéncias na
organizacdo administrativa, fragilidades técnico-operacionais e¢ problemas relacionados a
efetividade das politicas publicas. Isso revela que os critérios normativos funcionam como
justificativa e ponto de partida das acdes de controle, mas o olhar dos auditores acaba se
deslocando, na pratica, para além deles, mobilizando interpretacdes que requerem
conhecimento especializado da area, como mostra a indicacdo mais recorrente no grupo de
achados processos pedagogicos, que versa sobre a existéncia de fragilidades na implementagao
do curriculo (oito mengdes).

O mesmo movimento de analise foi realizado com as recomendagdes apresentadas nos
relatorios de auditoria. Essas recomendagdes sdo expressas pelos TC aos entes federados
fiscalizados e consistem em proposicdes dirigidas ao gestor publico para que ele possa tratar as
causas das deficiéncias de desempenho identificadas durante a agao do 6rgdo, ou seja, estdo
diretamente relacionadas aos achados da auditoria (Brasil, 2020a). O quadro 16, a seguir, retune
todas as recomendagdes identificadas nos relatérios analisados, as quais foram organizadas em
categorias tematicas com o objetivo de viabilizar seu exame, de modo que seja possivel

visualizar os focos de intervencao sugeridos pelo TC na area.
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Quadro 16 — Distribuicao das recomendagdes das auditorias operacionais por grupo tematico

(continua)
GRUPO ~ A FREQUENCIA
TEMATICO RECOMENDACOES FREQUENCIA DO GRUPO
articulacdo entre diferentes instancias 26
criar grupo de gestdao 1
mudar padrdo de gestdo 5
melhor geréncia 2
melhorar processos de comunicagdo 11
assisténcia técnica 17
~ definir metas intermediarias PNE/PEE/PME 6
Gestdo e — -
plancjamento real}zagao de planejiimento 53 317
realizar plano de agdo 34
realizagdo de estudo/diagndstico 56
escuta e participa¢do da comunidade 22
compatibilidade instrumentos de planejamento 25
Adequagdes no sistema 27
PPP 20
criar politica 6
selecdo de diretores 6
aprimorar contratos 4
rever licitagdo 4
Financiamento | levantamento e manutencao do patriménio 4 33
realizagdo de aquisicdes 1
previsdo de dotacdo orcamentdria 20
Infraestrutura, | seguranga pessoal e patrimonial 2
condigdes de realizar manutengdo e reforma 60
< 72
oferta e execucdo de obras 2
insumos adequar transporte escolar 8
adequacdo do quadro funcional 35
realizar ou aprimorar a formacao 63
Profissionais valorizagdo profissional 16 120
saude laboral 5
adequacdo do servigo de coordenagdo pedagdgica 1
avaliagdo psicoldgica do estudante 2
aprimoramento das praticas pedagogicas 2
Processos curriculo 4
. - - 19
Pedagogicos recuperacdo da aprendizagem 1
desempenho escolar/avalia¢do 6
distorc¢do idade/série 4
abandono 1
atendimento durante a pandemia 19
garantir a equidade 1
adequacdo da oferta de vagas 32
busca ativa 16
Acesso, assisténcia aos estudantes 7
permanéncia ¢ | acompanhamento individualizado do estudante 4 98
equidade controle da frequéncia escolar 1
acessibilidade e inclusdo 10
avaliacdo psicoldgica do estudante 2
distribui¢do territorial das instituigdes/vagas 3
ampliacdo da jornada escolar 1
adequacao de horario 1
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(conclusdo)

GRUPO - - FREQUENCIA
TEMATICO RECOMENDACOES FREQUENCIA DO GRUPO
prestar informacgdes ao TC 4
acompanhamento da politica 1
Avaliagdo e avaliacdo ¢ monitoramento PNE/PEE/PME 18 114
monitoramento | Realizar/aprimorar controle ¢ monitoramento 85
elaborar indicadores 5
realizacdo de audiéncia 1
atencdo as discussdes e normativas nacionais 1
compatibilidade PNE/PEE/PME 6
Conformidade elabora.lr PEE/PME 1
) cumprimento das normas 16
egal e — ~ —— -
. criagdo ou corre¢do de normatizagdo / procedimentos 76 130
normativa .
/ instrumentos
mudanga na legisla¢ao 4
cumprimento PNE/PEE/PME 23
correcao de irregularidades 3
Publicidade ¢ [ Rromogdo de campanhas _ 4
.. disseminag¢do de boas praticas 5
transparéncia . L~ 36
das agBes transparéncia e publicizacio 24
acgoes de conscientizacao 3

Fonte: a autora, a partir da analise dos relatdrios das auditorias operacionais (2025).

Primeiramente, ¢ possivel observar que as mengdes as recomendacdes sao mais
numerosas que os achados, além de apresentar um grupo tematico adicional (publicidade e
transparéncia das agdes). Esse dado evidencia a amplitude das proposi¢des feitas pelo 6rgao
aos entes federativos fiscalizados, demonstrando que as auditorias operacionais ndo se limitam
a identificagdao de problemas e fragilidades, mas de fato assumem um carater orientador das
agoes.

Assim como ocorre nos achados, a categoria tematica gestdo e planejamento é a que
congrega o maior nimero de recomendagdes (317). Destacam-se, nesse grupo, as
recomendagdes que solicitam a realiza¢do de estudo ou diagnostico (56 mengdes), realizagcdo
de planejamento (53 mengdes) e realizagdo de plano de a¢do (34 mengdes). Embora este ultimo
tenha sido mencionado apenas trés vezes nos achados de auditoria, figura entre as
recomendacdes mais recorrentes desse grupo tematico. Isso porque os TC costumam solicitar
aos entes auditados que elaborem um plano de agdao detalhado, contendo metas, estratégias,
prazos e responsaveis em realizar as a¢des solicitadas pelo 6rgao por meio das recomendagoes.

Além dessas recomendagdes, esse grupo tematico apresenta outras 13, e cinco delas
registram 20 meng¢des ou mais: adequacdo no sistema (27); articulacdo entre diferentes
instancias (26); compatibilidade dos instrumentos de planejamento (25); escuta e participacao
da comunidade (22); e elaboracdo e execucao do PPP (20). Desse modo, ¢ possivel perceber
que, mesmo diante da predominancia de uma logica gerencial, expressa pelo grande nimero de

recomendagdes nessa tematica, o TC também passa a atuar em dimensoes técnicas e politicas
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da educacdo, o que pode evidenciar, além da expansdo do escopo de atuacdo do 6rgdo, a
crescente influéncia na defini¢ao dos rumos da politica.

Agora, diferentemente do que pode ser observado nos achados de auditoria, o segundo
grupo tematico com maior nimero de recomendacdes refere-se a conformidade legal e
normativa, totalizando 130 mengdes. Entre as recomendacdes mais frequentes estdo: criacdo ou
corregao de normatizagdo, procedimentos e instrumentos de gestao (76); cumprimento dos
Planos de Educacdo (23) e cumprimento das normas (16). Esse panorama sugere a existéncia
de um descompasso entre os achados e as recomendagdes de auditoria, uma vez que as
fragilidades legais e normativas foram menos identificadas nos achados, ainda que presentes de
forma expressiva nos critérios de auditoria, os quais, portanto, parecem estar mais articulados
com as recomendagdes feitas pelo 6rgao.

No grupo tematico com o terceiro maior numero de recomendagdes estao as orientagdes
acerca dos profissionais da educagdao (120 mencgdes), que assim como na tematica anterior,
também nao figuram entre os achados de auditoria mais recorrentes. Nesse grupo estao
recomendacdes para realizacdo ou aprimoramento da formagdo docente (63); adequacdo do
quadro funcional (35); e valorizacao profissional (16).

A preocupagdo dos TC com aspectos relacionados aos profissionais pode ser
interpretada ndo apenas como reconhecimento de sua relevancia para o campo educacional, mas
também como uma estratégia institucional, uma vez que se trata de recomendagdo que tende a
gerar menos resisténcia politica, na medida em que possui alto grau de consenso social, e pode
servir como meio de disseminacao de seus principios orientadores. Isso porque questdes como
o cumprimento do piso salarial dos professores, equiparagdo salarial desses profissionais com
outros de escolaridade equivalente, conforme previsto na meta 17 do PNE, e a realizagao de
concurso publico parecem ndo fazer parte, ou aparecer com minima frequéncia, nas
recomendacdes emitidas pelo 6rgdo, mesmo diante de cenarios que evidenciam a existéncia de
nlimero expressivo de professores temporarios, por exemplo®*.

Agdes mapeadas e apresentadas no capitulo anterior mostram a atuacao direta de TC na
oferta de cursos voltados a formacao docente, inclusive em nivel de pos-graduagdo (caso do
TCE-RO). Esses cursos abrangem temadticas que extrapolam os contetudos tradicionalmente
dominados pelos TC, como os elementos ligados ao financiamento educacional, avancando

para discussdes eminentemente pedagdgicas, como alfabetizagcdo, curriculo e praticas de

34 De acordo com dados apresentados no Laboratério de Dados Educacionais da UFPR, que foram extraidos do
Censo Escolar (INEP, 2024), dos 2.367.777 docentes do pais, 781.729 (33%) atuava com vinculo temporario,
percentual que pode variar consideravelmente, quando considerados os entes federativos de forma desagregada.
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ensino. Apesar de tais temas demandarem a necessidade de conhecimento técnico especifico do
campo educacional, o TC, além de recomendar a realizagdo de formacdo, tem atuado
diretamente como formador, exercendo papel pedagdgico indireto, na medida que acaba por
influenciar e definir contetidos, metodologias e prioridades formativas.

Apesar de essas serem as tematicas com maior nimero de recomendagdes, os demais
grupos também expressam quais tem sido os focos de analise e solicitagdes feitas pelo 6rgao
aos entes auditados. S3o recomendagdes que versam sobre aspectos ligados a realizagdo de
controle, ao correto uso dos recursos publicos, mas também aos processos pedagogicos, a
garantia de acesso, permanéncia e equidade, a realizacdo de reformas e manutencdo da
infraestrutura, entre outras apresentadas no quadro 16, anteriormente.

Esse numero expressivo de recomendagdes, bem como sua diversidade corroboram a
ideia de ampliacdo do controle da administragdo publica no ambito da politica educacional,
passando a considerar dimensdes pedagdgicas, organizacionais, de gestdo e de monitoramento
para além da tradicional analise de conformidade. Ademais, a solicitagdo da realiza¢do de plano
de agdo como uma das recomendagdes mais recorrentes denota que, apesar do termo utilizado
sugerir um carater orientativo e facultativo, que expressa certa possibilidade de escolha do
gestor quanto a atender ou nao o que sugere o TC, na pratica, a solicitacdo de elaboragao de um
plano de agdo com um nivel expressivo de detalhamento, incluindo a indicagdo de prazos e
responsaveis, pode produzir efeitos que ultrapassam uma orientagao técnica e se aproximam de
um direcionamento obrigatorio, considerando, ainda, o poder simbolico e institucional atrelado
aos TC.

Em alguns casos h4, inclusive, a previsao explicita de aplicagdo de multa ao gestor que
nao apresentar, dentro do prazo estipulado, o plano de a¢ao contendo as medidas necessarias ao
atendimento das recomendacdes feitas pelo 6rgao (TCE-BA, 2017; TCE-MG, 2016; TCE-MG,
2020). Nessa perspectiva, as recomendacdes perdem seu carater orientador, que desde
respeitados os limites legais, o gestor poderia avaliar sua pertinéncia e possibilidade de
implementagao, € passa a assumir um carater impositivo, tornando-se, na pratica, obrigatorias.

Além das recomendagdes, alguns TC apresentam também o que denominam
determinagoes, distinguindo-as das recomendacdes e atribuindo- lhes um peso superior, no
sentido de que nao se trata apenas de uma orientagao, mas de uma ordenanga ao ente fiscalizado,
aproximando-se de comandos administrativos dotados de maior for¢a coercitiva, conforme
pode ser observado em 14 auditorias operacionais (TC-DF, 2014; TCE-BA, 2016; TCE-CE,
2015; TCE-GO, 2018; TCE-MG, 2016, TCE-PB, 2015; TCE-PE, 2019; 2022; TCE-RJ, 2022;
TCE-RO, 2021; 2022; TCE-SC, 2014, 2015, 2018).
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Importa pontuar que ha variacdes significativas no grau de detalhamento das
recomendacdes feitas pelos TC. Enquanto alguns formulam orientagdes bastante gerais, como
adequar a infraestrutura da escola, outros apresentam recomendagdes mais especificas, que
indicam instrumentos, metodologias e procedimentos concretos. E o caso, por exemplo, de
recomendacdes como: instituir diretrizes sobre acompanhamento individualizado dos alunos
contendo previsao de acompanhamento de todos os alunos de todas as instituicdes de ensino;
previsdo de registro em Ficha de Acompanhamento Individual; verificar aspectos de
aprendizagem e comportamental, realizado de forma periddica, pelo menos uma vez por
trimestre (TCE-PR, 2022); ou que o municipio utilize a plataforma Busca Ativa Escolar,
desenvolvida pela Unicef, para identificagdo, registro, controle € acompanhamento das criangas
de 4 a 5 anos que estio fora da escola (TCE-PR, 2017). Essas diferengas demonstram distintos
graus de exigéncia e densidade técnica na atua¢do dos TC, o que se traduz em demandas
variadas aos estados e municipios fiscalizados.

Em outra auditoria realizada pelo TCE-PR (2020), por exemplo, observa-se, de maneira
explicita, o carater indutor assumido pelo 6rgdo no contexto da pandemia da Covid-19. O
relatorio da auditoria apresenta orientacdes objetivas sobre como os municipios deveriam
proceder, detalhando procedimentos, periodicidade da entrega das atividades escolares e formas
de atendimento aos estudantes. O proprio documento registra que tais orientagdes tinham por
finalidade induzir, estimular e orientar a atuagdo municipal. Diante disso, ¢ plausivel afirmar
que a forma com que muitos municipios paranaenses organizaram suas agoes educacionais
durante a emergéncia de satde publica causada pela pandemia da Covid-19 pode estar
fortemente condicionada as diretrizes e recomendagdes do TC, o que evidencia o papel indutor
e definidor da politica educacional exercido por esse 6rgao.

Ademais, ¢ possivel identificar, nos relatérios de auditoria, registros dos
desdobramentos das a¢des, na medida em que muitos TC apresentam algumas a¢des que foram
tomadas pelos municipios de imediato, diante dos achados apontados nos relatorios
preliminares, medidas como a realizacdo de avaliacdo diagnostica e a oferta de reforgo e
recuperagdo aos alunos, por exemplo, que de acordo com os TC demonstram resultados
imediatos da auditoria. Nesse sentido, o proprio 6rgdo reforca a relevancia de sua atuacio na
area, ao impor aos gestores e servidores a importancia da adequacao legal e a realizagdo de boas
praticas de gestdo (TCE-PR, 2022).

Em sintese, a analise das recomendagdes evidencia que, embora derivem dos achados,
elas ndo se limitam a uma resposta direta ou proporcional as situagdes apresentadas. Pelo

contrario, tendem a ampliar o escopo de intervencdo do TC, tanto pela diversidade tematica
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quanto pelo grau de detalhamento e prescritividade presente nos relatorios de auditoria.
Recomendagdes que vao desde ajustes procedimentais até indicagdes de como organizar
praticas pedagdgicas, monitorar os Planos de Educagdo ou estruturar a formacgdo docente
revelam um movimento do 6rgdo de assumir um papel mais indutivo e orientador na
implementag¢do da politica educacional.

Tal panorama refor¢a a compreensao de que as recomendagdes tém se configurado nao
apenas como um instrumento técnico de aprimoramento institucional, mas como mecanismo de
inducdo de condutas e de conformagdo das praticas administrativas e pedagdgicas as
expectativas dos TC, aproximando-se, em alguns casos, de verdadeiras prescrigdes de como a
politica educacional deve ser conduzida.

As andlises realizadas ao longo deste capitulo permitem afirmar que as auditorias
operacionais programaticas feitas pelos TC na 4rea educacional revelam mudangas substantivas
no escopo, na profundidade e no modo de atuagdo dessas institui¢des na politica educacional.
E possivel identificar um movimento de expansio da agenda fiscalizatoria, tanto pela
diversidade tematica contemplada, que abrange desde infraestrutura e planejamento até
aspectos pedagdgicos e de formacdo docente, quanto pela natureza dos procedimentos
metodoldgicos mobilizados, cada vez mais apoiados em técnicas de observacao direta,
triangulacdo de dados e referéncias externas, como estudos e orientagdes da OCDE, TCU e
Atricon.

Além disso, a incidéncia territorial e temporal das auditorias analisadas demonstra uma
tendéncia de conformagdo de loégicas compartilhadas de atuagdo, especialmente quando
vinculadas a agdes coordenadas nacionalmente por 6rgdos como o TCU e a Atricon. Essa
articulacao, associada ao uso recorrente de referenciais comuns, como o NEM, os planos de
educacao e critérios definidos pelo proprio TCU, indica a existéncia de padrdes de alinhamento
institucional que sustentam uma agenda de fiscalizagdo mais integrada e gradualmente
nacionalizada.

Todavia, destaca-se que esse parece ser um processo em consolidacao. Trata-se de uma
agenda de fiscalizagdo em construcao que, apesar de articulada nacionalmente, se materializa
de forma desigual nos contextos locais. Essa agenda pauta-se em discussoes recentes da area
da politica educacional e revela uma padronizagdo progressiva de métodos e critérios,
ampliacao dos objetos de controle para dimensdes substantivas da politica publica, centralidade
conferida a eficiéncia, ao planejamento ¢ ao desempenho, forte influéncia das orientagdes
provenientes do TCU e da Atricon, e tendéncia a inducdo de praticas e comportamentos por

meio de recomendagdes prescritivas.
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Essa agenda, embora contribua para a institucionalizacdo de uma visdo mais abrangente
sobre a politica educacional, também suscita importantes tensdes, sobretudo no que tange aos

limites entre controle e gestdo, a autonomia federativa e a efetivacdo das dimensdes

democraticas da accountability.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

Ao concluir esta tese, retoma-se as questdes que impulsionaram a realizagdo da
pesquisa: quais praticas tém sido desenvolvidas pelos TC estaduais e do Distrito Federal no
controle das politicas educacionais para além da tradicional andlise das prestagdes de contas?
Ainda, de que maneira essa atuagdo tem se configurado como uma nova agenda de controle da
administrac¢ao publica na area da educagao?

Com a inteng¢do de responder a tal problematica, a pesquisa objetivou mapear a atuagao
dos TC estaduais e do Distrito Federal no controle da politica educacional e analisar suas
praticas na constituicdo de uma nova agenda de atuagdo na area. A hipdtese € de que ha uma
agenda crescente e comum de atuagdo dos TC no campo da politica educacional, ancorada em
parametros normativos nacionais, como o PNE, e em praticas de fiscalizagdo que privilegiam
dimensdes mais tangiveis da politica.

Essa questdo ganha relevancia no campo das politicas educacionais, na medida em que
desloca o olhar para um ator cuja presenca e influéncia tém se ampliado de forma significativa:
os TC. A partir de uma aproximagao inicial com o objeto, observou-se que essa ampliagdo se
caracteriza por uma mudan¢a no padrdo de atuacdao, marcada pelo deslocamento do foco
tradicional de analise do TC, o qual est4 centrado na legalidade e na conformidade financeira,
para uma avaliacdo que busca examinar o desempenho, os resultados e a efetividade das
politicas educacionais.

Diante desse panorama, procurou-se, inicialmente, compreender se esse novo padrao
tem sido adotado pelos TC de forma sistematica em ambito nacional ou se corresponde a
iniciativas isoladas e pontuais de cortes especificos. Para isso, realizou-se uma analise do
conjunto de mencgdes de acdes localizadas nos portais eletronicos dos 26 TC estaduais e do TC-
DF que versavam sobre o controle da politica educacional, com o objetivo de identificar
tendéncias, regularidades e prioridades tematicas capazes de evidenciar a existéncia ou ndo de
uma agenda comum de atuagdo entre os TC do pais.

O referencial teorico apresentado ao longo da tese permitiu compreender que a questao
ndo esta em negar a necessidade de controle, uma vez que mecanismos de controle sdo
constitutivos e indispensaveis a qualquer Estado democratico (O’Donnell, 1998), mas
problematizar o modo como esse controle vem se reorganizando no campo da politica
educacional. No centro dessas discussdes estd o conceito de accountability, discutido por
autores como O’Donnell (1998), Arantes et al. (2010), Machado (2012); Morais e Bonfim

(2016), o qual oferece um eixo interpretativo fundamental ao enfatizar que a responsabilizagao
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e a responsividade do governo nas atividades publicas ¢ uma caracteristica estruturante da
democracia.

Essa perspectiva possibilitou situar o TC dentro de um sistema mais amplo de controle
democratico, composto por diferentes modalidades de accountability, como a vertical,
horizontal e societal (O’Donnell, 1988; Smulovitz; Peruzzotti, 2000). Considerando tal
conceituagdo, o TC, como 6rgao de controle do Estado, caracteriza-se como mecanismo de
accountability horizontal, na medida em que ocupa uma posi¢do de poder equivalente a de
quem controla, em uma espécie de controle entre iguais (O’Donnell, 1988).

O conceito de accountability, ao abranger diversas formas de responsabilizacdo da
administracao e dos atores publicos, constitui-se como importante referencial nas discussoes
teoricas feitas no campo da Administragdo Publica e da Ciéncia Politica (Viegas et al., 2024),
campos com 0s quais esta tese buscou dialogar, embora o foco da pesquisa estivesse na area da
Politica Educacional. Desse modo, entende-se que a discussdo acerca do conceito de
accountability amplia a compreensao da atuagdo dos TC na educagdo, ja que, como 6rgados de
controle, os TC desempenham papel essencial nesse sistema.

No terceiro capitulo desta tese, buscou-se analisar a configuracao institucional dos TC,
a qual evidencia sua natureza dual (Miranda, 2013). De um lado, a atuagdo do 6rgao apoia-se
em um corpo técnico especializado, responsavel pela realizacdo das fiscalizagdes, andlises e
producdo de relatdrio; por outro, sua ctpula deliberativa ¢ formada por nomeagdes politicas,
realizadas pelo Poder Executivo e Legislativo. Essa combinagdo confere ao TC um carater
técnico-politico que atravessa toda a sua atuagdo e alcanca, inclusive, o trabalho de seu corpo-
técnico, na medida em que interage com a autonomia institucional, com o poder simbolico
atribuido ao 6rgao e com a margem de discricionariedade de seus membros. Assim, escolhas
metodoldgicas, prioridades de fiscalizagdo e interpretagdes normativas ndo sdo neutras, mas
resultam desse arranjo institucional hibrido que orienta e condiciona as formas pelas quais os
TC intervém no campo educacional.

A expansao da atuacao dos TC na area da educacdo, dentro desse novo padrao de
controle, parece estar associada a multiplos fatores. A especificagdo normativa presente na
legislacdo infraconstitucional, como a LRF e normativas educacionais, especialmente o PNE,
que elenca uma série de metas e estratégias mensuraveis e, portanto, acaba corroborando com
a realizagdo de fiscalizacOes voltadas a avaliacdo de resultados. Também os referenciais da
NGP, que introduzem uma agenda de accountability gerencialista, voltada ao desempenho e a
eficiéncia (Grin, 2020). A essa dindmica soma-se a busca por legitimidade institucional

(Arantes; Moreira, 2019), uma vez que a atuacao em politicas sociais pode contribuir para a
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melhora da visibilidade e autoridade publica dos TC. Além disso, também se somam demandas
externas, como aquelas formuladas pelo MEC por meio dos acordos de cooperagdo técnica, que
também congregam outros 6rgaos e chamam os TC a atuarem em temas educacionais. Ainda,
contextos sociopoliticos especificos que intensificam as demandas por maior controle da agado
estatal, como a emergéncia da pandemia da Covid-19 e o ambiente pos-Lava Jato, marcado por
uma forte sensibilidade social e politica em relagdo ao combate a corrupcao, a improbidade
administrativa e ao refor¢co dos mecanismos de controle. Por fim, a influéncia de institui¢des
como a Atricon e o IRB, que atuam na representagdo e articulacdo dos TC, somada ao papel
orientador assumido pelo TCU.

Este ultimo ponto fica evidenciado pelo nimero de documentos normativos orientadores
publicados pela Atricon ¢ o IRB a partir de 2015. Essa articulagdo evidencia o carater
coordenado e indutivo da atuagdo desses Orgaos, que ao estabelecerem diretrizes nacionais de
fiscalizacdo, fortalecem a convergéncia tematica entre os TC e estimulam a consolidacao de
uma agenda comum de controle voltada a efetivacao das politicas de planejamento educacional.
Nesse sentido, ¢ possivel pontuar que a priorizagdo da pauta educacional se estabelece
nacionalmente também a partir da influéncia de instituicdes de articulag@o e representagdo do
TC.

Além da Atricon e do IRB, o TCU também se destaca como uma institui¢do que exerce
influéncia significativa sobre a atuagao dos TC estaduais. Conforme apontado por Grin (2020),
o TCU possui uma trajetdria mais consolidada na fiscalizagdo de politicas por meio de
auditorias operacionais, 0 que o posiciona como ator central nesse cenario. As duas mengoes
de acdes que apareceram com maior recorréncia no periodo anterior a aprovacao do PNE (1996
a 2013), que se refere a auditoria que verificou a formagao continuada dos professores do
Ensino Fundamental e a auditoria operacional no Ensino Médio, foram propostas pelo TCU e
implementadas por mais da metade dos TC estaduais, sendo, em 16 deles, a primeira iniciativa
desse tipo. Esse dado sugere que a ampliagdo do nimero de auditorias operacionais entre 1996
e 2013 ndo se explica apenas por mudangas na legislacao educacional, mas também pela
influéncia exercida pelo TCU no controle da politica educacional, que além de realizar
auditorias operacionais na area, estimulou sua replicacdo entre os demais TC do pais.

Embora o TCU nao ocupe posi¢do hierarquica superior no sistema de controle externo
em relacdo aos TC estaduais, considerando que cada 6rgdo possui autonomia institucional
garantida constitucionalmente, ele acaba por exercer um papel de referéncia entre os demais
TC. Essa centralidade se torna evidente pela adesdo dos TC estaduais as agdes de sua autoria e

pela utilizacao de seus referenciais metodologicos na elaboragdo, condugao e avaliagao das
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auditorias operacionais, conforme demonstrado no capitulo seis desta tese. Assim, foi possivel
perceber que a agenda de controle dos TC estaduais e do Distrito Federal, ainda que marcada
por heterogeneidades institucionais e contextuais, ¢ fortemente influenciada por iniciativas
externas, ou seja, que nao provém de demandas expressas em seu proprio ambito. Portanto,
esses atores, ao difundirem modelos, diretrizes e parametros de atuagdo, contribuem para a
formulagao e consolidagao de uma agenda nacional de fiscalizagao no campo educacional.

Ainda no que se refere a analise da configuragdo institucional dos TC, é possivel
perceber que essa mudanca no enfoque de fiscalizacdo reverbera em transformagdes no interior
do proprio orgao. Os dados analisados no inicio do capitulo cinco, que tratam do
desenvolvimento institucional dos TC, mostram a criacdo de departamentos especificos
voltados a politica educacional. Desde 2017 foram instituidos 12 departamentos dedicados a
area da educagdo nos TC estaduais, além de seis de politicas publicas, cujo escopo tematico
também pode abarcar os assuntos da area. No entanto, a existéncia dessas unidades nao se traduz
automaticamente em maior volume de agdes de controle sobre a politica educacional. Isso
porque, como evidenciam os dados analisados, em alguns TC a criagdo dos departamentos
ocorreu simultaneamente ou logo apds um incremento nas ac¢des; em outros, foi precedida por
um historico ja consolidado de iniciativas na area. Isso sugere que a institucionalizacao dessas
estruturas nao segue um padrio, mas responde a dindmicas especificas de cada TC.

Ademais, questiona-se o fato de esses departamentos terem sido criados apenas no
contexto recente de atuacao dos TC no controle das politicas educacionais, uma vez que o 6rgao
possui atribui¢des relacionadas ao financiamento educacional ja historicamente consolidadas e,
portanto, anteriores a esse novo padrao de atuacdo, como a fiscalizagdo da aplicagdo dos
recursos vinculados a educagdo, o cumprimento dos percentuais constitucionais minimos de
investimento, a correta utilizacao das transferéncias intergovernamentais e a observancia das
normas legais que regem a execugao or¢amentaria e financeira da area.

O restante do capitulo cinco reserva-se a apresentagdo e analise do mapeamento das
mencgdes de acdes que tratam especificamente do controle da politica educacional, os quais
foram localizadas no portal eletronico de todos os TC estaduais ¢ no TC-DF. Os dados
corroboram com a ideia de ampliagdo do niimero de agdes dos TC na area e mostram
crescimento de 583%, quando comparados os dois periodos analisados, anterior & aprovacao do
PNE (1996 a 2013) e posterior (2014 a 2024). Ainda que tenham registros de realizagdo de
acoes na area a partir de 1996, a maior expansdo ocorreu a partir de 2013, impulsionada pela
auditoria operacional do Ensino Médio (TCU), com destaque para os anos de 2020, 2021 e

2023.
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Contudo, a distribuicdo territorial do nimero de mengdes das agdes permite concluir
que essa expansdo ndo ocorreu de forma homogénea em ambito nacional. Os dados mostram
uma desigualdade tanto em nivel estadual quanto regional, em que estados da regido Centro-
oeste, Sul e Sudeste concentram maior numero de mengdes em relacdo aos estados da regido
Nordeste e Norte. Isso sugere que, para além dos fatores expressos anteriormente acerca das
mudangas na legislacdo, bem como a influéncia de outras institui¢des na realizagdo das agoes,
como a Atricon, o IRB e o TCU, ainda hé elementos internos a cada 6érgao de controle ou ligados
a contextos regionais especificos que incidem e delimitam o grau de adesdo a pauta do controle
da politica educacional a nivel nacional.

Outro ponto observado diz respeito aos tipos de agdes realizadas pelos TC no controle
da politica educacional. Os dados apontaram para uma ampla diversificagio de mecanismos
mobilizados pelos 6rgaos, considerando que foram identificados 20 diferentes tipos de mengdes
de agdes. Essa variedade, além de corroborar a ideia de ampliacdo da atuagdao do TC no ambito
da politica educacional, também indica a existéncia de multiplas intencionalidades,
considerando que cada tipo de agdo apresenta objetivos, metodologias e desdobramentos
especificos.

A partir dos agrupamentos desses diferentes tipos em dois grandes grupos, um que
concentra as acdes voltadas ao controle mais formal e o outro que retine aquelas de carater
orientador e de disseminacdo de conhecimento, observou-se a predominancia, ainda que
discreta, das acdes pertencentes ao segundo grupo. Esse achado sugere a conformagao de uma
agenda que também se consolida por meio de praticas orientativas e de producao e circulagao
de conhecimentos produzidos no interior dos TC, principalmente por meio da realizagdo de
encontros e de publicagdes.

Todavia, € necessario enfatizar que as acdes caracterizadas nesse segundo grupo ndo
possuem menor relevancia ou impacto sobre a politica educacional, tampouco estdo dissociadas
de efeitos sancionatérios, uma vez que, apesar de possuirem menor grau de normatizacao e
sistematizagao, seus resultados podem servir de base para a abertura de processos formais, que
por sua vez podem culminar em responsabilizacdes e penaliza¢des concretas. Além disso, ha o
peso institucional que as falas, interpretacdes e orientagdes dos TC produzem sobre a gestao
publica, na medida em que muitos gestores tomam tais entendimentos como regras e parametros
obrigatorios com a inten¢do de evitar equivocos e responsabilizacdes futuras.

A andlise das tematicas das mengdes de agdes reforga a compreensdao de que ha uma
efetiva ampliacao do escopo de atuacdo dos TC. Observou-se que a agenda ¢ composta por um

conjunto variado de assuntos, com priorizagao de seis grandes eixos: controle, insumos, PNE,
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financiamento, indicadores/dados/levantamento de informacdes e multitematica. Esse
panorama evidencia uma priorizacdo de assuntos que sdo subjacentes a acdes precipuas do
orgdo, assim como um avango a outras tematicas, que se caracterizam por serem mais tangiveis
de mensuracdo, além de assuntos que atravessam diferentes dimensdes do campo educacional,
incluindo 4reas pouco exploradas até entdo e recentemente incorporadas a agenda de
fiscalizacao do orgao. Importa pontuar que, mesmo dentro dessas categorias consideradas mais
tradicionais, também figuram temas que extrapolam o repertdrio usualmente mobilizado nos
processos classicos de andlise, a exemplo dos assuntos que mencionam Ideb, alfabetizagao,
gestdao, educacao em tempo integral, rendimento escolar e financiamento, equidade étnico-
racial, entre outros.

Esse conjunto de evidéncias sugere a existéncia de diferentes graus de
institucionalizagdo da agenda de controle da politica educacional no ambito dos TC,
perceptiveis na distribuicao temporal, territorial e tematica das mengdes de agdes. Tais
diferencas resultam em niveis variados de cobranca aos gestores, uma vez que, apesar da
influéncia de orgdos externos, de articulagdo nacional, cada TC possui autonomia e
discricionariedade para atuar no controle da politica educacional, escolhendo objetos,
metodologias e critérios de analise. Desse modo, como pontuam Fernandes ef al. (2018, p. 145),
“ainda que as estruturas sejam semelhantes, a liberdade de modifica-las e estabelecer o proprio
fluxo de avaliagdo torna a atividade de controle bastante complexa”.

Assim, ¢ possivel afirmar que a ampliacao da atuagdo dos TC nao tem se estabelecido
de forma homogénea no cenario nacional. Embora todos os TC estaduais e do Distrito Federal
tenham apresentado uma ampliacdo no nimero de mencdes de agdes ao longo do periodo
analisado, elas variam quanto a intensidade, ritmo e formato. Alguns TC anteciparam-se na
incorporagdo dessa agenda, outros ingressaram por meio de agdes programaticas coordenadas
nacionalmente, enquanto parte dos 6rgdos tem iniciado a inser¢do por atividades menos
diretivas, como encontros e acoes de orientacao.

Essas consideracdes permitem chegar a primeira conclusdao desta tese: os TC tém
ampliado sua atuacao no campo das politicas educacionais, ainda que essa intensificagao ocorra
em diferentes graus de engajamento entre os 6rgdos. Paralelamente a essa expansdo, observa-
se um movimento de reorganiza¢do institucional, expresso na criacdo de departamentos
especificos para tratar da tematica educacional. Esse cenario revela a progressiva estruturagao
e consolidac¢do de uma agenda de atuagdo no campo das politicas educacionais. Trata-se, porém,
de um processo marcado por assimetrias institucionais e trajetorias proprias de cada TC, que

condicionam e moldam como o controle da politica educacional vem se configurando no pais.
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Considerando as limitagcdes metodologicas discutidas no capitulo quatro do trabalho,
especialmente as diferencas no acesso aos documentos, a variagdo na natureza, no nivel de
detalhamento das agdes identificadas e o grande volume de mencdes de acdes dos TC, optou-
se pela selecdo de um grupo de agdes para aprofundamento das analises. Nesse contexto, foram
selecionadas as auditorias operacionais programaticas com relatdrios disponiveis para analise,
levando em conta o maior grau de sistematizacao, disponibilidade de relatérios completos e
clara vinculagdo a iniciativas articuladas. Dada a complexidade desse fendmeno, bem como
reconhecendo que esta tese ndo se propds, nem sequer daria conta de esgotar todos os elementos
constituintes dessa agenda emergente, a andlise das auditorias operacionais programaticas
buscou responder a questdes centrais sobre sua conformacao: quais agdes t€m sido realizadas,
quais tematicas mobilizam, quais objetivos sdo declarados, como se distribuem temporal e
territorialmente, que procedimentos metodologicos adotam, quais critérios de avaliagdo sdo
empregados e quais achados e recomendagdes produzem.

Assim, ¢ possivel pontuar que a realiza¢ao de auditorias ndo sdo uma novidade recente
na atuagdo dos TC, pois como mostram os dados da pesquisa, os primeiros registros de acdes
desse tipo datam de 1996, mas elas ganharam maior visibilidade e adesdo pelos TC no territério
nacional a partir de 2013, muito pela influéncia do TCU em ag¢des coordenadas nacionalmente,
as quais foram caracterizadas como agdes programaticas na pesquisa.

A andlise desse grupo de auditorias revelou mudangas substantivas no escopo, na
profundidade e no modo de atuagdo dos TC na politica educacional. Esse conjunto de auditorias
evidencia a expansao da agenda fiscalizatoria, tanto pela diversidade tematica contemplada, que
abrange desde infraestrutura, planejamento e gestdo até elementos pedagogicos e de formacao
docente, quanto pela natureza dos procedimentos metodologicos mobilizados, cada vez mais
apoiados em técnicas de observacao direta, triangulagdo de dados e uso referéncias externas,
como estudos e orientagdes da OCDE, TCU e Atricon. Ademais, observa-se a presenga de
principios tipicos da logica gerencial, especialmente aqueles voltados a eficiéncia, a
mensuragao de resultados e ao monitoramento de desempenho.

Em relacdo aos objetivos dessas auditorias, observou-se a presenca mais recorrente da
avaliacdo do cumprimento e da implementagao dos Planos de Educacdo. As a¢des examinadas
abrangem desde a elaboragdo dos planos e sua articulacdo ao PNE até a avaliacdo de metas
especificas. No entanto, apesar de impulsionada pelo PNE (2014-2024), a acdo do TC na
politica educacional ¢ anterior, ganhou for¢a em nivel nacional por meio de uma agao do TCU,
que se estendeu aos demais TC nos anos de 2008 e, posteriormente, em 2013. No entanto, o

PNE trouxe maior materialidade e exigibilidade para essa agenda.
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Entretanto, o foco nos planos evidencia aspectos que tensionam as conclusdes derivadas
dessas auditorias. Em primeiro lugar, observa-se que a fiscaliza¢do nao abrange todas as metas,
como aquelas relacionadas a ampliagdo do financiamento, por exemplo, concentrando-se nas
dimensdes mais facilmente mensuraveis ou operacionalizaveis. Em segundo, o controle
externo, embora relevante, ndo € suficiente para garantir a efetivagdo do PNE, ainda que, em
alguns relatorios, os TC parecam atribuir as suas agdes uma centralidade que extrapola sua
competéncia institucional. Em terceiro, o PNE foi construido com forte participagdo social, o
que exige que sua implementacdo e monitoramento também considerem processos
participativos, de modo que o TC ndo sobreponha a atuagao do controle social e a participagao
popular.

Ademais, na definicdo dos objetivos de auditoria, hd énfase na mensuracdo e na
eficiéncia das politicas, que pode deslocar o foco de aspectos mais qualitativos e participativos
da gestao publica, especialmente aqueles vinculados a concepgao democratica de controle e de
accountability societal. Além disso, a centralidade atribuida a categoria gestdo revela uma
compreensdo, por parte do TC, que tende a priorizar tais elementos como garantidores e
efetivadores da politica educacional, desconsiderando, em certa medida, fatores estruturais
igualmente indispensaveis, como a garantia de financiamento adequado.

Essa logica gerencial se materializa na énfase conferida a questdes como capacidade de
gestdo, organizagdo interna, definicdo de metas e previsibilidade das ag¢des, pressupondo que
melhorias de desempenho decorrem do aperfeigoamento dos processos administrativos. Desse
modo, tal perspectiva tende a relativizar ou desconsiderar condi¢des estruturais, materiais e
financeiras que também moldam a a¢do do estado nos contextos locais de implementacdo das
politicas educacionais.

Em relacdo as temdticas menos recorrentes nos objetivos, como financiamento,
profissionais e questdes pedagogicas, apesar de menos mobilizadas, a presenga desses temas
indica a diversificagdo e complexificacdo da agenda de controle dos TC. Elas demonstram o
movimento gradual do 6rgao em dire¢ao a novas dimensdes de andlise da politica educacional,
incorporando aspectos pedagdgicos e formativos, além de temas ja tradicionais, que revelam a
inser¢ao dos TC em uma pauta mais discriciondria e propria do campo pedagogico, na qual sua
expertise técnica ¢ mais restrita, em comparagao a outras dimensdes de sua atuacao.

A incidéncia territorial das auditorias operacionais programaticas revelou uma
concentragdo maior dessas agdes nos governos estaduais, especialmente quando vinculadas a
iniciativas nacionais e agdes coordenadas por 6rgaos como a Atricon, o IRB e o TCU. Ja em

relagdo a temporalidade desse conjunto de auditorias, existe relativa estabilidade no nimero de
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auditorias, com picos em anos marcados por agendas nacionais especificas, o que reforca a
influéncia de orientagdes externas na definicdo das prioridades de controle dos TC estaduais e
do Distrito Federal. Desse modo, o conjunto das evidéncias aponta para a consolidacao de um
padrdo de atuacdo programatica que, a0 mesmo tempo em que amplia o alcance do controle
externo sobre a politica educacional, revela como os TC se alinham em agendas mais amplas
para orientar sua intervengao no campo.

No entanto, embora essas auditorias apresentem maior grau de sistematizagdo e
padronizagdo em comparagdo a outros tipos de agdes conduzidas pelos TC, elas também
revelam especificidades e variagdes significativas quanto aos recursos técnicos, procedimentais
e analiticos mobilizados por cada o6rgao ao longo de sua execugdo. Essa diversidade
metodoldgica reflete tanto as diferencas institucionais e contextuais entre os TC quanto o grau
de maturidade das praticas de auditoria operacional em cada um deles. Ademais, a
predominancia de procedimentos metodoldgicos que envolvem a presenga fisica dos TC
também corrobora a ideia de ampliagao do controle, uma vez que traduz uma atuagdo mais
proxima e direta junto a gestdo educacional, ultrapassando a dimensao técnica da fiscalizagao.

Entre os critérios de avaliagdo mobilizados pelos TC nessas auditorias estdo normas,
estudos e pesquisas da area, indicadores elaborados pelos TC e critérios externos. Embora haja
predominancia de critérios normativos, a presenca de referenciais de avaliagdo indica um
movimento de ampliagdo do escopo analitico dos TC, o que revela uma margem de
discricionariedade avaliativa. Isso pode, inclusive, gerar tensdes em relagdo aos limites do papel
dos TC na defini¢do do que se entende por qualidade e eficiéncia das politicas de educagao,
além de ser mais propenso a interferéncia na discricionariedade do gestor publico.

Esse movimento fica evidente quando se observa a distribuigcdo tematica dos achados.
Muitas das fragilidades identificadas, sobretudo nos grupos de gestdo e planejamento,
infraestrutura, avaliagdo e monitoramento, e profissionais, ndo decorrem diretamente de
violagdes normativas, mas de processos, condi¢des e capacidades que estruturam a execuc¢ao
cotidiana da politica educacional. Em outras palavras, os achados nao apenas verificam
cumprimento de normas, eles interpretam a qualidade das acdes, apontam insuficiéncias na
organiza¢do administrativa, fragilidades técnico-operacionais e problemas relacionados a
efetividade das politicas publicas. Isso revela que os critérios normativos funcionam como
justificativa e ponto de partida das agdes de controle, mas o olhar dos auditores acaba se
deslocando, na pratica, para além deles, mobilizando interpretacdes que requerem

conhecimento especializado da area.
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Os achados revelam que, embora ainda de maneira timida, h4 um movimento dos TC
no sentido de incorporar, a sua analise, dimensdes relacionadas ao controle social, a
participacdo da comunidade e a democratizagdo da gestdo escolar. No entanto, a luz do
referencial tedrico discutido neste trabalho, a baixa frequéncia desses achados indica uma
articulacdo ainda incipiente entre diferentes formas de controle, o que reforga a ideia de uma
agenda de fiscalizagdo ancorada, de forma predominante, em principios técnicos-gerenciais,
com as dimensdes democraticas e participativas ainda em plano secundario.

A inclusdo de achados considerados adequados indica que os TC ndo se limitam a
identificar fragilidades, mas também reconhecem situagdes que costumam chamar de boas
praticas, as quais, inclusive, sao utilizadas pelo 6érgao como exemplos a outros entes auditados,
como forma de induzi-los a replicar praticas que o TC considera exitosas.

Assim como nas demais dimensdes de andlise, as recomendagdes parecem exprimir uma
logica gerencial, expressa pelo grande nimero de recomendagdes na tematica gestdo e
planejamento, o TC também passa a atuar em areas técnicas e politicas da educagdo, o que pode
evidenciar, além da expansao do escopo de atuacao do 6rgdo, a crescente influéncia na definicao
dos rumos da politica.

Os dados analisados mostram um niimero expressivo de recomendagdes, bem como a
presenga de uma diversidade tematica, o que mais uma vez dialoga com a ideia de ampliagdo
do controle da administra¢do publica no ambito da politica educacional. Nesse contexto, o TC
passa a considerar dimensoes pedagdgicas, organizacionais, de gestao e de monitoramento para
além da tradicional andlise de conformidade, o que demonstra que as auditorias operacionais
ndo se limitam a identificacdo de problemas e fragilidades, mas de fato assumem um carater
orientador das acoes.

A solicitagao da realizagdo de plano de acdo como uma das recomendagdes mais
recorrentes denota que, apesar do termo utilizado sugerir um carater orientativo e facultativo,
que expressa certa possibilidade de escolha do gestor quanto a atender ou ndo o que sugere o
TC, na pratica, a solicitagdo de elaboracao de um plano de a¢do com um nivel expressivo de
detalhamento, incluindo a indicagdo de prazos e responsaveis, pode produzir efeitos que
ultrapassam uma orientacdo técnica e se aproximam de um direcionamento obrigatorio,
considerando o poder simbolico e institucional atrelado aos TC.

Desse modo, embora as auditorias operacionais produzam recomendagdes, na pratica,
os acorddaos do TCU muitas vezes geram determinagdes com prazos para resposta, o que se
aproxima de um regime de inspecdo da legalidade e pode adquirir carater mandatorio. Nessa

perspectiva, as recomendagdes perdem seu carater orientador, que desde respeitados os limites
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legais, o gestor poderia avaliar sua pertinéncia e possibilidade de implementacdo, e passa a
assumir um carater impositivo, tornando-se, na pratica, obrigatdrias.

De volta a questao central da tese, os dados analisados permitem afirmar que ha, de fato,
uma nova agenda de atuagdo dos TC na politica educacional, a qual estd em processo de
consolidagdo. Observa-se a difusdo de um novo padrdo, orientado nacionalmente por
instituigdes como a Atricon, o IRB e o TCU, que se fundamenta na ideia de uma analise técnica,
a partir do uso de critérios normativos, mas que se expande na forma de procedimentos
metodoldgicos mais complexos, sistematizacdo de achados e formulagdo de recomendacdes
diretivas. Todavia, ¢ possivel afirmar que esse novo padrdo de atuagdo nao se estabelece de
forma homogénea em todos os TC do pais, uma vez que apresentam niveis distintos de
engajamento, prioridades e graus de institucionalizacao dessa agenda.

A anélise temadtica também evidencia esse carater transitorio, pois os TC parecem focar
na cobranca de aspectos tradicionalmente ligados com sua analise, como a conformidade legal
e o financiamento, mas paralelamente vém avangando sobre dimensdes pedagogicas e politicas
do campo educacional. Em diversos casos, porém, essa expansdo temdtica ndo vem
acompanhada de uma articulagdo consistente entre dimensdes-chave da politica, especialmente
entre metas, condicdes estruturais e financiamento. As auditorias frequentemente
responsabilizam a gestdo local pelas falhas , sem analisar questdes como dotacdo
or¢amentaria, capacidade administrativa ou condi¢gdes materiais para implementar o que se
recomenda, aspectos que, como ja mencionado, fazem parte da expertise e da experiéncia de
atuacao do préoprio 6rgao no contexto do controle orgamentario e financeiro. Assim, consolida-
se um discurso centrado na eficiéncia e na responsabilizagdo gerencial, produzindo tensdes
importantes entre o escopo técnico da auditoria e as dinamicas reais da politica educacional.

Os resultados apresentados nesta tese avangam no entendimento sobre a configuragao
recente da atuacao dos TC na politica educacional, evidenciando a consolidagao de um padrao
que amplia o escopo do controle na area, o qual ¢ marcado ndo apenas pelo aumento no nimero
de acdes, mas também pela expansdo tematica e de recomendagdes, bem como pela
intensificacdo de acdes coordenadas nacionalmente. Isso suscita questdes relevantes sobre seus
efeitos na elaboragdo, implementagdo e reformulacdo das politicas no dmbito das secretarias
estaduais e municipais de educacao, especialmente no que se refere aos limites da atuacao dos
orgdos de controle e ao equilibrio entre autonomia administrativa, discricionariedade do gestor
e principios democraticos.

Esse aspecto levanta questdes ainda pouco exploradas, que podem orientar novas

pesquisas na area. Entre elas, destaca-se a necessidade de investigar em que medida esse novo



229

padrao de atuacdo dos TC interfere na discricionariedade do gestor educacional e na sua
capacidade de formular e conduzir politicas. Em outras palavras, € relevante compreender como
as recomendagdes e orientacoes emitidas pelos TC tém sido recebidas, quais efeitos exercem
sobre os processos decisorios das secretarias de educagdo, e em que medida reconfiguram
prioridades, praticas administrativas e interpretacoes.

Mostra-se relevante, ainda, o desenvolvimento de pesquisas que considerem os sujeitos
que atuam no centro desse processo, de modo especial, os conselheiros e auditores dos TC. Tal
sugestdo deriva da necessidade de observar uma possivel relacio entre o grau de envolvimento
dessa sujeitos com a ampliagdo e o desenvolvimento dessa pauta no contexto de cada TC, uma
vez que este trabalho mostrou que a ampliagdo do controle sobre a politica educacional nao
decorre apenas de marcos normativos, mas também de dindmicas internas, disposi¢des dos
agentes e estratégias institucionais construidas localmente.

Esta tese, portanto, buscou contribuir com uma aproximacao inicial desse fenomeno, de
modo a contribuir para a compreensao de sua manifestagdo no campo da politica educacional.
Todavia, reconhecem-se limitacdes tedricas e metodologicas presentes nesse processo, que
demandam aprofundamentos adicionais capazes de elucidar dimensdes ainda pouco exploradas.
Desse modo, espera-se que este estudo sirva como ponto de partida para novos desdobramentos

analiticos, ampliando o debate sobre o papel dos TC no controle da politica educacional.
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APENDICE A - COMPETENCIAS DOS DEPARTAMENTOS DE POLITICAS

PUBLICAS DOS TC

TRIBUNAL
DE
CONTAS

DEPARTA
MENTO

COMPETENCIA

DOCUMENTO

TCE-ES

Secretaria de
controle
externo de
politicas
publicas e
social

I - apoiar a SEGEX no exercicio de suas competéncias, com foco
nas agdes de controle externo relacionadas as fiscalizagdes que
tenham por diretriz a avaliagdo de politicas publicas;

II - coordenar o planejamento, a producédo e a gestdo do
conhecimento das a¢des de controle externo, e a avaliagdo,
supervisdo, orientagdo ¢ monitoramento sistematico das unidades
técnicas integrantes de sua estrutura.

Art. 11 Emenda
Regimental n°
11/2019

TCE-GO

Serv-
Politicas
Publicas

I - conduzir agdes de controle externo de avaliagdo de politicas
publicas, com vistas a analise de formulagdo, eficiéncia, eficécia,
efetividade e governancga das politicas;

IT - mapear as politicas publicas estaduais quanto a aspectos de
risco, materialidade, relevancia e alinhamento or¢amentario, de
modo a influenciar a estratégia de controle da Secretaria de
Controle Externo;

III - gerir as informagdes necessarias para viabilizar o planejamento
e execugdo de avaliagdes de politicas publicas, inclusive com o
objetivo de subsidiar a apreciagdo das contas de governo e o
julgamento das contas de gestdo;

IV - subsidiar, no que diz respeito a sua area de atuacdo, a
elaboragdo, execugdo, acompanhamento ¢ prestagdo de contas dos
planos institucionais de nivel tatico e operacional a cargo da
Secretaria de Controle Externo;

V - desempenhar outras atividades inerentes a sua finalidade.

Art. 55
Resolugao
Administrativa
n°® 19/2022

TCE-MG

Nicleo de
Avaliagdo
de
Programas e
Politicas
Publicas

I —realizar avaliagdo imparcial e independente acerca da relevancia,
utilidade e impacto dos programas e politicas ptblicas, com o
objetivo de contribuir para o seu aprimoramento;

IT — aplicar anualmente, com o apoio das Diretorias, os
questionarios do Indice de Efetividade da Gestio Estadual -IEGE e
do Indice de Efetividade da Gestdo Municipal -IEGM, bem como
apurar e produzir o anuario contendo os resultados sobre cada um
dos respectivos indicadores;

IIT — elaborar estudos e pesquisas na area de avaliacdo de programas
e politicas publicas;

IV —propor indices e indicadores relacionados a avaliagao de
programas e politicas publicas;

V — realizar o intercdmbio com 6rgaos e entidades publicas,
universidades, institutos de pesquisa e com a sociedade civil com
vistas a promover o debate qualificado sobre programas e politicas
publicas, baseado em evidéncias; e

VI - disseminar os conhecimentos adquiridos no ambito de sua
atuacgdo ao publico interno e externo

Art. 46-C
Resolugdo n°
04/2020

TCE-PI

Diretoria de
Fiscalizag¢ao
de Politicas
Publicas

I - a coordenagdo, o gerenciamento ¢ a supervisao das atividades de
controle relacionadas as fiscalizagdes de politicas ptblicas
tematicas desenvolvidas por cada uma de suas divisdes;

II - auxiliar na elabora¢ao do Plano Anual de Controle Externo, em
coordenacao com o Nucleo de Planejamento e Desenvolvimento do
Controle Externo da Secretaria de Controle Externo, no que diz

Art. 32
Resolucdo n°
40/2022




respeito as fiscalizagdes de politicas publicas;

II1I - definir, implementar e gerir, em coordenagdo com a Secretaria
de Controle Externo, indicadores de eficacia, eficiéncia e
efetividade das fiscalizagdes de politicas publicas ;

IV - monitorar e divulgar periodicamente os indicadores das
atividades das fiscaliza¢des de politicas ptblicas
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TCE-RS

Centro de
Orientagdo e
Fiscalizag¢ao
de Politicas
Publicas
(CPP)

JUSTIFICATIVA: produzira melhorias na organizacao,
profundidade e especializagdo da atuagdo do TCE-RS no exame da
eficiéncia, eficacia e efetividade das politicas ptblicas,
representando maior alinhamento com as melhores praticas das
demais institui¢des de fiscalizagdo nacionais e internacionais,
expandindo as dimensdes de analise dos recursos ptblicos para
além do exame de conformidade.

Resolugdo n°
1.160/2022

TCE-RR

Secretaria de
avaliacdo e
monitorame
nto de
politicas
publicas -
SEAMP

a) executar levantamentos, inspeg¢des, auditorias € monitoramentos
relativos a sua area de atuacao;

b) coordenar atividades de fiscalizagdo realizadas em rede nacional
com outros 6rgdos de controle;

¢) planejar e executar as atividades de fiscalizac¢do a cargo da
unidade;

d) instruir processos de controle externo relativos a sua area de

atuagdo, inclusive em conjunto com outras unidades técnicas de
controle externo do Tribunal quando verificada a conexdo com

matérias distintas a sua area de atuagéo;

e) propor, quando for o caso, a instaura¢ao ou conversiao em tomada
de contas especial

f) analisar as defesas apresentadas pelos agentes publicos, no curso
de processos de controle externo sob instrug¢@o na unidade;

g) analisar os recursos interpostos pelos agentes publicos em
matéria de competéncia da unidade, quando determinado pelo
conselheiro relator;

h) apresentar, a unidade superior de controle externo, propostas de
atividades de fiscalizag¢do e de atos normativos relacionados a sua
area de atuagao;

1) orientar os jurisdicionados quanto ao cumprimento dos atos
normativos editados pelo Tribunal relacionados a sua area de
atuacao;

j) gerenciar os sistemas de coleta de dados e informagdes do
Tribunal, especificos de sua area de atuagdo, bem como cogerenciar
os sistemas que envolvem matérias transversais ou que afetam mais
de uma unidade técnica de controle externo do Tribunal,
apresentando propostas de melhorias, quando for o caso

k) executar outras atividades em sua area de atuag@o, a critério da
unidade superior de controle externo, bem como outras atividades
de fiscalizagdo definidas em atos normativos proprios.

Resolugao n®
06/2023

TCM-GO

Secretaria de
Controle
Externo de
Politicas
Publicas -
SECEXPOL
ITICAS

I — fiscalizar: a) a formulagdo, a implementag@o e a avaliagdo de
politicas publicas dos municipios jurisdicionados, inclusive com o
objetivo de subsidiar a apreciag@o das contas de governo prestadas
pelos chefes dos Poderes Executivos e o julgamento das contas de
gestao; b) os contratos de gestdo celebrados com organizagdes
sociais, os convénios e os termos de parceria celebrados com
entidades do terceiro

setor; e ¢) as concessdes, as parcerias publico-privadas e outros
processos de desestatizagao realizados pelos municipios
jurisdicionados;

Art. 1°
Resolucao
Administrativa
n® 97/2024
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II - produzir informagdes para subsidiar a elaboragdo de painéis, de
boletins e de outros instrumentos informativos direcionados as
fungdes de governo de sua competéncia;

III - instruir os processos relativos a dentncias, a representacdes ¢ a
solicitagdes relacionadas a sua competéncia;

IV - criar, avaliar, acompanhar e mensurar indicadores de
desempenho das politicas publicas relacionadas a sua competéncia;
e

V - exercer outras atribuigdes conferidas por ato regulamentar do
tribunal." (NR)

FONTE: a autora a partir dos dados coletados nos portais eletronicos dos Tribunais de Contas (2025).




242

APENDICE B - COMPETENCIAS DOS DEPARTAMENTOS DE EDUCACAO DOS

TC
TRIBUNAL
DE EIEIT’?)RTAM COMPETENCIA DOCUMENTO
CONTAS
I - Estudar e pesquisar os métodos e procedimentos, de
controles externo e interno, para promover o desenvolvimento
e o aperfeicoamento das atividades de controle na area de
educacio;
I - Incentivar e publicar, por meio fisico e eletronico, obras e
Comité trabalhos técnicos acerca de controle na area de educacéo; .
IRB Técnico de . A . . Portaria
Educaciio III - Auxiliar o IRB na assisténcia técnica aos Tribunais de 05/2018
Contas acerca das atividades de controle na area de educagéo;
IV - Sugerir padrdes para implantagao das Normas Brasileiras
de Auditoria do Setor Publico para a area de educagio;
V - Auxiliar o IRB no desenvolvimento das ag¢des do
Planejamento Estratégico
AudEducagio -
Unidade de
Audlt(?rlg Nao fora localizado as competéncias especificas da
Especializada ~ . P
TCU em Educagio AudEd}lcaan, apenas da SecexDesenvolylmento e da Segecex |Portaria n'
> |(Portaria SEGECEX n° 4/2023), secretarias que a 07/2023
Cultura, [
AudEducagao é vinculada
Esporte e
Direitos
Humanos
I — realizar auditoria contabil, financeira, orgcamentaria,
operacional e patrimonial nos 6rgdos e entidades da
Administragdo do Distrito Federal, incluidas as fundagdes
SEASP — instituidas ou mantidas pelo Poder Publico, quanto a N
Secretaria de lggaliQade, legitimidade e economicidade dos atos de gestdo de |Resolugdo n°
Fiscalizagio de dinheiros, bens e valores; 376/202? .
TC-DF N - - - - Competéncias
Educagao, II — analisar e instruir processos relativos a contratos, - Portaria n°
Areas Sociais e |convénios, consultas, dentincias, recursos, representagdes e a em: Tortatian
, L . - L 155/2024
Saude Publica |outros atos e procedimentos de gestdo de recursos publicos
relacionados com sua area de atuagio;
[IT — elaborar outros trabalhos de natureza semelhante que lhe
forem cometidos.
Tem por objetivo supervisionar e realizar as auditorias
operacionais na educacdo, bem como, pela disseminag@o de
Departamento |suas técnicas no ambito da fiscalizagdo do Tribunal de Contas
TCE-AM de auditoria em|visando, em tltima analise, a aferi¢do do desenho das politicas |Portaria n°
educagio - publicas de Educagao para o fim de assegurar a eficiéncia, 37/2019
DEAE eficécia e efetividade da intervencdo governamental
(Disponivel em: https://www?2.tce.am.gov.br/?page id=41004.
Acesso em: 8 jan. 2025)
Nicleo de a) fiscalizar as politicas publicas no dmbito do estado e dos
Controle municipios jurisdicionados na area de educagdo, inclusive com |Emenda
TCE-ES Externo de o objetivo de subsidiar a apreciagdo das contas de governo Regimental n°
Avaliagdo e prestadas pelos chefes dos Poderes Executivos e o julgamento |11/2019
Monitoramento |das contas de gestao;
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de Politicas

b) produzir informagdes para subsidiar a elaboragéo de painéis,

Publicas de boletins e outros instrumentos informativos direcionados para
Educagédo a tematica educacéo;
(NEducagao) ¢) realizar estudos técnicos e avaliagdes com vistas a subsidiar
o planejamento de agdes de controle externo; e
d) criar, avaliar, acompanhar e mensurar indicadores de
desempenho das politicas publicas decorrentes dos programas
de governo destinados a
educagio.
I - executar ac¢des de controle externo em sua area de atuagao
por meio de instrumentos de fiscalizagdo;
II - planejar e coordenar as atividades de controle externo em
sua area de atuagdo, orientando e supervisionando as equipes
envolvidas;
IIT - examinar e instruir processos referentes as fiscalizacdes
Servfisc- em sua fase de contraditorio e ampla defesa, bem como, dentre
Educagio - outros, dentincias, representacdes e consultas, utilizando-se dos .
S§rv1go de~ instrumentos de fiscalizagdo no ambito da sua area de atuagdo, Reso!ugao .
TCE-GO Fiscalizacao da quando for o caso; Administrativa
Educagéo e n°® 19/2022
Desenvolvime |1V - requisitar dos jurisdicionados, nos termos regimentais,
nto Social informagdes e documentacdes referentes a sua area de atuagao
para subsidiar as agdes de controle externo sob sua
responsabilidade;
V - representar, nos termos regimentais, acerca de
irregularidade ou ilegalidade que possa ocasionar dano ou
prejuizo a Administragao Publica;
VI - desempenhar outras atividades inerentes a sua finalidade.
Promover estudos, debates e opinar sobre proposi¢des em sua
e area tematica, voltados para os programas, projetos, acdes ¢
Comissio atividades governamentais que visem melhorar a abrangéncia e
Permanente de |, qualidade da educagio em todos os niveis; Emenda
TCE-MT Educagio e - - Regimental n°
Cultura - Colaborar no desenvolvimento de metodologias para a 01/2022
CPEC fiscalizagdo das politicas ptiblicas na referida area tematica,
apresentando seus resultados e propostas a Presidéncia do
Tribunal
Divisio de Promover acdes de aud.itoria, inspef;éo, monitoramento,
LT acompanhamento, avaliacdo ¢ analise dos atos e processos
Fiscaliza¢dao de |,. ., |, . . L C
Gestio da llCltatO.rlOS, dispensa e inexigibilidade de 11.01.‘[a(;a(>', da
~ formalizacdo e execu¢do de contratos administrativos e termos |Resolugdo n°
TCE-MS Educagio: N « ~
Unidade de de convénios e congéneres com recursos da educagao, e 115/2019
controle da mon1tor~ar o cumprimento das metas do Ple.lnro Nac10nal dE:
educagio Educag¢ao (PNE) pelo Estado e pelos Municipios. (Redagdo
dada pela Resolugdo n°® 204/2023)
Departamento
de controle
Zztlecr::s&:)ii da Responséve} pelas atiyidades de ‘ﬁscalizagﬁ(') con'tébil,
) . orgamentaria, financeira, operacional e patrimonial das < o
TCE-PE cidadania unidades do Poder Executivo Estadual relacionadas as fungdes Resolugdo n
(DEDUC): 63/2019

Geréncia de
Auditoria de
Educagdo 1 e 2
(GEDU)

de governo educacao, ciéncia e tecnologia, cultura, desporto ¢
lazer, incluidos os fundos por elas geridos
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I - realizar auditorias operacionais acerca da gestdo das
politicas publicas;

II - realizar auditorias de conformidade e fiscalizar licitacdes,
contratos, convénios e congéneres da area finalistica das
politicas publicas;

III - fiscalizar as politicas publicas em relagdo a governanga, a
qualidade do planejamento e aos aspectos operacionais da
gestdo, conforme metodologia definida pelo TCE/PI,

Divisdo de o
TCE-PI Fiscalizacao da : A ;o L o Resolugdo n
< IV - avaliar a eficiéncia, eficacia, economicidade e efetividade |(1/2019
Educagdo de programas e demais agdes atinentes as politicas publicas;
V - acompanbhar os resultados dos indicadores das politicas
publicas conforme metodologia definida pelo TCE/PI;
VI - apurar dentincias, representagdes, tomadas de contas e
demais processos de suas competéncias;
VII - monitorar as decisdes atinentes a processos instruidos
pelas Divisdes.
Coordenadoria
de Auditoria de|Sao atribui¢des basicas da CAD-Educagao o controle ¢ a
Politicas em fiscalizagdo das acdes e politicas publicas referentes a
Educagao, educagdo, cultura, desporto, ciéncia e tecnologia, .
. D . ~ Ato Normativo
TCE-RJ Cultura, especialmente das despesas publicas classificadas nas fungdes 0 206/2021
Ciéncia e 12 - Educagdo, 13 - Cultura, 19 - Ciéncia e Tecnologia e 27 -
Tecnologia Desporto e Lazer, conforme definigdo do Anexo da Portaria n°
(CAD- 42/1999 do MOG.
Educagao)
Comité e
Comissdo de
Educagédo do Portaria n°
TCE-SE Tribunal de Nao localizado
247/2020
Contas do
Estado de
Sergipe
I - executar atividades de fiscalizacdo em suas areas de
atuacdo, por meio de a¢des de auditoria, inspecao,
monitoramento, levantamento e acompanhamento, conforme
os procedimentos estabelecidos nas normas de regéncia deste
Tribunal e demais Normas Brasileiras de Auditoria do Setor
Publico - NBASP, editadas pelo Instituto Rui Barbosa - IRB;
II - instruir os processos que tenham se originado de
Coordenacdo |fiscalizagdes executadas pelas coordenagdes;
de Fiscalizacao ~ i - Resolucao
TCE-PA Especializada II.I - propor agdes, na sua area de atgac;ao, no Plano Anual de Administrativa
em Educagéo - Fiscalizacdo ¢ zelar pelo seu cumprimento; n° 15/2023

CFEE

IV - emitir atos de alerta, nos termos do Regimento Interno e
Lei de responsabilidade Fiscal - LC n® 101/2000;

V - promover ou participar de a¢des integradas de fiscalizagdo
em suas areas de atuacdo entre as unidades de controle externo;

VI - elaborar, mediante solicitacdo, manifestacdo técnica as
demais unidades acerca de conhecimentos especificos ligados
as coordenacdes;
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VII - requisitar informagdes e/ou documentos as demais
unidades técnicas e administrativas do TCMPA, quando
necessarias a instrugdo dos processos de competéncia das
coordenagdes que compdem a diretoria;

VIII - realizar outras atividades inerentes ao desempenho de
suas funcdes ou que lhe sejam atribuidas pela Presidéncia,
Diretoria ou ato normativo.

FONTE: a autora a partir dos dados coletados nos portais eletronicos dos Tribunais de Contas (2025).
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