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M UM CENARIO DE CONSTANTE EVOLU(;AO DAS PRATICAS ADMINISTRATIVAS E CRESCENTE EXI-

géncia da sociedade por servicos publicos de qualidade, o papel do controle
externo torna-se cada vez mais essencial. A atuagéo dos Tribunais de Contas vai
muito além da fiscalizag&o contdbil, financeira e orgamentdaria, ela € um instrumento fun-
damental de promogdo da fransparéncia, da eficiéncia na gestdo publica e, sobretudo,
do fortalecimento da cidadania.

O volume 28, n® 1 da Revista do Tribunal de Contas do Estado do Piaui (Revista TCE-PI)
consolida-se como um espago de reflexdo, compartihamento e disseminagdo de experién-
cias exitosas que fortalecem a boa governanga publica. Esta edicdo reline estudos voltados
dinibigdo de prdticas indevidas, & prevengdo de desvios de finalidade e ao uso responsavel
dos recursos publicos. Mais do que identificar falhas, os tfrabalhos aqui apresentados valori-
zam solugdes inovadoras e estratégias eficazes que contribuem para a melhoria continua
dos servicos oferecidos & sociedade piauiense.

O primeiro artigo desta edigdo, intitulado “Matriz de Risco Tridimensional: Direciona-
mento de Fiscalizagdes a partir da Avaliagcdo dos Credores, Unidades Gestoras e Despesas
Publicas”, de autoria de Jodo Luis Cardoso Figueiredo Junior e Luciano Vieira de Aradjo,
apresenta a experiéncia inovadora do Tribunal de Contas do Estado do Piaui na concepc¢do
e aplicagdo de uma matriz de risco tridimensional voltada ao aprimoramento das agdes de
fiscalizagcdo. A ferramenta possibilita avaliar credores, unidades gestoras e despesas publi-
cas, ofimizando o uso de recursos humanos e tfecnoldgicos. O estudo demonstra como o
modelo fortalece o controle externo, amplia a eficiéncia e a fransparéncia institucional e
contribui para o planejamento estratégico das fiscalizagdes do TCE-PI.

O artigo de Luciano Vieira de Aradjo e Liana de Castro Melo Campelo apresenta uma
proposta tecnoldgica voltada & otimizagdo da gestdo de frotas publicas, por meio de uma
ferramenta web que permite o controle de combustivel, manutengdo e apoio & tomada
de decisdo. O estudo demonstra como o uso de sistemas informatizados pode aprimorar
a eficiéncia administrativa, reduzir custos operacionais e fortalecer a transparéncia e a ac-
countability na administracdo pudblica municipal, especialmente no contexto do Estado do
Piaui, contribuindo para uma gestdo mais moderna e responsdvel.
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O artigo de Omir Honorato Filho analisa a efetividade da criagc&o de novos municipios
a partir do desmembramento de Picos, avaliando se a emancipagdo politica resultou em
melhorias nas dreas de educagdo, sadde e desenvolvimento socioecondmico entre 2014
e 2023. A pesquisa utiliza dados do TCE-PI, INEP, DATASUS e IBGE, com enfoque quantitativo
e exploratdério, buscando compreender se a autonomia administrativa dessas novas loca-
lidodes contribuiu efetivamente para o bem-estar da populagdo e para a redugcdo das
desigualdades regionais.

O artigo de Rafaella Pinto Marques Luz e Selma Maria Hayakawa Cunha Serpa apre-
senta a experiéncia do Tribunal de Contas do Estado do Piaui (TCE-PI) na adogéo de abor-
dagens ndo punitivas e dialdgicas para induzir melhorias no planejamento municipal de
saude. A pesquisa demonstra que a fiscalizagdo colaborativa contribuiu para ampliar
adesdo dos municipios & elaboracdo dos Planos Municipais de Salde, fortalecendo a ges-
180 publica, a continuidade administrativa e a efetividade das politicas voltadas ao direito
& saude no estado do Piaui.

O artigo de Ana Carolina Pereira Alencar e Garcias Guedes Rodrigues Janior discute
os desafios e estratégias da lideranga digital na Secretaria de Administragdo do Estado do
Piaui (SEAD-PI), destacando a importéncia de lideres colaborativos e inovadores frente as
fransformagdes tecnoldgicas e organizacionais. A pesquisa analisa como a lideranga digital
pode promover cultura de inovagdo, autonomia das equipes e gestdo da mudanga na
administrag&o publica, apresentando praticas e reflexdes que reforgam a necessidade de
um modelo de lideranca adaptativo, inclusivo e orientado para resultados.

O artigo de Ana Carolina Pereira Alencar, Karlyne S& de Carvalho Melo Felix Aradjo
e Garcias Guedes Rodrigues Junior analisa a Mesa Estadual de Negociagdo Permanente
(MENP), instituida pelo Decreto n® 22.627/2023, como instrumento inovador de governan-
¢a participativa e sustentabilidade fiscal no estado do Piaui. A pesquisa evidencia como
a MENP fortalece o didlogo entre governo e servidores, promove fransparéncia, equilibrio
orcamentario e valorizagdo do funcionalismo publico, consolidando-se como modelo efici-
ente de gestdo colaborativa e moderna na administracdo publica piauiense.

O ultimo artigo desta edi¢cdo, de Livia Ribeiro dos Santos Barros e Cristiane Kerches da
Silva Leite, analisa a governanga e a gestdo da politica de seguranca publica nos estados
brasileiros, com base no indice de Gesté@o e Governanca da Seguranca Publica (IGGSEG),
aplicado por Tribunais de Contas estaduais entre 2022 e 2023. A pesquisa avalia o grau
de maturidade institucional das organizagdes de seguranga, identificando boas praticas,
desafios estruturais e oportunidades de aprimoramento, com vistas ao fortalecimento da
governanga e da eficiéncia administrativa na seguranga publica nacional.

Ao divulgar iniciativas que primam pela boa governanga e pelo controle eficaz, a
Revista do TCE-Pl também cumpre um papel pedagdgico: contribui para a capacitagdo do
controle social, ao aproximar a sociedade dos mecanismos de fiscalizagdo e dos critérios
que regem a administragcdo publica. Afinal, a atuag¢é&o cidadd é um dos pilares do controle
democirdtico, e o acesso ainformagdo é condigdo indispensdvel para que ela se realize de
forma consciente e efetiva.
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Dessa forma, reforcamos a importéncia do engajamento da sociedade nos temas
aqui tratados. A transparéncia ndo € apenas um dever do Estado — € um direito do cido-
ddo. E o controle externo, para alcangar sua plenitude, deve dialogar com todos os setores
da sociedade, promovendo uma gestéo publica mais ética, eficiente e voltada para o bem
comum.,

Esperamos que esta edigcdo contribua para a ampliagdo do debate e inspire gestores,
servidores, estudiosos e cidaddos a se envolverem cada vez mais com a constru¢gdo de uma
administragc&o publica mais integra e eficiente.
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Este trabalho apresenta a construgdo e aplicagdo de uma matriz de risco
fridimensional desenvolvida pelo Tribunal de Contas do Estado do Piaui, voltada
ao direcionamento de agdeés de fiscalizagdo considerando a avaliacdo de credores,
unidades gestoras e despesas publicas. A pesquisa tem como objetivo principal
demonstrar como a ferramenta tem conftripuido para otimizar os recursos do controle
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externo, diante da escassez de ‘auditores frente & complexidade e ao volume
de dados publicos disponiveis. Adota uma abordagem metodoldgica mista, com
andlise quantitativa e qualitativa dos dados extrajdos de bases oficiais, permitindo o
cruzamento de informagdes e a geracdo de indicadores de risco. O estudo descreve
os critérios utilizados para o cdlculo do risco, exemplifica a funcionalidade da matriz e
evidencia os resultados obtidos a partir de sua aplicagdo, comad o uso da ferramenta
por 6rgdos parceiros e os efeitos positivos no planejamento estratégico do Tribunal.
Conclui que a matriz de risco representa um avango na fiscalizagdo prIico, Qo
conferir maior racionalidade, eficiéncia e transparéncia as decisdes institucionais.

Palavras-chave: matriz de risco; fiscalizagdo publica; controle externo; andlise
de dados; Tribunal de Contas..

mmm ABSTRACT
This paper presents the development and implementation of a three-dimen-
sional risk matrix created by the Court of Accounts of the State of Piaui, designed to
guide audit activities by assessing creditors, managing units, and public expenditures.
The main objective is to demonstrate how this tool has contributed to optimizing ex-
ternal control resources in the face of auditor shorfages and the increasing complexity
and volume of public data. A mixed-methods approach was adopted, combininfj‘
quantitative and qualitative analysis of data extracted from official databases, en-
abling cross-referencing of information and the generation of risk indicators. The
study details the criteria used to calculate risk, illustrates the matrix’s functionality,
and highlights the results of its application, such as its adoption by partner institutions
and its positive impact on the strategic planning of the Court. The findings indicate
that the risk matrix represents significant progress in public auditing by promoting
greater rationality, efficiency, and fransparency in institutional decision-making.

Keywords: risk matrix; public auditing; external control; data analysis; Court of
Accounts..
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O confrole da administragcdo publica sempre foi fortalecido durante a evolu-
¢@o dos Estados Democrdaticos de Direito. O sistema de confrole € complexo
e mulfifacetado, com diversas e relevantes competéncias constitucionais e
NnormMativas, e vem se beneficiando de oportunidades oriundas do mundo
digital.

Com vistas a exercer todas as suas competéncias constitucionais,
desde a apreciagcdo das contas dos seus jurisdicionados, a andlise da respon-
sabilidade fiscal, o combate d malversagcdo de recursos publicos, o fomento
ao controle social, a verificagdo da pertinéncia das informagdes contabeis
com a realidade, o fortalecimento do controle interno, a indug&o de politicas
publicas e a contribuicdo para eficiéncia da maqguina administrativa, o
Tribunal de Contas do Estado do Piaui (TCE-Pl) conta com 143 auditores de
canirole externo.

Considerando t&@o somente o recorte temporal de primeiro de janeiro
de 2023 até o dia 27 de setembro de 2024, foram desembolsados dos cofres
estaduais e municipais piauienses a cifra de RS 65.494.700.764,58. Foram
instruidos 1.118.013 processos de despesa, publicadas 18.061 licitagdes e
firmados 39.858 contratos. Ao todo, s&o 1.755 unidades gestoras que sdo
jurisdicionadas do TCE-PI, as quais tiveram despesas com 183.487 credores
distintos'. Esses dados apresentam a totalidade do que pode ser fiscalizado
Joor um auditor de conftrole externo apenas No intervalo de um ano e meio, o
que comumente se denomina de universo de controle. Os ndmeros sdo
astrondmicos, considerando a quanfidade de audifores disponiveis, logo
deve-se atuar de forma cirdrgica e direcionada, com vistas a evitar fiscaliza-
coesem Iiéifoqées, contratos e despesas de baixo risco e com baixo impacto
de beneficio para Administragdo Publica.

Dados extraidos do sisterna SAGRES Contdbil, SIAFE, Licitagdes e Contratos Web (Piaui, 2007;
Piaui, 2019; Piaui, 2016).
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A Matriz de Risco visa a direcionar esse caminho do auditor, apontar
sua fiscalizagdo para um objeto, seja licitagdo, contrato, despesa ou credores,
que possui alto risco de estarem eivados de graves irregularidades, com vistas
a promover um impacto mais profundo na atuagdo do Tribunal de Contas na
realidade administrativa.

A crescente complexidade da administragdo publica e a limitagdo de
recursos humanos nas instituicdes de controle, como o Tribunal de Contas do
Estado do Piaui (TCE-PI), impdem desafios significativos & efetividade das
fiscalizagdes. Frente & escassez de auditores e & ampla gama de objetos
fiscalizGveis — que vao desde confratos miliondrios até servigcos essenciais
em pequenas prefeituras — surge a necessidade de estabelecer critérios
objetivos que orientem a atuagdo do confrole externo. Nesse contexto, o
presente artigo tem como objeto de pesquisa a matriz de risco tridimensional
desenvolvida pelo TCE-PI, ferramenta criada com o intuito de sistematizar,
priorizar e direcionar fiscalizagdes a partir da avaliagdo de trés dimensdes:
credores, unidades gestoras e despesas publicas.

O objetivo geral € analisar o processo de constru¢gdo e aplicagdo da
maitriz de risco tridimensional, desenvolvida no Tribunal de Contas do Estado
do Piaui, destacando sua funcionalidade e potencialidade para direcionar
fiscalizagdes de controle externo com base em critérios objetivos de risco,
visando ofimizar recursos e aprimorar a eficiéncia fiscalizatéria em diferentes
niveis de planejamento (estratégico, tatico e operacional). Para isso, o estudo
apresenta como objetivos especificos: apresentar o mapeamento completo
do processo de concepcdo, desenvolvimento e funcionamento da matriz de
risco tridimensional no TCE-PI; descrever os critérios e tipologias utilizados
para mensurar o risco associado aos credores, As unidades gestoras e as
despesas publicas; indicar as potencialidades da matriz no direoioncmen‘ro'
das fiscalizagdes, com base em dados estruturados e integrados; e evidenciar
alguns dos principais resultados alcangados com o uso da ferramenta, tanto
no dmbito do préprio tribunal quanto em instituicdes parceiras.

A justificativa para a ado¢do da matriz estd no reconhecimento da
necessidade de racionalizar a escolha dos alvos de fiscalizagdo, superando
métodos baseados exclusivamente em materialidade, dendncias pontuais ou
adleatoriedade.




O problema de pesquisa que orienta este estudo é: como estabelecer
critérios racionais e objetivos parg o direcionamento das agdes de fiscalizagdo
do TCE-PI diante da escassez de recursos humanos e da abunddncia de
dados disponiveis? -

Metodologicamente, a pesquisa € classificada como exploratdria,
descritiva e exp'lico’rivo. E exploratéria & medida em que busca aprofundar o
conhecimento sobre a aplicagcdo de matrizes de risco fridimensionais No
contexto de fiscalizag&o de contas publicas. Assume o cardter descritivo
ao detalhar as caracteristicas da matriz de risco utilizada, os dados coletados
‘e as andlises realizadas. Por fim, busca explicar como a matriz contribui para
o direcionamento das fiscalizagcdes ao analisar as relagdes entre as varidveis
(credores, unidades gestoras, despesas publicas) e o risco de irregularidades.

Visando a uma compreens@o abrangente do tema, a pesquisa adota
uma abordagem mista, combinando elementos quantitativos e qualitativos.
A andlise quantitativa serd utilizada para identificar padrdes e tendéncias nos
dados. Os dados quantitativos sGo oriundos de mais de vinte bases organiza-
das pelo TCE-PIl. Os elementos qualitativos permitem uma compreensdo mais
profunda dos significados e das percepcdoes dos atores envolvidos.

Através desses métodos, € possivel descrever a construgdo e o uso
da maitriz de risco tridimensional como ferramenta para direcionar as fis-
calizagdes, considerando os fatores dos credores, das unidades gestoras
e das despesas publicas.

O objetivo deste capitulo é apresentar os fundamentos conceituais, nor-
mativos e técnicos que embasam a criagdo e aplicagdo da matriz de risco
tridimensional no Tribunal de Contas do Estado do Piaui. Para tanto, serdo
discutidos os principais elementos que justificam a necessidade de um instru-

mento capaz de apoiar o plohejomenfo das fiscalizagdes com base em :
critérios objetivos de risco, bem como o contexto de fransformacgdo digital *6_ B
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que ampliou a disponibilidade e a complexidade dos dados publicos. Assim
serd possivel configurar uma viséio abrangente do cendrio no qual se insere a
matriz de risco e dos desafios enfrenfados pdra sua implementagdo.

Nesse plano, serdo abordados, inicialmente,'os motivos que demanda-
ram a criagdo da ferramenta de andlise de risco, considerando as limitagdes
de recursos humanos frente ao volume de informagdes a serem fiscalizadas.
Em seguida, explora-se o impacto da revolugdo digital sobre os processos
de prestagcdo de contas, os instrumentos disponibilizados pelos jurisdicionados
ao TCE-PI e os dados externos obtidos pela instituicdo. Por fim, discute-se
como o controle externo orientado por dados se consolidou como estra-,
tégia necessaria @ modernizagcdo e ao aumento da efetividade das agdes
fiscalizatdrias.

O exercicio da auditoria governamental é regulamentado no Brasil por
meio das Normas Brasileiras de Auditoria no Setor Pdblico (NBASP), as quais
advém das normas internacionais (International Standards for Supreme Audiit
Institutions - ISSAIs). A NBASP de nivel 2 elenca os Principios Fundamentais
de Auditoria no Setor PUblico e destaca a importéncia de o auditor se guiar
por critérios de risco e relevancia:
Nos trabalhos de relatdrio direto, € o auditor guem mensu-
ra ou avalia o objeto de acordo com os critérios. O oudi’ror'
seleciona o objeto e os critérios, levando em considerogﬁdo
risco e materialidade. O resultado da mensuragdo do objeto,
de acordo com os critérios, &€ apresentado no relatério de
audiforia na forma de achados, conclusdes, recomendagdes
ou de uma opinido. A auditoria do objeto pode também pro-
porcionar novas informagdes, andlises ou Novas perspectivas
(IRB, 2017).




Outra abordagem inferessante. apresentada pela norma diz respeito
ao conceito de materialidade, afastando aquele fradicional e engessado
pensamento de que se refere apenas ao volume financeiro de determinado
objeto. Agora a referéncia € a verificagdo da magnitude do impacto do
objeto a ser auditado, como se extrai da leitura do tfrecho abaixo (IRB, 2017):

A materialidade pode ser entendida como a importdncia
relativa de uma questdo dentro do contexto no qual ela esta
sendo considerada. A materialidade de um tema de auditoria
deve ter relagdo com a magnitude de seus impactos. Vai
depender se a atividade € comparativamente menor e se
deficiéncias na drea em causa poderiam influenciar outras
atividades dentro da entidade auditada. Uma questdo serd
considerada material quando o tema for considerado de
particular importéncia e onde melhorias teriam um impacto
significativo. Serd menos material aonde a atividade for de
natureza rotineira e o impacto do baixo desempenho seja
minimo ou restrito a uma drea pequena.

Observa-se que, antes de iniciar um processo de auditoria, ou mesmo
de fiscalizacdo, é esperado do auditor gue demonstre o porqué da escolha
do objeto da agcdo de controle. A matriz de risco foi desenvolvida com vistas
a facilitar essa escolha do auditor, seja em nivel operacional (escolher qual
licitagdo serd analisada), em nivel tatico (o chefe selecionar qual municipio
serd inspecionado), ou em nivel estrategico (o secretdrio selecionar os tfemas
que serdo abordados).

Sua criagdo e desenvolvimento € de tamanha relevéncia para a
realidade dos tribunais de Contas, que € pontuado no Marco de Medi¢do
de.Desempenho dos Tribunais de Contas — MMD-TC, desenvolvido pela
Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil — ATRICON, no
indicador de Programa de Qualidade Agilidade dos Tribunais de Contas
- QATC de numero 15, o qual se refere as “informagdes estratégicas para o
confrole externo”, do dominio “fiscalizagdo e auditoria”.

Os indicadores de pontuagdo possuem as seguintes fipologias: 15.3.4.
estratégias e agdes de inteligéncia, exclusivamente por meio da obtencdo,
sistemnatizacdo e andlise de dados coletados, oriundos de base de dados
prépria ou custodiada, visando & produgdo de conhecimento para Tomod0*8_ B
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de decisdes (Relatério de Andlise de Tipologia; Relatério de Pesquisa; Relatério
de Inteligéncia, dentre outros); e 15.3.8. elaboracdo e validagéo de tipologias
visando a identificar indicios de irregularidades administrativas com vistas a
prevengdo e ao combate a corrupgdo.

Semelhante previsdo também é apresentada pela Resolugdo ATRICON
N2 07/2014, a qual aprova as diretrizes de controle externo relacionadas &
temdtica de gestdo de informagdes estratégicas pelos Tribunais de Contas do
Brasil, com a diretriz 20 e 23 (ATRICON, 2014). X

Ademais, o Tribunal de Contas do Estado do Piaui definiu a matriz.de
risco como sistema orientado por critérios de materialidade, relevancia, risco,
e oportunidade, destinado a indicar o grau de risco apresentado pelos
orgdos e entidades jurisdicionados e possibilitar planejamento eficiente e
eficaz das agdes fiscalizatdrias (Piaui, 2019).

Exsurge, dessa forma, a necessidade de obtengdo de dados e infor-
magodes para o desenvolvimento de tipologias de risco que possam criar
a matriz. A realidade do TCE-PI serd detalhada nos capitulos vindouros.

O poder normativo de determinar a forma com a qual recebe a prestagcdo
de contas sempre foi uma fungcdo imprescindivel prevista na Carta Magna
para os Tribunais de Contas desempenharem sua fungdo constitucional.
A escolha de qual documento, balango ou demonstrativo, bem como a
formna de recebimento sempre foi uma prerrogativa das cortes. '

Até o inicio do século XXI, foda e qualguer documentacdo referente &
prestacéo de contas dos jurisdicionados do TCE-PI era remetida de forma
impressa. Eram caixas e caixas repletas de papel que chegavam diariomente
no fribunal, contendo balangos, demonstrafivos, empenhos, notas fiscais,
balancetes, entre outros documentos exigidos.




A revolugdo digital permitiu uma disrupgcdo da forma com a qual
0s orgdos publicos municipais_ e estaduais piauienses prestam contas ao
TCE/PI, atualmente, nenhum papel impresso € encaminhado. Acabaram as
centenas de caixas que lofavam imensos armarios e sefores do fribunal.

Hodiernamente, sdo varios sistemas que recepcionam incontdveis fer-
abyfes de dados e documentos eletrénicos encaminhados em periodicidade
didria, mensal, bimestral, trimestral, quadrimestral, semestral e anual. Passou o
tempo da abertura de caixas, busca pelo documento desejado, sua andlise,
bem como a tentativa de confrontar sua informagdo com outro papel dentro
"de outra caixa. O desafio atual € lidar com dados.

Inquestiondvel afirmar que a revolugdo digital facilitou sobremaneira o
tfrabalho do auditor de controle externo, contudo apresentou um propadsito
desafiador: o que fazer, qual utilidade dar para tanto dado e informagdo
recepcionada.

A prestacdo de contas € um instrumento indispensavel toda vez que alguém
gere recursos de outrem - seja o sindico que administra os recursos de um
condominio, um inventariante que cuida dos valores do inventario ou mesmo
um gerente que conduz a gestdo de uma empresa pertencente a um dono.

Na administragcdo publica, trata-se de um principio fundamental, as-
‘segurando a transparéncia e a responsabilidade na gestGo dos recursos
publicos. Os Tribunais de Contas desempenham um papel crucial nesse
processo, fiscalizando e avaliando a aplicagdo dos recursos publicos para
garantir a legalidade, legitimidade e economicidade das agdes governa-
mentais.

A Constitui¢do do Estado do Piaui, em simetria & Carta Magna, em
seu art. 85, caput e pardgrafo unico, dispde acerca da obrigatoriedade
da prestagcdo de contas. In verbis:

*1..0..
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Art. 85: A fiscalizac@o contdbil, financeira, orcamentdaria,
operacional e patrimonial do Estado e das entidades da
Administragdo direta e indireta, quanto & legalidade, legitimi-
dade, economicidade, aplicagcdo de subvencdes e rendncia
de receita, serd exercida pela Assembleia Legislativa, me-
diante controle externo e pelo sistema de controle inferno
de cada Poder.

§ 1= Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica,
publica ou privada que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou,
administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais o
Estado responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdo
de natureza pecunidria (Piaui, 1989).

A doutrina reforgca o comando constitucional, ao destacar a relev@ncia
do ato de prestar contas e a consequéncia de ndo o fazer. E o que se extrai
da leitura do ministro do Tribunal de Contas da Unido Benjamin Zymiler (2015),

a saber:

O molde constitucional adotado pelo Estado brasileiro afigura-
se como terreno fértil ao desenvolvimento de mecanismos
de confrole do Estado, situado ndo apenas no dmbito do
proprio aparelho estatal, como também no corpo social que
o infegra, como veremos adiante. Tudo isso dentro de uma
visdo republicana do Estado brasileiro, cuja Constituicdo elege
a prestagcdo de contas dos agentes publicos, que cuidam da
res publica, como principio sensivel, ou seja, principio cuja
violagdo enseja a intervencdo federal ou estadual (arfs. 34,
VI, *d”, e 35, II). '

Ressalta-se que a forma e os instfrumentos pelos quais os jurisdicionados
prestam contas sdo definidos pela Corte de Contas, a qual se utiliza do
seu poder normativo para indicar os critérios. Os jurisdicionados estaduais e
municipais do Tribunal de Contas do Estado do Piaui cumprem sua obrigacdo
de prestar contas por diversas formas e sistfemas de informag¢do. Antes de
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detalhar, € imperioso destacar que a ndo prestagdo de contas por parte dos
jurisdicionados do TCE-PI enseja o blogueio das movimentagdes financeiras,
com o supeddneo juridico no poder geral de cautela dos Tribunais de Conftas.

Insta registrar que a possibilidade de bloqueio das contas bancdarias
de jurisdicionados pelo Tribunal de Contas ja foi enfrentado pelo judicidrio
piauiense - & olque se extrai da leitura do tfrecho abaixo (Piaui, 2015):

' O Egrégio Tribunal Pleno, & unanimidade reconheceu a cons-
fitucionalidade do art. 86, IV, da Lei Estadual n® 5.888 /2009,
ratificando a possibilidade juridica do Tribunal de Contas em
fazer o bloqueio das contas dos Municipios e, por maioria
de votos, vencido os Desembargadores Edvaldo Pereira de
Moura (Relator) e Fernando Carvalho Mendes, DECIDIU que
no caso concreto hd autorizagdo legal para que o TCE possa
fazer o blogueio das movimentagdes financeiras do Municipio
de Aroazes, e, via de consequéncia, JULGOU IMPROCEDENTE
o0 mandado de segurang¢a, denegando a ordem pleiteada e
cassando a liminar concedida anteriormente, acorde com o
parecer Ministerial Superior, nos termos do voto vencedor do
Desembargador Erivan José da Silva Lopes.

Apdbs o reconhecimento do Poder Judicidrio, sGo raras as situagcoes
em que o Tribunal de Contas do Estado do Piaui enfrenta o que diz respeito &
auséncia de prestagdo de contas dos seus jurisdicionados. A medida cautelar
de blogueio da movimentagdo bancdria se mostrou muito efetiva nesse
quesito.

Compulsando agora alguns dos instrumentos pelos quais o TCE-PI
recebe a prestagcdo de contas dos seus jurisdicionados, fem-se 0 SAGRES
Contdbil como um sistema receptor de dados e informagdes da execugdo
orgamentdria e financeira municipal. S&o dados estruturados de receitq,
despesa, pagamentos, restos a pagar e retengdes, que, apds sua recepcao,
sdo processadas por centenas de regras de validagdo que potencializam a
confianga no dado fransmitido. Afualmente a obrigatoriedade de prestagdo
de contas por meio do sistema é regulamentada e exigida por meio da
Instru¢do Normativa TCE-PI n2 0372022, de 06 de outubro de 2022.

*1 2
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Outro importante sistema receptor de dados de prestagdo de contas &
0 SAGRES Folha, regulamentado pela mesma norma supraindicada. Trata-se
de uma ferramenta que recebe todos os dados e informagdes de folha
de pagamento da administragdo direta e indireta municipal, tais como
o Cadastro de Pessoas Fisicas (CPF), nome completo; matricula, lotagdo,
cargo, fungdo e diversos detalhamentos referentes as vantagens remunerato-
rias e indenizatdrias percebidas, aos descontos realizados e ao saldo de
remuneragdo liquida. \

O sistema Licitagdes Web, como o nome ja indica, foi desenvolvido com
vistas a receber os dados estruturados e documentos referentes & certfames.
licitatérios de todos os jurisdicionados do Tribunal de Contas do Estado do
Piaui, tanto municipais quanto estaduais. Devidamente regulamentado pela
Instrugdo Normativa TCE-PI n®2 06/2017, de 16 de outubro de 2017, o sistema
representa um importante aliado ndo apenas do controle externo exercido
pela Corte de Contas, mas também do controle social, sendo especialmente
relevante para empresas interessadas em contratar com a Administragdo
Publica piauiense, que ndo mais precisam consultar diversos didrios oficiqis
em busca de licitfagdes. Todos os editais enconfram-se concentrados no
Mural de Licitagdes (Piaui, 2024c).

lgualmente regulomentado pela Instru¢do Normativa citada no pard-
grafo anterior, o sistema Contratos Web também é exigivel para os jurisdi-
cionados estaduais e municipais do TCE-PI. Trata-se de repositdrio de diversos
dados estruturados de contratos firmados pela Administragcdo Publica e
documentos como o instrumento contratual e os atos derivados da sua
execugdo, como ordens de servigo, notas fiscais, relatdrios de liquidagdo,
afesto e ordens de pagamento. Todas as suas informagdes e documentos
podem ser acessados liviemente pelo Mural de Contratos (Piaui, 2024b),-
representando importante instrumento de controle social. '

Com vistas a vencer a dificuldade que & conhecer quais s&o 0s seus
6rgdos jurisdicionados e quem responde por eles, foi desenvolvido o sistema
Cadastros Web, no qual todo gestor publico municipal e*estadual deve
se cadastrar. Representa um importantissimo repositorio para comunicagdo
com o administrador publico, seja processual ou extraprocessualmente, bem



https://www.tcepi.tc.br/instrucao-normativa-no-062017/

como definicdo de responsabilidade pelos atos da gestdo publica. Sua
exigibilidade é resguardada pela Instru¢cdo Normativa n® 01/2024, de 01
de abril de 2024 (Piaui, 20240).

As obras e servigos de engenharia, além de ferem suas licitagoes
insertas no sistfema Licitagdes Web e seus contratos registrados no sistema
Contratos Web, devem ser devidaomente cadastrados no sistema Obras
Web, desenvolvido para o gestor publico cadastrar informagdes como as
coordenadas, fotografias, medicdes e demais documentos relacionados
a servicos de engenharia. Encontra-se regulaomentado pela Resolugcdo TCE-
‘Pl n® 632/2009 e € de observancia obrigatdria para gestores estaduais e
municipais.

Por fim, existe o sistema Documentagdo Web, que se encontra regula-
mentado pela Instru¢do Normativa TCE-PI n® 05/2023, de 18 de dezembro
de 2023. Nessa solugdo fecnoldgica, o jurisdicionado estadual e municipal
envia documentos digitais, seja no formato PDF pesquisdvel ou em Planilha
de Excel, dependendo da peca de prestacdo de contas. Por meio desse
sistema, sdo encaminhados todos os demonstrativos e balangos exigidos
no Balango Geral; todas as demonstragdes da Lei de Responsabilidade Fiscal,
seja do Relatdrio Resumido da Execugdo Orgamentdria, seja do Relatdrio de
Gestdo Fiscal; séo remetidos todos os extratos bancdrios de conta corrente
e aplicagdo financeira; relagcdo de veiculos proprio, locados e sublocados;
inventdrio patrimonial; relatério de remessa e o relatério de retorno da folha
de pagamento a instituicdo financeira; comprovante de remessa da GFIP;
entre diversos outros documentos.

Conforme se observou alhures, sGo diversas as formas pelas quais
-0 gestor publico municipal e estadual piauiense presta contas ao TCE-PI.
Oportuno registrar que sdo horas e horas trabalhadas por servidores publicos
para estudo, organizagdo e transmissdo de tantos dados, informagdes e
documentos, remetidos em periodicidade mensal, bimestral, quadrimestral,
semestral e anual. Dessa forma, um grande desafio do Tribunal de Contas do
Estado do Piaui € dar ufilidade para fudo que € recepcionado em sede
de prestacdo de ConTos,_ seja em agdes processuaqis, extraprocessuqis ou
mesmo analisando dados para direcionar frabalhos futuros, como serd melhor
detalhado posteriormente. \ :
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O banco de dados do TCE-PI ndo contempla apenas dados oriundos dos
sisfemas que recebem a prestagdo de contfas dos jurisdicionados es’rqduds e
municipais, anteriormente destacados no item anterior. Também séo obtidos
diversos dados Uteis para atividade do controle externo por meio de fontes
abertas, acordo de cooperagdo técnica e contratos administrativos. '

O primeiro importante sistema através do qual o TCE-PI acessa dire-
tamente o banco e extrai seus dados diariomente € o SIAFE, instrumento pelo
qual o Estado do Piaui realiza toda sua execugdo orgamentdria e financeira.
E um repositério de todos os detalhamentos de receita, empenhos, dotagées,
liquidagdo, pagamento, restos a pagar, retencdes e outros dados estaduais
relevantes.

Semelhante procedimento é realizado com o SIAPE, solugdo tecnoldgi-
ca que armazena e executa a folha do Poder Executivo do Estado do Piaui.
Além de acessar por meio de usudrio e senha, periodicamente o seu banco
de dados é transmitido para o TCE-PI, permitindo a realizagcdo de andlises
mMais profundas e cruzamentos.

Por meio de uma Application Programming Interface (APl) da Receita
Federal do Brasil, dado abertfo, sdo acessados os dados e informagdes de
pessoas juridicas, Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas (CNPJ), valiosos
para confrontar informagdes de fornecedores publicos, bem como dos
orgdos publicos. 7

Em 2021, o TCE-PI firmou contfrato com a Empresa de Tecnologia e
Informagdes da Previdéncia (DATAPREV), cujo objeto foi a obtengdo de
dados de pessoas fisicas por meio da tecnologia blockchain. As informagoes
do CPF sdo de extrema relevancia para verificagdo de servidores publicos,
gestores e credores pessoas fisicas. .

No mesmo ano, foi avengcado um acordo de cooperacdo técnica entre

a Secretaria da Fazenda do Estado do Piaui (SEFAZ) e o TCE-PI cujo objeto
15 *foi a transmissdo de dados de Notas Fiscais Eletronicas (NFE) emitidas para
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destinatdrio 6rgdo publico municipal e estadual piauiense. Para execugdo do
acordo, a autoridade fazenddria disponibiliza uma API para acesso ds notas
fiscais, que representam um importante instrumento para atuagdo preventiva
do controle externo, afualizada diariamente.

Outro acordo firmado foi com a autarquia estadual de trénsito, o
DETRAN-PI, o q(JoI possui dois objetos: o primeiro diz respeito ao acesso por
meio de usudrio e senha aos sistemas cadastrais de Registro Nacional de
Carteira de Habilitagcdo (RENACH), Registro Nacional de Infracdes de Transito
(RENAINF) e Registro Nacional de Veiculos Automotores (RENAVAN); ja a
‘'segunda faceta do acordo refere-se A transmissdo de dados de veiculos
de propriedade de érgdos publicos estaduais e municipais jurisdicionados ao
TCE-PI, por meio de uma ferramenta de API.

O Conselho Regional de Engenharia e Agronomia do Estado ao Piaui
(CREA) também firmou parceria com o Tribunal de Contas, fornecendo
usudrio e senha para acesso aos seus sistemas, os quais possuem dados e
informagdes referentes & Anotagcdo de Responsabilidade Técnica (ART),
engenheiros responsaveis técnicos por empresas e obras publicas. Outrossim,
periodicamente & encaminhado o banco de dados com informagdes das
empresas que sdo credoras publicas municipais e estaduais.

Por meio de APIs fornecidas pelo Governo Federal, séo importados
dados e informagdes de escolas, turmas, professores e alunos do censo
escolar, bem como dos beneficios sociais registrados no Cadastro Unico do
Ministério de Desenvolvimento Social. No sitio eletrénico do Tribunal Superior
Eleitoral sdo destacados os dados das eleigdes, seja de candidatos, filiados e
doadores de campanha eleitoral.

Conforme j& narrado no introito do presente trabalho, o universo de objeto
de fiscalizagdo dos auditores do TCE-PI € imenso. No tocante & despesa
publica, séo mais de 65,5 bilhdes de reais pagos por 1.755 érgdos estaduais
e municipais, através de 2 milhdes de processos de despesa, para mois*w_
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de 183 mil credores distintos, segundo os sistemas SAGRES e SIAFE, apenas
considerando o recorte temporal de janeiro de 2023 até setembro de 2024.
Outrossim, no mesmo periodo, segundo os sistemas Licitagdes e Contratos
Web, foram publicadas 18.061 licitagdes e firmados 39.858 contratos.

Considerando que, segundo o Portal da Transparéncia, o Tribunal
de Contas do Estado do Piaui possui apenas 143 auditores de controle
externo direcionados para fiscalizagdo, é forgoso concluir que a demanda é
muito superior ao quantitativo de servidores, ainda que para uma atuagdo
exclusivamente concomitante. \

Diante dessa realidade, resta questionar o que fiscalizar e qual licitagdo,
solicitar para andlise. Por que pedir o pregdo eletrébnico instruido pela Prefei-
tura Municipal de Corrente, cujo objeto € transporte escolar e ndo solicitar a
Concorréncia do Departamento de Estradas e Rodagens do Estado do Piaui,
que frata da recuperacdo do asfalto de uma rodovia? Por que priorizar as
despesas da empresa que presta servico de capina e rogo na Prefeitura
Municipal de Campo Maior em detfrimento da empresa que presta servico de
locagdo de mdo de obra para o DETRAN-PI? Por que instruir um processo de
contas de gestdo para a Cadmara Municipal de Teresina e ndo para o Tribunal
de Justica? Por que realizar uma inspec¢do in loco no municipio de Parnaiba
e ndo no Hospital Regional de Floriano?

Trata-se de algumas perguntas que angustiam auditores, chefes, direto-
res e secretdrios do TCE-PI. Simplificando o que foi dito, qual o critério utilizado
para iniciar um procedimento de fiscalizagdo? O mais comum, e até intuitivo,
€ a materialidade financeirq, fiscalizando-se o objeto, a despesa, o credor ou
0 6rgdo que movimenta mais recursos publicos. Outro critério possivel € a
atuagdo reativa, guiada por dendncias, representagdes e comunicagoes de
iregularidade que diariamente sGdo encaminhadas ao Tribunal. Alternati-
vamente, poder-se-ia adotar a aleatoriedade, realizando o sorteio do érgéo,
da licitagdo, da despesa ou do credor que serd fiscalizado. '

Considerando a enorme quantidade de dados e informagdes disponi-
veis no TCE-PI, torna-se invidvel que essas informagdes ndo $ejam utilizadas
para direcionar, guiar e orientar as futuras fiscalizagdes'da corte de contas.
Nesse sentido, destaca-se o comentdrio dos autores no artigo “Controle social
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e o paradigma da Administragdo Publica digital no Brasil”, no sentido de
conferirimporténcia ao estudo da ciéncia de dados (Cristdvam; Mezzaroba;
Mezzaroba, 2021): 2
Para o sucesso da atividade controladora via insfrumentos
digitais, portanto, fundamental a interlocu¢gdo da ciéncia
jun’dico com outras dreas do conhecimento, em especial,
aqui, a ciéncia de dados. Trata-se de um campo interdiscipli-
nar, cuja utilizagdo de processos e sistemas se destina a extrair
conhecimento de dados (estruturados ou Nndo) e que engloba
uma série de dominios como Big Data, Analytics, Data Mining,
Text Mining, Business Intfelligence e Business Discovery
Dessa forma, faz-se imprescindivel a unido de profissionais da area
juridica, contdbil, econdmica e administrativa com a seara da ciéncia de
dados, com vistas a identificar quais sdo e a qualidade dos dados que estdo
armazenados, realizar cruzamentos e andlise, a fim de criar uma solugdo
tecnolégica que permita aos auditores do Tribunal de Contas guiar seu
frabalho para agdes que possuam a maior probabilidade de gerar o maximo
beneficio efetivo para a sociedade.

Este capitulo aborda o processo de constru¢do e a aplicagcdo da matriz
‘de risco desenvolvida no dmbito do Tribunal de Contas do Estado do Piaui. A
matriz, concebida a partir da integragdo entre dados publicos e ferramentas
de andlise, representa uma solu¢do inovadora para o direcionamento das
agdes de fiscalizagdo, pois permite a priorizagdo estratégica de recursos
em um ambiente marcado por grande volume de informagdes e recursos
humanos limitados. Com isso, o objetivo deste capitulo € descrever como
a matriz foi elaborada, como estd estruturado o seu escopo e de que forma
cada componente — seja o risco relativo a credores, unidades gestoras ou
despesas publicas — contribui pdro qualificar o controle externo.

*1..8..
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Além disso, este capitulo fambém discute as potencialidades da matriz
quando integrada & Rede Infocontas e a outros instrumentos j& utilizados
pelo TCE-PI. Por meio da andlise critica de’cada dimensdo do risco, serd
possivel compreender como a ferramenta agregarvalor as etapas de plane-
jamento e execugdo da fiscalizagdo, bem como identificar os desafios que
acompanham a sua operacionalizagdo e os resulfados que fem sido obtidos
desde sua implementag¢do.

A Rede Infocontas € o bragco da ATRICON que congrega os representantes
de todas as unidades de informagdes estratégicas de todos os Tribunais
de Contas do Brasil. Um dos seus projetos mais ativos € a Matriz de Risco
de Fornecedores (MRF), a qual representa uma ferramenta desenvolvida
no ambiente do LabContas do Tribunal de Contas da Unido, com o propdsito
de estabelecer um ranking dos fornecedores com maior risco de ocorréncia
de irregularidades em sua contratagdo. O risco é calculado a partir da
identificagdo de situagdes, verificadas a partir do cruzamento de dados
disponiveis nas bases corporativas, que podem configurar irregularidades ou,
no mMinimo, situagdes suspeitas.

A construgdo das tipologias € realizada de forma colaborativa pelos
integrantes das diversas Unidades de Informagdes Estratégicas e disponibiliza-
das para toda a comunidade, uma vez que o esforgo de uma unidade serve
para todas as outras. '

Historicamente, o TCE-PI avaliava os seus credores com a “Matriz de
Risco dos Fornecedores” da Rede Infocontas e coletava as trilhas obtidas
para aplicagdo interna. A partir dessa informagdo, eram criados relatérios e
painéis de Business Inteligence (Bl) para os auditores verificaiem os credores
de maior ou menor risco. Outrossim, sempre foram segregados os forne-
cedores municipais e estaduais. Era uma matriz de risco para cada bloco,
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considerando a divisdo do Tribunal de Contas em duas grandes diretorias
a época, a Diretoria de Fiscalizagcdo da Administragdo Estadual (DFAE) e
Diretoria de Fiscalizagdo da Administragdo Municipal (DFAM).

Em 2023, foi desenvolvida a primeira matriz de risco sem o olhar exclusivo
do credor. Dessa vez, foi acrescentado ao contexto uma valoragdo das
unidades ges’réros estaduais e municipais que sdo jurisdicionadas, bem
como as caracteristicas da despesa publica. Ademais, ela visou a atender
a uma nova readlidade do Tribunal com a unificagdo da fiscalizagcdo estadual
e municipal em mesmas diretorias e divisdes de fiscalizagdo. Logo, foram
‘unificados todos os credores de municipios e érgdos do estado para serem
analisados sob uma mesma perspectiva.

A matriz ainda se ateve a uma abordagem estatica, analisando des-
pesas empenhadas exclusivamente no exercicio financeiro de 2022. Sua
elaboragdo foi com a ufilizagdo de centenas de planilhas eletrdnicas interde-
pendentes conectadas a um painel de Bl, o que dificultava sobremaneira
qualquer alteracdo de dados ou de metodologia de cdlculos.

Nos capitulos que se seguem, serd abordada a atual matriz de risco
doTCE-PI, que apresentou diversas inovagdes em relagdo as demais. Essas
inovagodes refletem o esforgo institucional em aprimorar os mecanismos de
controle externo, alinhando-os ds exigéncias de eficiéncia, transparéncia e
efetividade na fiscalizagdo do gasto publico.

Diferente da matriz desenvolvida em 2023, a atual possui um recorte temporal
dindmico, coletando todas as informagdes de primeiro de janeiro de 2023 até
a ultima prestacdo de contas encaminhada para o Tribunal, processando a
atualizagdo aufomaticamente.

Dessa vez, ndo foram utilizadas centenas de planilhas eletronicas,
como outrora. O cdlculo do risco foi realizado diretamente no banco de
dados, orquestrado pelo sistema de controle de fluxo Airflow. Para lidar com
tipologias especificas, foram utilizados scripts desenvolvidos em linguagem de *20 _
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programacéo Python para extrac@o dos dados e orquestragéio da execugdo
do fluxo de andlise. A extrag&o de dados, o processamento e o cdlculo
do risco foram feitos diretamente no banco SQL Server, também orquestrados
pelo Airflow. Dependendo da tipologia, foi necessério criar scripts em Python
tanto para a extragdo dos dados quanto para a orquestragdo no Airflow.

Outro recorte a ser considerado é que a matriz de risco ndo analisa
despesa com pessoal ou gasto destinado a credor pessoa fisica, atendo-se
exclusivamente as despesas de pessoas juridicas. Ademais, nem todas.as pes-
soas juridicas sdo analisadas; t&o somente aquelas que, pela natureza da sua
atividade ou pelo tipo da despesa que foi credora, € exigivel uma concorrén-,
cia, uma competitividade para sua contratagdo. Logo, credores de despesas
relacionadas a juros bancdarios, fornecimento de dgua, fornecimento de
luz, encargos sociais, tarifas cartordrias, entre outros assemelhados, ndo foram
confemplados no escopo da matriz.

Destarte, pela relevancia financeira, também ndo foram considerados
0s credores que, no periodo de referéncia (janeiro de 2023 até o dltimo pro-
cessamento), ndio tiveram pagamentos superiores a RS 50.0000,00 (cinquenta
mil reais). Caso, com o acumular de recursos recebidos pela empresa ao
longo dos meses e anos, ela chegue a cifra limite, passard a ser objeto de
andlise.

Explicado o escopo da matriz, de janeiro de 2023 até setembro de
2024, os érgdios estaduais e municipais piauienses pagaram a cifra de RS
65.494.700.764.,58 na execugcdo de empenhos ou de restos a pagar. Dessa
quantia, foram considerados da andlise da matriz RS 19.924.000.116,50. Em
relagc&o aos credores, 28.505 pessoas juridicas receberam recursos estaduais
€ municipais no periodo indicado, contudo 12.183 foram objeto de andlise da
matriz. '




A medicdo do'risco dos fornecedores publicos piauienses € definida pela
aplicagdode 74 tipologias. Tipologia representa um fator que, se verificado,
indica-que a despesa publica com o credor que nela incorreu apresenta
maior risco de irregularidades ou fraudes. Desse total, 38 foram desenvolvidas
. processadas pelo grupo MRF da Rede Infocontas da ATRICON, enquanto
34 foram idealizadas e processadas pelo Nucleo de Gestdo das Informagdes
Estratégicas (NUGEI do TCE-PI).

Para facilitar a compreensdo, as tipologias foram agrupadas em 7
classes: situagdo cadastral, porte incompativel, relagdes suspeitas, relagcoes
politicas, empresa sancionada, empresa eclética e cadastro no TCE-PI. O
conteddo das tipologias € sigiloso e de acesso reservado.

Trata-se de tipologias bindrias, nas quais o credor se enquadra ou ndo.
Ademais, vale destacar que cada uma possui um peso que variade 1 a
5, definido apds entrevista com o Secretdrio de Controle Externo, todos os
diretores da SECEX e todos os auditores lotados no NUGEI. O cdlculo do risco
intrinseco do credor resume-se, assim, ao somataério das tipologias em que ele
foi enquadrado, ponderado pelo peso de cada uma.

Entretanto, o risco da pessoa juridica também precisa considerar o
quantum percebido do erdrio publico. Ndo se pode colocar na mesma
régua uma empresa que recebeu 50 mil reais e outra que auferiu mais
de 538 milhdes. Por isso, o volume financeiro foi incluido como elemento
para ponderar o risco do credor, por meio de um processo estatistico de
normalizou os valores recebidos por fodos em uma escala de 0.0001 a 1.
Essa nota normalizada foi conceituada como risco extrinseco.

O risco final do credor representa um somatdrio simples entre sua nota
de risco infrinseco e sua nota de risco extrinseco. Na prdtica, observou-se
gue o volume financeiro elevou sobremaneira o risco dos credores, raz&o
pela qual a matriz de risco contempla muitos graficos com o dado do risco
infrinseco para consulta e andlise do usudrio. :
*22
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A principio, importa registrar que foram objeto de andlise 620 unidades
jurisdicionadas, segregadas em 224 prefeituras municipais, 224 camaras
municipais, 38 secretarias, fundos e érgdos da Prefeitura Municipal de T@resino,
3 consorcios e 131 secretarias, fundos e orgdos estaduais. Os érgdos das
outras prefeituras municipais que ndo sdo da capital foram agrupados pdro
melhor andlise. '

Diferente do risco do credor, que possui 2 facetas, o risco da unidade
gestora possui 3 abordagens. A primeira diz respeito as tipologias nas quais
€ enquadrada ou ndo. Foram criadas 19 tipologias agregadas em 6 classes:
tfransparéncia; prestacdo de contas; indices legais e constitucionais; pro-
cessos no TCE-PI; gest@o de licitagcdo e contrato; e aspectos educacionais. O
conteuddo das tipologias é sigiloso e de acesso reservado.

Algumas fipologias enquadram apenas unidades da esfera municipal
e outras das duas esferas, razdo pela qual as notas finais de risco foram
normalizadas por esfera para permitir a comparabilidade. Diferente das
fipologias dos credores, que sdo bindrias de sim ou Nndo, as tipologias das
unidades gestoras tém sua pontuagdo em um intervalo de 0 a 1, dependendo
da posicdo daguela unidade frente ds demais. Por exemplo, em relagdo ao
indice de despesa com pessoal, aguele municipio que possui maior indice
possui maior nota de risco do que 0 municipio de menor indice.

O segundo viés do cdlculo refere-se & nota de risco dos credores
que se relacionaram com as unidades gestoras. Quanto maior o risco dos’
fornecedores que receberam recursos daquela unidade, maior o risco'da
propria unidade gestora.

Por fim, a terceira e dltima faceta do risco diz respeito ao volume
financeiro gerido pelo ente publico. Quanto maior a soma des valores pagos
por ele, maior o risco. Dessa forma, o risco final representa a soma da nota de
risco das tipologias em que ele incorreu, da nota de risco dos credores com
0s quais ele efetuou pagamentos e da nota de risco do volume financeiro por
ele gerido.

2..3. e
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A despesa publica foi classificada por diversas facetas pela Lei n® 4.320/1964,
seja por sua fungdo de governo (educagdo, sadde, seguranga etfc.), pela
classificagdo institucional (6rgdo que executa a despesa), pela natureza da
despesa (pessoal e encargos, investimentos, juros e encargos da divida etc.),
-pela classificagcdo programdtica (programas, agdes, projetos e atividades de
governo) ou ainda pela fonte de recurso, entre outras.

Toda a matriz foi construida com vistas a ranquear a despesa por cada
tipo de classificacdo destacado acima, permitindo que o usudrio verifique,
por exemplo, se a despesa de uma determinada prefeitura com educagdo
tfeve mais risco do que a despesa com saude, ou se 0s gastos com material
de consumo apresentaram mais risco do que os gastos com olbras e servigos
de engenharia, entre outras andlises similares.

Com vistas a facilitar ainda mais a andlise do usudrio, foi desenvolvida
uma nova classificagcdo a partir da conjugagdo do elemento e subelemento
de despesa. No periodo de andlise, o Estado do Piaui empenhou em 48
elementos e 458 subelementos distintos, resultando em 512 combinagdes
entre eles. J& os 224 municipios piauienses empenharam em 47 elementos e
420 subelementos distintos, gerando 471 combinagdes entre eles. Ao todo, as
283 combinagdes estaduais e municipais foram agrupadas com a ajuda
de uma ferramenta de inteligéncia arfificial, resulfando na criagdo de 53
Classes de despesa.
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Tabela 1:

Listagem das 53 elasses de despesas, as quais
representam uma agregagdo de 983 combinagdes de ele-
mentos e subelementos de despesas estaduais € municipais

Aeronaves (Locagdo e Servigos)

Locagdo de maquinas e equipamentos

Obras Serv Eng - Unidades de satde

Agropecudrio

Locagdo de veiculos

Outros Equipamentos Permanentes

Aparelhos de comunicagdo e orientagdo

Manutengéo e Conservagdo de Equipamentos

Outros materiais de consumo

Aquisicdo de Imével

Manutengdo e Conservagao de Imével

Outros servigos prestados

Armas e Munigoes

Material de expediente

Passagens e Hospedagens

Auxilio a instituigoes

Material Educativo e Cultural

PPP

Combustiveis e lubrificantes Medicamentos e Material Hospitalar Publicidade (Materiais e Servigos)

Consultorias Obras Serv Eng - Diversas Servigo educacional e assistencial

Contrato de Gestdo de Saude Obras Serv Eng - Espagos publicos Servigo Grdfico, Embalagem e Sinalizag&o (e materiais)

EPIs Obras Serv Eng - Estradas vicinais Servigo Hospitalar

Festividades Obras Serv Eng - Estudos técnicos Tecnologia da Informagdo (Materiais e Servigos)

Géneros Alimenticios (material e servigos) Obras Serv Eng - Iméveis Telecomunicagdo (material e servigo)

Honordrios e Servigos Profissionais Obras Serv Eng - Infraestrutura hidrica Transporte Diverso

lluminagdo e Energia Elétrica Obras Serv Eng - Obra Arfe Rodovidria Transporte Escolar

Indenizagdes e Restituigoes Obras Serv Eng - Obras rodovidrias Treinamento e curso

Limpeza (Servigos e Equipamentos) Obras Serv Eng - Pavimentagdo urbana Veiculos (Aquisig&o)

Locagdo de Imével Obras Serv Eng - Saneamento Veiculos (Manutengdo e Conservagao)

Locagdo de mé&o de obra Obras Serv Eng - Unidades de ensino

Fonte: Elaborado pelo aufor.

O risco da despesa € calculado para toda e qualquer classificagcdo
que foi mencionada nos paragrafos anteriores. Sua formula é representada
por trés varidveis igualmente ponderadas: o risco intrinseco do credor, o risco
infrinseco da unidade gestora e o seu volume financeiro.

Os resultados demonstram que a matriz de risco tem gerado impactos

positivos, fanto na atuagdo do proprio Tribunal de Contas do Estado do Piaui

quanto na de instituicdes parceiras, como a Receita Federal e o Ministério do

Trabalho e Emprego, que passaram a utilizar a ferramenta para embasar
2_5_ _ *inves’rigoc;ées com elevado potencial-de retorno social e financeiro.
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A maitriz de risco tridimensional mostrou-se disruptiva para o plane-
jamento estratégico, tatico e operacional das fiscalizagdes conduzidas pelo
TCE-PI. Dificuldades historicamente enfrentadas pelos diretores, chefes e
auditores na definicdo do que fiscalizar e sob quais critérios foram dema-
siadamente mifigadas a partir da criagdo dessa matriz.

Certamente, entre os maiores desafios para a criagdo e o uso da matriz
de risco, destaca-se a infegragdo de multiplas bases de dados. No caso
do TCE-PI, foram necessdrios esforcos para organizar e atualizar mais de vinte
bancos de dados, oriundos de sistemas e érgdos distintos. Soma-se a isso a
‘necessidade de capacitar o corpo técnico para a utilizagdo da ferramenta,
considerando que alguns auditores possuem algumas limitagdes quanto
ao uso do Power Bl e outros apresentam resisténcia a inovagoes.

Ainda assim, os resultados ja obtidos com a utilizagcdo da ferramenta
s@o expressivos. Por parte dos érgdios parceiros, cita-se a Receita Federal do
Brasil que instruiu processos tributdrios que podem resultar em montantes
superiores a 11 milndes de reais, a partir da identificagdo de empresas, que,
embora optantes pelo SIMPLES Nacional, mantinham créditos volumosos
de‘dezenas de milhdes de reais junto ao poder publico, superiores ao limite
legal.

O Ministério de Trabalho e Emprego também passou a embasar a
sua atuagdo na matriz, priorizando fiscalizagdes em empresas que prestam
servigos de terceirizagdo de mdo de obra para a administragdo publica
piauiense e que Nndo mantinham empregados formalmente contratados.

No dmbito interno do Tribunal de Contas, a matriz também subsidiou
diversas agdes, especialmente relacionadas a empresas recéem-criadas a
‘partir de emendas parlamentares e que Nndo possuiam empregados. Para o
futuro, estuda-se desenvolver uma solugdo tecnolégica completa princi-
palmente para o front-end, superando as limitagdes do Power Bl. Ademais,
existem diversas novas tipologias, tanto para andlise de credores quanto
de unidades gestoras, em fase de elaboragdo, com o objetivo de tornar
a matriz ainda mais robusta e informativa para seus usudrios.
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— RESUMO ]

Este artigo apresenta o processo de desenvolvimento e prototipagem de um
modelo de ferramenta web para gestdo de frotas publicas, com foco no controle
de combustivel e manutencdo de veiculos. O objetivo é identificar padrdes de
uso ineficiente e prevenindo irregularidades e, desse modo, criar uma solugdo
tecnolégica capaz de ofimizar a operacionalizagdo da gestdo de frotas, reduzir
gasstos e fornecer informagdes seguras que subsidiem o processo de tomada de
decis@o do gestor publico. A pesquisa justifica-se por contribuir com a literatura
sobre o uso de ferramentas tecnoldgicas para a gestdo publica, especialmente em
municipios piauienses que, sem sistemas informatizados para o controle da frota,
comprometem a transparéncia e a eficiéncia no uso de recursos. A metodologia
empregada foi de natureza bibliogrdfica e documental, com andlise de prestacdes
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de contas disponibilizadas pelos gestores municipais, aliada & prototipagem da
ferramenta, incluindo a elaboragdo de diagramas de casos de uso e classes. Os
resulfados mostraram que, ao integrar regras de validagdo, emissdo de alertas e
relatérios gerenciais, © modelo proposto contribui para promover a transparéncia,
apoiar decisdes fundamentadas em dados confidveis, aumenta a integridade dos
dados e torna as operagdes mais eficientes. )

Palavras-chave: ferramenta web; gestdo de frotas publicas; controle de gastos;
tomada de decisdo..

mmm ABSTRACT

This article presents the development and prototyping process of a web-
based tool model for managing public vehicle fleets, focusing on fuel control and
vehicle maintenance. The objective is to identify inefficient usage patterns and
prevent irregularities, thereby creating a technological solution capable of optimizing
fleet management operations, reducing costs, and providing reliable information to
support public managers in the decision-making process. The research is justified by its
contribution to the literature on the use of technological tools in public management,
especially in municipalities in the state of Piaui, where the lack of Compu’renzed
fleet control systems compromises tfransparency and efficiency in resource use. The
methodology adopted was bibliographic and documentary in nature, based on
the analysis of financial reports provided by municipal administrators, combined
with the prototyping of the tool, including the development of use case and class
diagrams. The results showed that, by integrating validation rules, alert systems, and
management reports, the proposed model helps promote transparency, support
data-driven decision-making, enhance data integrity, and improve operational
efficiency.

Keywords: web tool; public fleet management; cost control; decision-making..
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De acordo com o Levantamento realizado pelo Tribunal de Contas do Estado
do Piaui, dos 224 municipios do Estado, 187 n&o utilizam nenhum sistema
informatizado para o gerenciamento da frota de veiculos que possibilite,
no - Minimo, o acompanhamento do gasto com combustiveis e manutengdo,
.além de fornecer dados peridédicos referentes ao uso da frota necessarios
para o processo de tomada de decisdo na gestdo publica (Piaui, 2024b).

Além disso, € crescente o nUmero de dendncias que tratam da malver-
sacdo de recursos publicos destinados & aquisicdo de combustivel para
operacionalizagdo da frota dos municipios do Estado do Piaui, sendo que os
gastos com combustivel e manutengdo representam uma parte significativa
das despesas dos municipios. Os valores empenhados e destinados para
aquisicdo de combustivel e manutengdo nos 224 municipios do Piaui totaliza-
rarm;,RS 779.635.932,50 e correspondem a 18% da despesa corrente executada
no exercicio de 2023 (excluidas as despesas com pessoal € encargos sociqis)
(Piaui, 2024b).

Nesse contexto, a inovagdo tecnoldgica na gestdo publica, através da
incorporagdo de ferramentas tecnoldgicas de frotas publicas, pode melhorar
significativamente a eficiéncia operacional, reduzir custos e aumentar a
fransparéncia. Essas tecnologias permitem um monitoramento em tempo real,
facilitam a manuteng¢do preditiva e ajudam o gestor na tomada de decisdes
baseada em dados. Assim, a andlise de dados histoéricos sobre consumo de
combustivel, manutengdo e utilizagdo dos veiculos pode ajudar a identificar
padrdes de uso ineficiente ou irregularidades e subsidiar o processo de
tomada de decisdo do gestor publico.

Para @ realizagdo de uma gestdo da frota eficiente, € recomenddvel
a ufilizagdo de sistema informatizado que atenda aos requisitos MiniMos
de segurang¢a da ihformogdo € que seja capaz de lidar com questdes
relacionadas ao acompanhamento periédico dos gastos com combustiveis,
pecas e manutengdo por veiculo, bem como informagdes referentes ao uso
da frota (identfificagcdo do solicitante, percurso, identificagdo do usudrio,
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identificagcdo do veiculo, tipo de combustivel, quilometragem no hoddmetro
na saida e na chegada, finalidade do uso etc.) (Piaui, 2024b). Além disso, o
modelo também prevé o uso de Infeligéncia Artificial Generativa (IAG), como
formna de proporcionar melhorias significativas em eficiéncia, seguranca
e tomada de decisdo.

Nesses fermos, o objetivo geral deste estudo foi propor um modelo
de ferramenta tecnoldégica que viabilize o acompanhamento sistematico
dos gastos com combustivel e manuten¢cdo da frota publica, identificando
padrdes de uso ineficiente e prevenindo irregularidades, e que permita
avaliar a operacionalizagdo da gestdo de frota e subsidie o processo de.
tomada de decis@o pelo gestor publico.

Como objetivos especificos, destacam-se: mapear os fluxos operacio-
Nais necessdrios ao cadastro e monitoramento dos veiculos e motoristas;
descrever regras de validagdo para controle do volume de combustivel
abastecido e quilometragem percorrida, para aferir a média de consumo de
combustivel por cada veiculo da frota e para aferir a compatibilidade entre
0s gastos anuais com manutengdo de determinado veiculo em comparagdo
com o valor de mercado do referido bem; e propor formatos para aferir
a compatibilidade entfre os gastos anuais com manufencdo de determinado
veiculo em comparagcdo com o valor de mercado do referido bem; e propor
formatos de acompanhamento e gestdo que apresente uma visdo individual
e consolidada dos gastos com combustivel e manutengdo da frota e que
permita identificar padrdes de uso ineficientes de modo a subsidiar o processo
de fomada de decisdo do gestor publico na administragdo da frota publica.

A metodologia utilizada para o desenvolvimento deste artigo cientifico
adota métodos qualitativos e prototipagem. A primeira etapa consistird em
uma pesquisa bibliografica para fundamentar o referencial tedrico. A revisdo'
da literatura incluird a andlise de artigos cientificos, livros, manuais técnicos e
boas praticas relacionadas & gest@o de frotas publicas e ao desenvolvimento
de uma ferramenta web. Essa etapa é essencial para identificar conceitos j&
estabelecidos e identificar problemas que o sistema proposto pode solucionar.

Em seguida, serd readlizado um levantamento de requisitos para a
criagdo de uma ferramenta de gestdo de frotas que permita o controle
de combustivel, manutengdo e a emissdo-de relatdrios. O levantamento

3_4_ _ *envolverd coleta de dados enviados pelos gestores em processos de presta-
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¢@o de contas, visando a identificar as necessidades e 0s desafios especificos
do setor publico. As informagdes coletadas serdo utilizadas para definir os
principais requisitos e regras de validagdo da ferramenta.

A Ulfima efapa envolve o desenvolvimenfo de uma prototipagem
da ferramenta, que serd projetada para auxiliar na gestéo dos dados de
combustivel e rﬁonu’rengdo da frota publica. Para tanto, seréo apresentadas
propostas de modelo de dados, funcionalidade, regras de validagdo, alerfas
e sugestdo de telas para funcionalidades principais.

A justificativa desse recorte temdatico estd na importéncia de ampliar-
‘se 0 conhecimento cientifico sobre a aplicagdo de ferramentas tecnoldgicas
para a melhoria da gestéo publica, especialmente em um contexto em que
a eficiéncia no uso de recursos € a transparéncia sdo imperativos para a
boa governanga. A literatura especializada em administragcdo publica e
controle externo evidencia que a caréncia de sistemas informatizados para o
gerenciamento da frota e a escassez de dados consolidados comprometem
o planejamento e afiscalizagdo dos entes publicos (Soares et al., 2022; Valente
etal.,2017). Entretanto, a maior parte das produgdes sobre o tema concentra-
se*em organizagdes privadas, existindo lacunas quanto ao estudo de solugdes
tecnoldgicas aplicdveis ds especificidades da realidade municipal e as
exigéncias dos orgdos de conftrole.

Além disso, o avango da tecnologia e a disponibilidade crescente
de dados operacionais criaom oportunidades para o uso de sistemas informa-
tizados e técnicas de andlise, como a inteligéncia artificial, no sentido de
detectar desvios, ineficiéncias e irregularidades (Piaui, 2024b). Dessa forma, a
pesquisa contribui para o campo da gestdo publica, pois propde um modelo
‘que une feoria e prdtica, alinhado as melhores praticas da Administragcdo
Gerencial e ao paradigma da transparéncia e accountability na aplicagdo
dos recursos publicos.

Assim, o presente estudo oferece uma base empirica e tedrica que
pode subsidiar novos trabalhos académicos e o desenvolvimento de outras
solugdes tecnoldgicas inovadoras para o controle externo e interno, além de
fortalecer a produgdo cientifica nacional sobre tecnologia e gestdo publica
no dmbito municipal.
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Este capitulo aborda os principais referenciais que embasam a proposta da
ferramenta tecnoldgica, discufindo a relagdo entre a tecnologia e a gesTdo
de frotas publicas e como essa combinagdo pode promover maior eficiéncia
na aplicagdo dos recursos publicos. Inicialmente, sGo explorados os conceitos
e desafios da gest&o de frota no setor publico, seguidos da relevancia
das solugdes tecnoldgicas para potencializar essa gestdo. Na sequéncia,
analisam-se as contribuigcdes da Inteligéncia Artificial Generativa e, por fim, os
impactos que uma gestdo de frotas qualificada pode proporcionar para
a melhoria da qualidade do gasto publico.

A gestdo de frotas publicas € uma prdtica estratégica voltada para o contro-
le, manuten¢do e otimizacdo do uso de veiculos pertencentes ao poder
publico. Sua principal finalidade € assegurar a eficiéncia operacional e a
racionalizagdo dos custos, além de garantir que os veiculos estejam em
condigdes ideaqis para o cumprimento de suas fungdes institucionais. No
entanto, a gestdo de frotas publicas enfrenta diversos desafios, sendo o
escassez de dados precisos sobre a operagdo da frota e a falta de sisterhas
informatizados alguns dos obstaculos mais recorrentes.

Segundo Valente et al. (2017, p. 2), o termo “gestdo de fretas” repre-
senta a atividade de reger, administrar ou gerenciar um conjunto de veiculos
pertfencentes a uma mesma empresa. Essa tarefa tem uma abrangéncia
bastanfe ampla e envolve diferentes servicos, como dimensionamento, espe-
cificagcdo de equipamentos, rofeirizagcdo, cusfos, manutengdo, renovagdo de
veiculos, entre outros.

3..6..*
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Em relagdo & gestdo de frota para a administragcdo publica, Soares
et al. (2022, p. 104-105) apontam que “uma iniciativa necessdria e relevante
para conferir qualidade a gestdo dos veiculos oficiais” seria a “criagdo de um
conjunto de indicadores de frofa” e que essa iniciafiva
Na medida em que aperfeicoa a gestdo da frota oficial, tem
o potencial de trazer uma economia significativa as con-
tas publicas, uma vez que permite que o Estado efetue o
desfazimento dos veiculos antiecondmicos, promova a realo-
cagdo de veiculos entre 6rgdos e entidades tendo em vista a
ociosidade identificada em uns e a sobrecarga em outros,
verifique o uso da frota de um érgdo/entidade previamente G
aprovagdo de aquisicdo ou locacdo de veiculo evitando
assim contratagdes desnecessarias.
A Figura 1, a seguir, relne alguns conceitos relevantes trazidos por Lopes
e SA (2019, p. 32) para a compreensdo da atividade de gestdo de frotas
nas organizagdes publicas.

Figura 1:

Equipamento de

o

Frota Publica

Equipamento de transporte e frota publica

£ qualquer veiculo, mdquins ou equipamento a motor de propulslo utilizado
Para O transporte de pessoas Ou Cosas. SHo exemplos de ETs: automdvels,
micro-dndbus, Snibus, motocicletas, motonetas, caminhonetes, reboques,
caminhGes, utilitarios e tratores.

O termo “veiculos” também é empregado genericamente para se referic a
gualquer velculo, miguina ou equipamento a motor de propulsdo utlizado
para o transporte de pessoas ou colsas, ou seja, como sindnimo para ET.
1530 porque esse termo € muito amplo, possuindo virias classificagdes e sub-
chassificacSes, conforme disposio no art. 96 do Codigo de Trinsito Beasileiro
(CTB) = Lei n? 9.503/1997.

Ou simplesmente “frota”, representa o conjunto de £Ts de propriedade cu a
disposicdo das Organizagdes Publicas para consecugdo de servigos publicos
de interesse da sociedade. Neste sentido, também comple a frota, além
dos ETs proprios, aqueles utilizados por forga de pactos colaborativos ~
Convénios, Termos de Cessdo de Uso, Comodatos, etc. - e aqueles locados
em cardtes ndc eventual.
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O objetivo da gestdo de frotas € reunir os dados provenientes das
atividades operacionais e de manutencéo, convertendo-os em informagodes
gerenciais que possibilitem o planejamento eficiente das agdes da frota e
a tomada de decisdes estratégicas. Dessa forma, busca-se aprimorar os
servicos oferecidos & sociedade.

Conforme destacado pelo Tribunal de Contas do Estado do Piaui
(Piaui, 20240), A fungdo de operagdo visa a atender as necessidades de
uso dos veiculos, utilizando registros de controle que, por sua vez, geram
informagdes essenciais para a construgdo de indicadores de gestdo. J&
a fungdo de manutengdo tfem como propdsito garantir que os veiculos,
estejam em condi¢gdes adequadas de uso para o transporte. Tal como
na opera¢cdo, na manutencdo também & necessdrio registrar controles
especificos, incluindo o histérico de manutengdes e os custos associados
a cada veiculo, de forma a apoiar a gestdo do sistema. Dessa maneira, tanto
as fungdes de operagcdo quanto de manutengdo, além de seus objetivos
especificos, contribuem com dados fundamentais para a gestdo da frota,
viabilizando o acompanhamento por meio de indicadores de desempenho
e, assim, proporcionando condi¢des para decisdes estratégicas.

A importéncia da gestdo de frotas publicas reside, portanto, em sua
capacidade de assegurar a utilizagdo eficaz dos recursos publicos, pro-
movendo tanto a redugdo de custos quanto a continuidade e a qualidade
dos servicos prestados a populagcdo.

O controle de abastecimentos e o monitoramento do consumo de com-
bustivel sGo questdes relevantes, uma vez que o combustivel representa
um dos maiores custos associados a operagdo de frotas publicas. Sem um
controle adequado, os gestores podem enfrentar dificuldades para iden-
fificar anomalias no consumo, o que impacta diretfamente na eficiéncia




das operagdes. Esses desafios evidenciam a necessidade de adogdo de
tecnologias que intfegrem a gestdo da frota em um Unico sistema, permitindo
o monitoramento em fempo real e o registro preciso das afividades da frota.

Nesse contexto, Oliveira (2022, p. 19) destaca a importancia das so-
lugdes tecnologicas:

t. ..] sdo de vital importédncia no contexto de empresas ou or-
gdos publicos, uma vez que a demanda de dados € enorme,
e tais dados precisam ser coletados, armazenados, mani-
pulados e processados para se tornarem informagdes que
venham a subsidiar a tornada de decisdo e também pos-
sam estar acessiveis As pessoas que delas necessitam ndo
necessariamente para tomar uma decisdo. Esses dados e
informagdes podem estar disponiveis sob a forma de um site
ou sistfema web.

O uso de tecnologias na operacionalizagdo da gestdo de frota favore-
ce 0s processos de coleta de dados, processamento, andlise, armazenamen-
fo e disponibilizagcdo das informagdes produzidas para subsidiar os processos
detomada de decisdo. Diante desses desafios, a solugdo mais recomendada
para a gestdo de frotas publicas € a implementagcdo de um sistema de
gestdo que integre todas as atividades relacionadas ao controle de veiculos,
desde o abastecimento até a manutengdo preventiva e corretiva.

Um sisfema de gestdo eficiente oferece uma visdo ampla e detalhada
da operacdo, fornecendo dados que auxiliam os gestores na fomnada de
decisdes mais assertivas, como a alocagdo de recursos € a priorizagdo de
manutengdes. Assim, a utilizagdo de uma ferramenta tecnoldgica robusta
‘permite que as entidades publicas ndo apenas melhorem o controle de
suas frotas, mas também otimizem a operagdo e os custos envolvidos na
gest@a dos veiculos publicos.

A adogdo de sistemas de gestdo de frotas torna-se fundamental,
proporcionando aos gestores publicos ferramentas que facilitam o monitora-
mento e o controle das atfividades relacionadas & frota, confribuindo para a
prestagdo de um servigo publico mais eficiente.

*3.9. |
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Ao utilizar a Inteligéncia Artificial Generativa para subsidiar uma ferramenta
de gerenciamento da frota publica, é possivel analisar padrdes d@ uso e
sugerir maneiras de otimizar o consumo de combustivel, reduzindo desperdi-
cios e custos. A |IA pode agjudar a identificar quando os veiculos precisdm
de manutengdo, com base no consumo de combustivel e outros dados
operacionais, evitando problemas maiores e custos adicionais e podem
gerar relatérios detalhados e precisos sobre o uso de combustivel, tornando a
gestdo mais eficiente e fransparente.

De acordo com Badaré e Campos (2023), as inteligéncias artificiais
generativas sdo sistemas freinados a partir de um vasto conjunto de dados
obtidos de vdarias fontes da web e, com base em inferéncias e cdlculos de
probabilidades, sGo capazes de redlizar tarefas como responder perguntas,
traduzir e resumir textos, gerar codigos e até criar poemas. Essas |1As operam
de maneira similar a produ¢do humana, pois utilizam padrdes e estruturas
previamente aprendidos para criar novos dados e contelddos, demonstrando
sua capacidade de replicar comportamentos criativos com base em dados
disponiveis.

Nesse vasto cendrio de possibilidades da IAG, € importante enfatizar
que no contexto das ferramentas de Inteligéncia Artificial Generativa (IAG),
é fundamental reconhecer que o potencial dessas tecnologias depende
direfamente da atuagdo humana. Embora os algoritmos sejam capazes’
de processar grandes volumes de dados e identificar padrdes complexos, é
0 conhecimento e a experiéncia dos profissionais em suas dreas especificas
que ddo sentido e utilidade prdatica aos resultados obtidos. Assim como
escavadores que frazem & tona achados em meio a uma imensidéo digital,
0s algoritmos precisam da andlise critica do ser humana para definir o que é
relevante e como esses dados podem ser aplicados de forma estratégica.




A |A generativa pode potenciglizar a andlise de dados relacionados
ao0s gastos com combustiveis dos municipios. Seguem abaixo alguns exemplos
de como podemos utilizd-la na gestdo da frota publica:

1. geracdo de relatérios automatizados:
a |A permite criar relatdérios detalhados a partir dos dados de consumo de
combusfl’vel: facilitando a identificagcdo de padrdes e possiveis anomalias
de maneira clara e rapida;

2. andlise preditiva:
com modelos avangados de A, € possivel prever o consumo futuro de
combustivel com base em dados histdricos, ajudando os gestores a alocar
recursos de forma mais eficiente e estratégica;

3. deteccdo de fraudes:
a |A pode identificar comportamentos fora do padrdo, como abaste-
cimentos em hordrios incomuns ou em locais Nndo autorizados, auxiliando
na prevencdo e combate a fraudes;

4. criagdo de dashboards interativos:
com ferramentas como o Microsoft Power Bl integradas & IA, € possivel
eriar dashboards interativos que facilitam uma andlise visual dos dados de
consumo, proporcionando uma visdo mais abrangente.

Essas aplicagdes tornam a IA uma importante ferramenta para ofimizar
a gestdo das frotas publicas, promovendo eficiéncia e transparéncia na
administragdo municipal.

A implementagdo da ferramenta fecnolégica visa a fornecer informagdes
que melhorem a gesfdo da frota e possam direcionar o gestor no processo
de tomada de decisdo. Além disso, impactam diretamente no gasto publico,
*4.]. |

Rev.TCE-PI} [Teresinaj {V.28] IN.1 jan./dez.} 12024 [ISSN: 1980-7481 ’ﬁ‘
TCE-PI




a2

#Z7—— IRev.ICE-PI| [Teresina| |V.28] IN.1| ljan./dez.| |2024] [ISSN: 1980-7481
TCE-PI '

considerando que, a partir de dados precisos e confidveis, & possivel melhorar
a qualidade da despesa publica, conforme demonstrado no Quadro 1
abaqixo: )

Tabela 1: Beneficios da utilizagcdo de Ferramenta Tecnolo-
gica de Gestdo de Frota no controle do gasto publico

Problemas identificados na
gestdo da frota publica que
repercutem na despesa publica

Beneficios da utilizagao de ferramenta tecnolégica
de gestdo de frota no controle do gasto publico

Auséncia de padronizagdo das Fornecer dados estruturados que geram informagdes para o processo de
informagdes tomada de decisdo do gestor publico
Dados incorretos que repercutem no Aumentar a confiabilidade dos dados através de regras de validagdo

cdlculo da despesa publica

Gastos excessivos com combustivel Implementar regras de validagdo para o registro do abastecimento dos
veiculos que identifique possiveis comportamentos anémalos nos gastos
com combustiveis

Gastos excessivos com manutengdo Implementar regras de validagdo para o registro da manutengdo dos
veiculos que identifique possiveis comportamentos anémalos nos gastos
com manuteng&o de veiculos

Auséncia de informagdes gerenciais da Propor formatos de acompanhamento que disponibilizem informagoes
despesa publica gerenciais para o processo de fomada de deciséo

Dificuldade de fiscalizagdo dos gastos Disponibilizagdo de dados confiGveis em formato de dados estruturados
publicos que atendam as demandas externas dos érgdos de controle

Fonte: Elaborado pelos autores (2024).

Conforme preceitua Pedroza (2021, p. 23), a gestdo de custos no setor
publico ndo se destina a geragcdo de lucro, como ocorre no ambiente em-
presarial privado. Em vez disso, seu foco estd na entrega eficaz e eficiente de
servicos que atendam as necessidades da populagdo, garantindo que os re-
cursos sejam aplicados com responsabilidade e transparéncia. O orgamento
publico é planejado e rigorosamente monitorado de forma anual, conforme
um conjunto robusto de legislagcdes que asseguram o controle financeiro
e a correta aplicagdo dos recursos.

A gestdo eficiente de frota impacta diretamente na qualidade do'
gasto publico, promnovendo economia de recursos, maior ’rransporéncid e
melhorias Nos servigos prestados a populagdo. Ao otimizar o uso de veiculos e
garantir que os recursos sejam aplicados de forma racional e transparente, a
administracdo publica contribui para a criagdo de uma gestdo mais eficiente
e voltada para os interesses da sociedade. 2




Assim, investir emn uma gestdo.de frota moderna e eficaz, inclusive
mediante a utilizagdo de ferramenta de confrole, deve ser visto como um ca-
minho estratégico para melhorar a qualidade do gasto publico e atender as
demandas crescentes por eficiéncia e responsabilidade no uso dos recursos.

Este capitulo apresenta o desenvolvimento e a estruturagdo da ferramenta
tecnoldgica proposta para a melhoria da gestéo da frota publica. Inicialmen-
te, sdo descritos 0s requisitos funcionais que embasam o sisfema e as regras
de validagdo estabelecidas para garantir maior controle e transparéncia
dos dados. Em seguida, discute-se o impacto dessas regras na redugdo de
gastos e na qualificagdo da despesa publica, além da implementagdo de
alertas que possibilitam a identificagdo precoce de desvios operacionais e
padrdes ineficientes. Por fim, analisam-se os beneficios que essas ferramentas
tecnoldgicas oferecem para o processo decisdrio, contribuindo para uma
gestdo mais moderna, agil e eficiente.

Osrequisitos de um sistema representam a estrutura sobre a qual o sistema
serd construido, garantindo que as funcionalidades e os processos auto-
matizados.correspondam as demandas operacionais de uma gestdo de
frota. A definigcdo de requisitos de forma clara e objetiva permite que os
gestores obtenham um confrole efetivo sobre o consumo de combustivel, a
manutengdo e o uso dos veiculos.

A importancia da definicdo de requisitos também estd relacionada
a melhoria na qualidade do g'ous’ro publico e no processo de tomada de
decisdo, ja que os dados gerados belo sistema ir&o subsidiar o processo*43_ _
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de tomada de decis@o dos gestores. Os requisitos também devem incluir
mecanismos de controle que permitam a validagcdo de dados como o
consumo de combustivel e a quilometragem), permitindo que se identifiquem
padrdes de uso ineficientes ou desvios operacionadis.

Para um melhor entendimento da ferramenta proposta, foi elaborado o
diagrama de casos de uso (Diagrama 1) que € uma ferramenta essencial no
desenvolvimento de sistemas. Esse diagrama € utilizado para representar de
maneira visual as interacdes entre os usudrios (atores) e o sistema, facilitando
a compreensdo de como as funcionalidades atendem as necessidades dos
usudrios finais. Para um sistema de gestdo de frotas publicas, aimplementagdo,
de casos de uso como “monitorar consumo de combustivel em tempo real”
ou “emitir alertas de manutencdo preventiva” € fundamental para garantir
que o sistema esteja adequado ds demandas de eficiéncia operacional
e controle de gastos.

Figura2: Casos de uso

[T o m—

Engquanto o diagrama de casos de uso demonstra a intferagdo entre

usudrios e o sistema, o diagrama de classes (Diagrama 2) representa a
estrutura interna do software. O diagrama de classes é utilizado para definir

4_4_ _ *o arquitetura do sistema, representando as entidades principais (classes) bem
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como as relagdes entre essas classes. No caso de uma ferramenta de gestdo
de frotas, as classes podem incluir “Veiculo”, "Motorista”, *“Manutengdo”,

"Abastecimento”, entre outras.

Figura 3: Classes

. VA N e —

O diagrama de classes € essencial para garantir que o sistema tenha
uma arquitetura bem definida, facilitando o desenvolvimento e a manu-

tengcdo do software.

As regras de validagdo em uma ferramenta tecnoldgica de gestdo de frotas
s@o essenciais para garantir a infegridade e qualidade dos dados inseridos no
sistemna. Essas regras funcionam Como Mecanismos que verificam e validam
as informagdes fornecidas pelos usudrios. No confexto da gestdo de frotas, *45 _
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essas validagdes sdo especialmente importantes, uma vez que o sistema trata
de dados criticos como o consumo de combustivel, manutengdo veicular
e desempenho dos veiculos. A auséncia ou inadequagdo dessas regras
pode resultar em informagdes incorretas ou imprecisas, comprometendo
a eficiéncia operacional e a tommada de decisdes.

As regras de validagdo (Quadro 2) sdo implementadas em diversas eta-
pas da operagdo do sistema, desde o cadastro de veiculos e motoristas até os
registros de abastecimentos e manutengdes. Para que as regras de validagdo
sejam eficazes, é essencial que elas sejam parametrizadas e personalizaveis,
permitindo que o sistema seja ajustado conforme as necessidades espe-,
cificas da organizagdo. Essas regras precisam ser constantemente revisadas e
aprimoradas & medida que novos padrdes de operacdo e regulamentacdes
sdo infroduzidos. A validagdo adequada dos dados melhora a confiabilidade
do sistema, minimiza erros, reduz custos e otimiza a tomada de decisdo.




Tabela 2:

Definicdo das regras de validagdo

ltem

Regras de Validagdo

Veiculos

Apenas veiculos cadastrados no sistema devem ser autorizados a abastecer e
realizar manutengdo

O combustivel utilizado no abastecimento deve ser compativel com o tipo de
combustivel registrado para o veiculo

Cada veiculo deve ter um limite méximo de combustivel que pode ser
abastecido com base em sua capacidade de tanque

O sistema deve exigir que as quilometragens inicial e final sejam registradas a
cada abastecimento

O sistema deve ter um paré@metro que limite a quilometragem maxima aceitavel
para cada tipo de veiculo. Ultrapassar essa quilometragem pode gerar um
alerta, recomendando uma avaliagdo para desativagdo do veiculo.

O sistema deve validar se o veiculo ultrapassou uma faixa de vida Util estimada
para seu tipo

Motoristas

Somente motoristas com CNH vdlida podem conduzir os veiculos

Somente motoristas cadastrados e autorizados pelo ente publico podem solicitar
abastecimentos e manutengdo nos veiculos

Abastecimentos
X
Consumo

O sistema deve limitar a frequéncia dos abastecimentos estabelecendo uma
determinada quantidade de quildmetros rodados ou um infervalo minimo de
tempo

O sistema deve calcular o consumo médio de combustivel por quildmetro para
cada veiculo

O sistema deve comparar o desempenho do veiculo em fermos de consumo de
combustivel e quilometragem média com outros veiculos similares na frota e
apontar possiveis comportamento andmalos de consumo

O sistema deve manter um histérico detalhado de todos os abastecimentos com
data e hora e permitir a definicéio de um hordrio padréio para a realizagéo de
abastecimentos

Manutengdo

A frequéncia das manutengdes preventivas deve ser controlada. O sistema deve
gerar alertas automaticos para manutengoes fora dos intervalos recomendados

A frequéncia das manutengdes corretivas deve ser controlada. O sistema deve
gerar alertas automdticos para uma quantidade de manutengdes corretivas
acima do estabelecido

O sistema deve calcular o custo total de manutengdo ao longo da vida Gtil do
veiculo e definir um limite para indicar quando os gastos ultrapassam um valor
aceitavel

Fonte: Elaborado pelos autores.

A implementagdo das regras de validagdo através de uma ferramenta
tecnoldgica de gestdo de frofas publicas pode evitar desperdicios, fraudes e
erros que podem gerar custos desnecessarios ao erdrio publico. Através
da aplicagdo de regras de volidogdo bem estruturadas, € possivel monitorar

Rev.TCE-PI

Teresina

V.28 IN.1 jan./dez.| (2024

ISSN: 1980-7481

47

*

’_\?
TCE-PI



padrbes de consumo € manu"renc;do, gerando relatdrios confiGveis que
auxiliam os gestores na tomada de decisdo e no processo da execugdo
da despesa publica. ’

Outro ponto importante € a transparéncia e'a accountability, que sdo
elementos fundamentais na gestdo da despesa publica. As regras de valida-
¢do gjudam a garantir que todas as tfransagdes relacionadas A frota publica,
desde o abastecimento até a manutengdo, estejam em conformidade com
as politicas e regulaomentagdes estabelecidas. Isso facilita auditorias internas e
externas, proporcionando maior visibilidade sobre o uso dos recursos publicos.
Além disso, com a automatizagdo do processo de gestdo de frota é possivel,
identificar de forma concomitante inconsisténcias ou prdaticas ineficientes
possibilitando a correcdo de possiveis desvios que podem ocasionar prejuizos
financeiros para o ente publico.

A utilizagdo de ferramentas tfecnoldgicas permite a identificagdo de forma
concomitante de operagdes que foram realizadas fora dos pardmetros
normais estabelecidos para a operacionalizagdo da gestdo de frota. Esses
desvios podem se manifestar de varias formas, Como 0 CoNsSUMoO exXcessivo
de combustivel, manutencdo ndo programada ou uso inadequado dos
veiculos. Ao configurar alertas para diferentes varidveis de desempenho
(Quadro 3), como quilometragem, consumo de combustivel e frequéncio'
de manutengdo, € possivel identificar os problemas de forma mais célere
minimizando o impacto financeiro e operacional. Quando o sistema identifica
desvios recorrentes ele pode gerar relatérios detalhados que ajudam os
gestores a identificarem tendéncias negativas e tomar decisdes baseadas
em dados concretos (Imagem 1). Dessa forma, os alertas ndo sGo apenas
ferramentas de resposta a problemas imediatos, mas também instrumentos
estratégicos de longo prazo para otimizar @ gestdo da frota. Um exemplo
4_8 *disso seria a configurag@o de alertas para manutengdes periddicas que
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ajudam a evitar que veiculos ultrapassem os intervalos recomendados de
servico, reduzindo assim o risco de falhas inesperadas e prolongando a vida
atil da frota.

Tabela 3: Casos de emissdo de alertas

ltem Emissdo de Alertas para Comportamentos Andmalos
Registro de Abastecimentos e manutengdes em veiculos ndo cadastrados
° Registro de abastecimentos com combustivel incompativel com o tipo de veiculo
Registros de abastecimentos com quantidade de litros superior a capacidade do veiculo
Veiculos Registros de abastecimento com quilometragem final menor ou igual a inicial
Veiculos com quildmetros rodados acima do padrdo estabelecido
Registro de abastecimento em veiculos cujo fempo de vida Ufil ultrapassou o limite
estabelecido
Motoristas Registro de motoristas ndo autorizados solicitando abastecimento e manutengoes
Registros sucessivos de abastecimentos em um curto periodo de fempo ou registro de
Abastecimentos abastecimentos sem uma quantidade minima de quildmetros rodados
X Veiculo com consumo fora do padr&o aceitdvel para seu tipo
Consumo Veiculos com desempenho fora do padré&o se comparado com outros veiculos similares
Registros de abastecimentos fora do hordrio padréo
Registros das quantidades de manutengdes preventivas fora do padréo aceitdvel
Manutengdo Registros das quantidades de manutengdes corretivas acima do padréo aceitéavel
Gastos com manutengdo acima do padrdo aceitavel
Fonte: Elaborado pelos autores (2024).
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Figura4: Modelo de.mensagem de alerta

Capacidade de Ac

Mensagem 0 langue e

Mensagem de Horano de abasteamento fora do limite perny

dVeiculo JKLEOM

Com a automatizagcdo desse processo, as agdes tomadas com base
nos alertas gerados sdo registradas, o que facilita auditorias e relatérios de
desempenho. Isso gera uma cultura de conformidade, uma vez que os
operadores da frota e 0s gestores sabem que suas atividades estdo sendo'
monitoradas e que qualguer desvio serd rapidamente identificado e corrigiblo.
Ao introduzir sistemas de alerta, o gestor pode garantir que o uso dos veiculos
publicos seja eficiente e alinhado com as politicas e metas organizacionais.
Além disso, em caso de desvios que apontem para mau uso ou desperdicio
de recursos, esses alertas fornecem uma trilha de dados gue pode ser ufilizada
para implementar melhorias continuas.

’ﬁ‘ Rev.TCE-PI| [Teresina| [V.28] [N.1 jan./dez.| [2024] [ISSN: 1980-7481




0X

De acordo'com Nogueira (2017, p. 20), a gestdo de frotas compreende uma
drea estratégica na administragcdo de uma organizagdo, visto que abrange
todo o aspecto de gerenciamento dos veiculos no dmbito econdmico,

.administrativo, contratual, estrutural e contdbil. Dessa forma, € composto de

diversas tarefas agrupadas ao encargo de monitorar, avaliar e na tomada de
decisdes sobre a frota de veiculos.

A partir das informagdes recebidas através da ferramenta, € possivel
criar um dashboard utilizando a ferramenta Power Bl para melhor visualizagdo
das informagdes obtidas, permitindo a tomada de decisdo de forma célere. O
dashboard possibilita a visualizagdo dos dados, tabelas e planilhas e permite
realizar filtros por tipo de veiculo, placa, marca/modelo, érgdo/entidade
responsdvel, dentre outros (Imagens 2 e 3). Ademais, considerando que
serd possivel identificar de forma tempestiva comportamentos que estejam
fora dos padrdes preestabelecidos, serd possivel implementar medidas que
podem evitar danos operacionais e financeiros para a gestdo publica.

Figura 5: Modelo de painel de
monitoramento de abastecimentos

S T
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Figura 6: Modelo de painel de
monitoramento de manutengdes

Mavaters tua

2.500.00 noo

Dessa forma, os painéis apresentados nas Imagens 2 e 3 exemplificam o
potencial da ferramenta em fransformar dados operacionais em informagdes
estratégicas, oferecendo maior controle e suporte d tomada de decisdo. Ao
possibilitar o monitoramento em tempo real e a andlise comparativa entre
unidades e periodos, a solu¢do contribui para uma gestdo mais eficiente e
fransparente da frota publica, além de reforgar a importéncia do uso da
tfecnologia como aliada no aprimoramento da qualidade do gasto e da
prestacdo dos servicos d sociedade.

O presente trabalho teve como objetivo a prototipagem de uma ferramenta
web para a gestdo de combustivel e manutengdo de frotas publicas, com fo-'
co na otimizagdo e suporte d tomada de decisdo. A ferramenta, por meio de
regras de validagdo parametrizadas e alertas de desvios operacionais, busca
fornecer um ambiente mais confidvel e automatizado para o gerenciamento
de frotas, minimizando erros € maximizando a eficiéncia opéeracional.
Foram realizadas pesquisas bibliograficas e coleta dados enviados
pelos gestores em processos de prestagdo de contas, visando a identfificar as
necessidades e os desafios especificos do-setor publico. A prototipagem
5_2_ _ *do ferramenta, incluindo os diagramas de casos de uso e classes, permitiu
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identificar se a solu¢gdo estava alinhada com as reais necessidades dos
gestores publicos. Além disso, a implementagcdo de regras de validagdo
demonstrou ser uma estratégia eficaz para garantir a integridade dos dados e
a confiabilidade do sistema, enquanto os alertas operacionais surgiram como
uma ferramenta para a identificagdo concomitante de padrdes ineficientes.

Conclui-se que a ferramenta web proposta oferece uma solugdo
inovadora e aplicavel ao contexto da administracdo publica, potencializando
a fransparéncia no uso dos recursos e promovendo a eficiéncia na gestdo das
frofas. Ao centralizar as informagdes e automatizar processos, o sistema Ndo
‘apenas ofimiza a gestdo dos recursos, mas também subsidia a tomada de
decisdo de forma mais agil e baseada em dados confidveis. Dessa maneira, a
sua implementagdo poderd gerar beneficios significativos para os municipios
e contribuir para o aprimoramento das praticas de gestdo de frotas publicas.
Como trabalho futuro, recomenda-se a infegragdo de mddulos adicionais
e a expansdo das funcionalidades da ferramenta para outros setores da
administracdo publica, bem como sua interligacdo com os sistemas de
prestagcdo de contas dos Tribunais de Contas.
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— RESUMO ]
Este tfrabalho avalia a efetividade da criagdo de novos municipios na regido
de Picos, Piaul, entre 1990 a 2022, investigando se a emancipac¢do politica con-
fribuiu para melhorar a qualidade de vida da populagdo. Como problema central,
questiona se a estruturagdo desses novos entes federativos foi capaz de garantir
direitos fundamentais e impulsionar o desenvolvimento econdmico e social local
ou apenas gerou custos adicionais para a administragdo publica. O objetivo geral
é avaliar o impacto da emancipagdo sobre a educagdo, a sadde, a economia
_Iocol e a retencdo da populagdo. Especificamente, analisa os indicadores edu-
cacionais (gasto publico per capita e IDEB), a dependéncia das prefeituras quanto
a trdnsferéncias intfergovernamentais, a relag&o entre receitas proprias e transferidas,
além da evolu¢cdo populacional. A pesquisa tfem cardter quantitativo, exploratoério,
bibliografico € documental, utilizando dados do IBGE, INEP, DATASUS e relatdrios
contdbeis enviados ao Tribunal de Contas do Estado do Piaui. Os resultados apontam
que, embora a criog'do dos novos municipios fenha possibilitado avangos pontuais
em educagdo, o impacto na sadde e na economia foi limitado, mantendo-se a
dependéncia dos recursos publicos e a dificuldade de retengcdo populacional.
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Palavras-chave: efetividade; emancipac@o municipal; novos municipios; desenvol-
vimento local; regido de Picos, Piaui..

mmm ABSTRACT
This study assesses the effectiveness of creating new municipalities in the Picos
region of Piaui, from 1990 to 2022, investigating whether political emancipation
contributed fo improving the population’s quality of life. The cenfralissue is whether the
structuring of these new federative entities was able o guarantee fundamental rights
and drive local economic and social development or merely generated additional
costs for public administration. The general objective is to evaluate the impact of
emancipation on education, health, the local economy, and population retention.
Specifically, it analyzes educational indicators (public expenditure per capita and
IDEB), the dependence of municipalities on intergovernmental fransfers, the ratio
between own and transferred revenues, and population trends. The research is
quantitative, exploratory, bibliographic, and documentary in nature, using data
from IBGE, INEP, DATASUS, and financial reports submitted to the Court of Accounts of
the State of Piaui. The results indicate that although the creation of new municipalities
has enabled specific improvements in education, its impact on health and the
economy has been limited, with continued dependence on public resources and
persistent challenges in retaining the population. we

Keywords: effectiveness; municipal emancipation; new municipdlities; local de-
velopment; Picos region, Piaui..

No estado do Piaui, especificamente na cidade de Picos, situada no Vale
do Guariba, a drea territorial inicial foi definida pelas Divisdes Administrativas,
abrangendo 4.756 km?. Ao longo do tempo, varios municipios foram des-
membrados de Picos, resulfando na criagdo de novos centros urbanos em
diferentes periodos histdricos, conforme as respectivas leis estaduais.
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Observa-se que, Nnos municipias que se emanciparam nas décadas
de 1940 e 1950, antes da Constituicdo Federal de 1988, como Itaindpolis,
Monsenhor Hipdlito, Francisco Santos, Santo Antonio de Lisboa, Bocaina e
S@o José do Piaui, a distdncia até a cidade de Picos era superior a 20 km,
chegando a 64,8 km. Assim, a longa distncia percorrida pelos morado-
res desses povéodos para acessar direitos sociaqis bdsicos, como saude e
educoc;do: somada a falta de infraestrutura adequada no local, justificava o
processo de emancipagdo desses, naguele contexto histérico.

Quanto aos povoados que se emanciparam apds a Constituicdo
‘Federal de 1988, o processo de emancipag¢do pode ser visto como uma
“janela de oportunidade” para que a populagcdo desses distritos garantis-
se direitos como educag¢do, saude e melhores condigdes de vida. Dessa
forma, a reivindicagdo de se separar politicamente e administrativamente do
mMunicipio-sede se tfornava legitima.

Inicialmente, o novo municipio ndo fem a obrigagdo de indenizar o
municipio-sede pela infraestrutura ja existente, como escolas, unidades de sa-
Ude e outras benfeitorias que possam ter sido realizadas. Consequentemente,
O muNicipio-sede também ndo tem mais a responsabilidade de manter esses
servigos publicos ou fazer novos investimentos na drea emancipada.

Assim, para 0s NOVOs MuNICipios recém-criados, existe espaco e opor-
tfunidade para mudar a realidade econdmica e social dos cidaddos que
residem nessas localidades, a partir de sua maior autonomia politica e ad-
ministrativa. J& para o municipio-sede, abre-se a disponibilidade de recursos
financeiros que podem ser aplicados na prépria cidade, na melhoria da
infraestrutura e na qualidade dos servigos publicos oferecidos a sua populo-
{olele}

Discutir a efetividade da criagcdo de novos municipios € refletir, a partir
da ética dos cidaddos, se esse fendbmeno politico-eleitoral ocorrido no meio e
no final no século XX conseguiu alterar a realidade concreta da populagcdo.
Para tanto, avaliar a efetividade da criagdo de novos municipios consiste em
verificar se os recursos publicos utilizados para implementar politicas publicas
foram capazes de melhorgr a qualidade de vida das pessoas que nascem,
vivem e morrem nessas Novas cidades.
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O estado do Piaui teve seu povoamento e ocupagdo territorial do
interior para o litoral, ao contrdrio que aconteceu no restante do Brasil, que
seguiu do litoral para o interior. Esse processo de ocupacgdo territorial esta
relacionado com a atividade pecudria e o0 avango da produgdo pelo interior
do Nordeste brasileiro, seguindo o rio SGo Francisco. Por isso, a ocupagdo das
novas terras possibilitou a atual configuragcdo do estado do Riaui, a partir da
regido do Vale do Guariba e de Picos, em fungcdo da sua proximidade com a
bacia do rio Séo Francisco. \

A drea de influéncia da cidade de Picos-Pl vivenciou, no século XX, um
processo de emancipagdes em que foram criados 12 novos municipios,,
sendo seis criados apos a Constituicdo de 1946, cinco depois da Constituicdo
de 1988, e, entre estes, houve um desmembramento que originou mais um
municipio. Dessa forma, o objeto de estudo da presente pesquisa consiste em
examinar se 0s recursos publicos utilizados para realizar as politicas publicas
foram capazes de transformar a realidade das pessoas que vivem nessas
novas localidades, criadas entre 2014 e 2023.

Partindo dessa explanagdo, este frabalho levanta o seguinte ques-
fionamento: a emancipagdo politica dos povoados € capaz de garantir o
direito d educac¢do, a saude e, principalmente, promover o desenvolvimento
econdmico e social dessas localidades, ou a criagd&o de um Novo Mmunicipio
representa apenas um desperdicio de recursos publicos, resultando em gas-
tos desnecessarios com a implementagcdo de uma estrutura burocrdtica
(servidores publicos, secretdrios, assessores) e politica (prefeito, vice-prefeito e
vereadores)?

Assim, o objetivo geral do presente estudo de caso consiste em avaliar
se a criagdo de novos municipios na regido de Picos empreendeu mudangas
na vida de seus habitantes. Para tanto, sGo estabelecidos os seguintes ob-
jetivos especificos: analisar o desempenho da educacdo através da relog'do
entfre o gasto publico per capita atualizado, destinado & Fungdo Eduéogdo,
e a nota do IDEB, entre 2014 e 2023; examinar o desempenho dad salde por
meio da relagdo entre o gasto publico per capita atualizéddo, destinado
& Fungdo Saude, e a taxa de mortalidade bruta no periodo de 2014 a 2023;
investigar a relagdo entre as despesas publicas e a economia local através

: da relagdo entre o valor adicionado fiscal e @s gastos publicos no periodo de
59_ _ *2014 a 2023; avaliar a capacidade de tributagcdo dos novos municipios por
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meio da propor¢do entre areceita propria e a receita total durante o periodo
de 2014 a 2023; e verificar se os municipios emancipados a partir de Picos
foram capazes de reter a populagdo em suas dreas geogrdficas entre 1990 a
2022. -

A pesquisa, de natureza quantitativa, exploratdria, documental e bibli-
ogrdfica, foi desenvolvida a partir da andlise dos registros contdbeis dos
balancetes das prefeituras enviados ao Tribunal de Contas do Estado do
Piaui, dos resultados do IDEB fornecidos pelo INEP, dos dados sobre morta-
lidade obtidos junto ao DATASUS/Ministério da Sadde e das informagodes
‘populacionais do IBGE.

No“estado do Piaui, especificamente na cidade de Picos, situada no Vale
do Guariba, a drea territorial inicial foi definida pelas Divisdes Administrativas,
abrangendo 4.756 km?. Ao longo do tempo, varios municipios foram des-
membrados de Picos, resultando na criagdo de novos centros urbanos em
diferentes periodos histdricos, conforme as respectivas leis estaduais.

Entre os municipios que se tornaram independentes estdo: Itaindpoalis,
pela Lei Estadual N° 925, de 12 de fevereiro de 1954; Monsenhor Hipdlito, pela
Lei Estadual N° 1.445, de 30 de novembro de 1956; Francisco Santos, pela
‘Lei Estadual N® 1.963, de 9 de setembro de 1960; Santo Antdnio de Lisboa,
peka Lei Estadual N2 2.560, de 19 de dezembro de 1963; Bocaina, S&o José do
Piaui e SGo Jodo da Canabrava, todos desmembrados pela Lei Estadual
N2 2.561 e N° 2,562, de 19 de dezembro de 1963. Outros desmembramentos
incluem Santana do Piaui (Lei N2 4.477, de 1992), Geminiano (Lei N° 4.680,
de 1994), Sussuapara e Sdo Luis do Piaui (Lei N2 4.810, de 1995), e Aroeiras do
ltaim, pela Lei N® 5.094, de 1999.

Segundo Marco Anténio Nunes (2015, p. 110), em seu artigo cientifico
“Surto emancipacionista no Brasil na década de 1990 e seu reflexo no balango
migratdrio dos municipios recém-criados”, destaca que “na Constituicdo *60 _
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de 1946, renasceu o municipalismo no Brasil, que foi caracterizado pela
autonomia politica, administrativa e financeira do ente municipal. A Unido
tfransferiu parte de seus tributos e os dos estddos para 0s municipios”.

Sob a vigéncia dessa Constituicdo, surgiram novos municipios em todos
os estados. De acordo com Cretella Jr. (1981), citado-por Nunes (2015), o
Brasil possuia apenas 1.574 municipios até 1940, nimero que aumentou para
1.889 em 1950. Ainda segundo Nunes (2001, p. 5),

"As décadas subsequentes registrariam as maiores taxas de
crescimento do numero de municipios”. O surto emancipqci-
onista verificado durante as décadas de 1950 e 1960 derivou,
da possibilidade de 0s municipios arrecadarem recursos fede-
rais por conta das cotas do Imposto de Renda, que a Unido
deveria restituir as unidades em que fosse arrecadado. No
Governo Militar, a Constituicdo de 1967, apesar de fer mantido
O principio da autonomia municipal, limitou a criagdo de
municipios e estabeleceu novos critérios para ndo cometer os
excessos verificados apds a Constituicdo de 1946 — o que
explica o baixo crescimento de emancipagdes na década
de 1970.

Tal exposto corrobora com o entendimento de Nunes (2015, p. 110),
em relagdo & propriedade em autonomia dos municipios No que diz respeito
a politica de suas histdérias, a qual permitiu que estes passassem a serem
reconhecidos como unidades federativas. Assim afirma o autor:

“Por fim, a Constituicdo Federal de 1988 transferiu aos munici-
pios brasileiros a mais ampla autonomia politica de sua histdria,
e concedeu-lhes o status de ente federativo”. Aléem de as-
segurar aos municipios a transferéncia de outros impos’ros,'
esta Constituicdo reconheceu o poder de ou’ro—orgonizoédo
e a reafirmagdo de um governo proprio, mediante ‘o0 voto
popular. Assim, varios distritos iniciaram uma corrida rumo
a emancipag¢do, o que resulfou na criagdo de mais de mil
municipios na década de 1990 (Nunes, 2015, p. 110).
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Com o novo ordenamento juridico, a legislagcdo do estado do Piaui
estabeleceu sete leis estaduais que criaram novos municipios. As leis responsd-
vels por essas criagdes sdo: Lei n® 4.89/1991, Lein® 4477 /1992, Lei n® 4680/ 1994,
Lei n® 481071995, Lei n®4904/1997, Lei n® 5094/1999 e Lei n® 4811/1995.

De acordo com Bremaeker (1996 apud Nunes, 2015, p. 113),
Um estudo realizado junto aos municipios emancipados indi-
Cou que as principais razdes para a criagdo de municipios
eram: 0 descaso da administragcdo do municipio de origem
(54.,2% dos casos); a existéncia de uma forte atividade econd-
mica local (23.6%); a grande extensdo ferritorial do municipio
de origem (20.8%); e o grande aumento da populagdo local,
apontado por 1,4% dos municipios emancipados.

Ao analisar a Tabela 1, nota-se que muitos dos municipios hoje emanci-
pados estavam localizados a distdncias relativamente significativas da cidade
de Picos, chegando a mais de 60 km em alguns casos, como Monsenhor
Hipdlito (64.8 km) e Itaindpolis (50,7 km). Em contextos histéricos marcados
pela precariedade de infraestrutura e pela auséncia de servigos publicos es-
senciaqis, essas distncias justiicavam a busca pela autonomia administrativa,
como forma de assegurar a implantagdo de servicos publicos essenciais
e promover o desenvolvimento local. A qualidade de vida da populagdo nos
distritos afastados da sede, aliada & falta de atividades econdmicas que
gerem emprego e renda, sdo fatores que se inter-relacionam e contribuem
para a migragdo dos moradores desses povoados ou distrifos.
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Tabela 1: Dist@ncia em km entre 0s municipios emancipa-
dos e a cidade de Picos

MUNICIPIO PICOS TERESINA

Aroeiras do Itaim 27,70 . 338,60
Bocaina 23.20 321,40
Francisco Santos 52,30 364,00 =
Geminiano 16,60 329,10
Itainépolis 50,70 365,50
Monsenhor Hipdlito 64,80 37750
Picos 0,00 313.40
Santana do Piaui 21,70 302,00
Santo Antonio de Lisboa 36,90 341,00
Sao Jodo da Canabrava 38,00 302,00
Sdo José do Piaui 30,60 288,60
Sdo Luis do Piaui 42,60 432,00
Sussuapara 13.30 311,50
Fonte: Elaborado pelos autores (2024).

Nos municipios emancipados nas décadas de 1940 e 1950, como
ltaindpolis e Monsenhor Hipdlito, a disténcia de até 64,8 km de Picos justificava
a emancipagdo para garantir acesso a servigos bdsicos, em um contexto de
falta de infraestrutura. Nos municipios criados apds 1988, a separagdo visava
a melhorar as condigdes de vida e direitos bdsicos.

Apsds a emancipagdo, 0 Novo municipio Ndo mMais precisa indenizar o
municipio-sede pelas infraestruturas existentes, e este deixa de ser responsavel
pelos servicos na area emancipada. A regido de Picos teve 12 municipios
criados ao longo do século XX, seis apods 1946 e cinco apds 1988, com um
desmembramento subsequente. Posto isso, a andlise concentra-se nos efeitos
dos investimentos publicos realizados entre 2014 e 2023 sobre aspectos como
educagdo, saude, economia e demografia nas localidades desmemiradas
de Picos. '

A Constituicdo de 1988, em seu art. 12, estabelece a Republica Fe-
derativa do Brasil como formada pelos estados, municipios e Distrito Federal,
constituindo um Estado Democrdatico de Direito, cujos fundamentos séo
explicitados Nnos incisos seguintes: Z

| — A soberaniaq;
Il — A cidadania;
Il — A dignidade da pessoa humana;




IV — Os valores sociais.do trabalho e da livre iniciativa;
V — O pluralismo politico. (Brasil, 1988).

Em seu Pordgrgfo Unico, a mesma norma determina que todo o poder
emana do povo, que O exerce por meio de representantes eleitos ou di-
retamente, conforme os fermos estabelecidos pela propria Constituicdo. J& o
art. 32 da CF/88 dispde que constituem objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil:

| — construir uma sociedade livre, justa e solidaria;
Il — garantir o desenvolvimento nacional;
Il — erradicar a pobreza e a marginalizagcdo e reduzir as
desigualdades sociais e regionais;
IV — promover o bem de todos, sem preconceitos de origem,
raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminag¢do. (Brasil, 1988).

Portanto, de acordo com a Magna Carta, compete também ao
mMunicipio a responsabilidade de colaborar para a concretizagdo desses
objetivos fundamentais da Republica, na medida de sua competéncia e
autonomia (Brasil, 1988). O art. 62 da Constituicdo Federal garante os direitos
sociais, como educag¢do, saude, alimentagdo, moradia, entre outros. De
acordo com Badr e Soares Junior (2022), cabe aos municipios, juntamente
com o Estado e a Unido, garantir esses direitos, contribuindo para os principios
do Estado Democrdtico.

Ao incluir o municipio como ente da Republica Federativa, a Constitu-
ic&o de 1988 consagrou sua responsabilidade de promover uma sociedade
livre, justa e soliddria, reduzir desigualdades sociais e regionais e garantir o
bem de fodos, sem discriminagdo. Assim, 0s municipios tém a corresponsabi-
lidade de cumprir os objetivos fundamentais previstos na Constituicdo (Badr;
Soares Junior, 2022). Isso consolida o principio republicano e o tforna parte da
federagdo, conforme estabelecido por Inman e Rubinfeld (1977, p. 45), por
Lima (2015, p. 131) citado:
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O principio do federalismo econdmico prefere a estrutura
mais descentralizada de governo capaz de internalizar todas
as externalidades econdmicas, sujeita a restricdo constitu-
cional de que todas as politicas de‘'um governo central sejam
decididas por um “planejador central” nomeado ou eleito.

Nesse contexto, Lima (2015, p. 151) diz:

Destaca-se a valorizagdo da eficiéncia econdmica, priori-
zando esse valor em relagdo a outras consideragdes, como
democracia, prote¢gdo individual ou qualguer outra. O princi-
pio da subsidiariedade, em que se aponta que as atividades,
governamentais devem ser deixadas a cargo da esfera de
governo mais proxima do cidaddo, sé transferindo responsabi-
lidades para esferas mais altas quando estiverem presentes
externalidades relevantes, € central para entender o federalis-
Mo econdmico.

Sob esse viés, 0 modelo de federalismo econdmico prioriza a eficiéncia
como conceito bdsico. Quanto mais proxima do cidaddo estiver a aplicagdo
dos recursos escassos, maiores serdo as chances de gerar resulfados efefivos.
Assim, a execugdo de servigos tende a ser mais eficiente quando realizada
por quem estd mais perto dos beneficidrios diretos (Lotta, 2019).

Nesse sentido, Lofta (2019) ressalta que a eficiéncia econdmica deve
orientar os gastos publicos, considerando fatores como economia de escala
e externalidades positivas. Ou seja, os servicos publicos devem ser executados
por aquele que puder fazé-lo com mais eficiéncia Nno uso dos recursos € mais
eficdcia quanto nos resultados.

Dentro dessa concepg¢do, Lima (2015, p. 161) destaca:

Os servicos publicos que implicam significativas economios'
de escala ficam melhor se providos por esferas mais altas de
governo e aqueles cujo fornecimento pode ser eficientemen-
te realizado em pequena escala podem ser redlizados por
esferas de governo mais baixas. No ultimo caso, estéo escolas
e postos de sadde, no primeiro, obras de infraestrutura de
grande porte.
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Portanto, segundo o autor, a eficiéncia e a eficdcia no uso dos re-
Cursos publicos devem orientar a escolha da esfera governamental mais
adequada para a infervengdo. Essa decisdo deve considerar, logicamente,
as externalidades positivas e as economias de escala envolvidas.

Ao abordar o Federalismo Cooperativo, Inman e Rubinfeld (1997 apud
Lima, 2015; p. 48, fradugdo nossa) afirmam que

' o principio do federalismo cooperativo prefere a mais descen-
fralizada estrutura de governo capaz de internalizar todas as
externalidades econdmicas, sujeito & restricdo constitucional
de que as politicas do governo central que sGo tomadas por
unanimidade pelo representante eleito de cada esfera de
governo.

Constata-se uma diferenga entre federalismo cooperativo e o federalis-
Mo econdmico. Por um lado, ambos partem do principio que a descen-
fralizagdo é o eixo condutor da agdo da infervengcdo publica. Por outro,
no federalismo econdmico, o melhor executor € aquele que conhece as
preferéncias dos entes federados ou dos usudrios dos servigos publicos e fem
capacidade de maximizar a eficiéncia no uso dos recursos (Lotta, 2019).

Sendo assim, Zardin (2016) complementa afirmando que as decisdes,
nesse modelo, sdo fruto de um consenso amplo, 0 que, em tese, pode tornar
O processo de decis@o mais lento, j& que se busca a eficiéncia para todos
0s envolvidos, sem prejuizos para nenhuma das partes. Dessa forma, o que se
estabelece ndo é o conflito, mas sim uma cooperagdo mutua.

Por fim, Inman e Rubinfeld (1997) por Lima citados (2015, p. 1563), tratam
do federalissno democrdatico, também denominado federalismo baseado na
regra da maioria:

O principio do federalismo democrdtico (ou regra da maioria)
é preferir a mais descentralizada estrutura de governo capaz
de internalizar as externalidades econdmicas, sujeita & restri-
¢d@o constitucional de que as politicas do governo central sGo
acordadas por uma maioria simples (51%) dos representantes
eleitos nas demais esferas de governo.

O modelo de federalismo democrdatico é relevante para definir o
grau de centralizagdo ou descén’rrolizoc;do das decisdes. Um modelo com
poucos parficipantes e com decisdes muito hierarquizadas se aproxima do*éé_ _
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federalismo econdmico. Dessa forma, o poder de estabelecer a agenda de
decisdes tende a ser um processo restrito aos lideres, sendo conduzido de
acordo com a oportunidade politica mais ddegquada (Nunes, 2014).

Nesses termos, 0 municipio, como ente pubtlico e integrante da Repu-
blica Federativa do Brasil, ao lado dos estados e da Unido, € o nivel mais
descentralizado e mais proximo das demandas dos cidaddos. Assim, torna-se
um sujeito publico ativo, com a responsabilidade de desenvolver agdes,
intervengdes e politicas publicas capazes de garantir os direitos socidis previs-
fos constitucionalmente, considerando suas atribuigdes, bem como suas
limifagdes econdmicas e financeiras — portanto, denfro de um federalismo,
politico com restricdes econdmicas (Nunes, 2014).

Vladia Silva (2022), citando Boneti (2007, p. 74), ao tratar do tema em
"Politicas publicas: conformagdo e efetivagdo de direitos”, afirma:

Entende-se por politica publica o resultado do jogo de forgas
que se estabelecem no dmbito das relagdes de poder, relo-
¢des essas constituidas pelos grupos econdmicos, politicos,
classes sociais e demais organizagdes da sociedade civil.
Tais relagdes determinam um conjunto de agdes atribuidas
d instituicdo estatal, que provocam o direcionamento e/ou o
redirecionamento dos rumos das agdes de infervengdo admi-
nistrativa do Estado na realidade social e/ou investimentos.

Assim sendo, se por um lado as politicas publicas visam a garantir os
direitos sociais dos cidaddos por meio do Estado, por outro lado, elas resultam
das disputas e arficulagdes entre forcas e grupos sociais que se estabelecem
e se consolidam na estrutura de poder do préprio Estado.

Silva (2022, p. 24) comenta:

Politicas publicas representam, assim, a constante reloc;éo'
politica existente entre o Estado — governo e oposicdo —e
sociedade. Essa relagdo é facilmente reconhecida no mo-
mento da formagdo da agenda politica (agenda setting)
onde o jogo de interesses € mais visivel, assim’h com a tensdo
na defesa dos interesses defendidos pelos atores envolvidos.

Assim sendo, uma questdo que até entdondo era considerada um
problema pode, a partir de determinada-agenda politica, passar a ser

67 *reconhecidc como tal, devendo ser mediada pelo Estado e viabilizada pelo
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governo - seja a Unido, os estados ou 0s municipios, através das prefeituras. A
partir do momento em que o problema passa a fazer parte da agenda
politica, a discussdo deixa de ser apenas o que fazer, passando a incluir
como fazer, quando fazer e qual o custo envolvido na escolha (Boneti, 2007).

Conforme afirma Boneti (2007), toda agdo publica desenvolvida para
solucionar determinado problema envolve um custo e, portanto, envolve
recursos, séjd financeiro ou ndo. Assim, foda politica publica implica escolhas,
recursos limitados, prioridades e, portanto, custos. Nenhum projeto de politica
publica ou agdo publica pode ser formulado sem considerar os custos
‘envolvidos, devendo, portanto, observar o orgamento publico e os recursos
disponiveis.

Segundo Capella (2018), as politicas publicas estdo submetidas ndo
apenas as questdes orgamentdrias, mas também as restricdes e limitagdes
financeiras impostas ao Poder Publico, seja na esfera nacional, estadual
ou municipal. Dessa forma, a definicdo de prioridades escolhidas pelo gestor,
ao formular e definir a agenda publica, deve considerar tanto os custos
envolvidos quanto as varidveis financeiras, dentro do quadro de limitagdo dos
recursos publicos.

Fuks (2000 apud Nascimento Neto, 2021, p. 23) aponta para a
relagcdo entre a definicdo da agenda e a dindmica do de-
bate publico em si, questionando por que alguns assuntos
ganham papel de destaque na arena publica e quais atores
participam desse processo. De forma concomitante, também
interessa compreender os assuntos que Ndo sdo incluidos na
agenda publica, seja pela fragilidade dos atores envolvidos
em sua promog¢do, seja pela estratégia deliberada de deter-
minados grupos, interessados em exclui-los do debate publico,
e uma ultima instncia da agdo publica.

Ou segja, o que passa a compor ou ndo a agenda publica estd di-
retamente relacionado aos intferesses do tomador de decisdo — Nno caso,
0 gestor publico — em priorizar deferminados tfemas como forma de iniciar o
processo de sua resolugdq, enquanto outros séo deixados de fora. No caso, é
preciso compreender quais varidveis estdo envolvidas nas escolhas realizadas
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no processo de ftomada de decisdo, especialmente quando se busca superar
gargalos administrativos ou atender a demandas que envolvem a efetivagdo
dos direitos sociais (Nascimento Neto, 2021)."

Sob esse prisma, Parada (2006 apud Nascimento Neto, 2021, p. 74)
observa:

Quais ideias s&o as vencedoras na discusséo social? E indis-
cutivel que algumas pessoas e corporagdes possuem maior
capacidade de incluir, hierarquizar e excluir temas da dis-
cussd@o social. Assim a agenda publica se constitui como um
jogo de poder no qual as legitimidades (e ilegitimidades) sdo,
formadas, bem como se organizam valores especificos, ainda
que de maneira implicita.

Uma das formas de abordar um problema no dmbito da administragcdo
publica € por meio da construgcdo de uma “drvore de problemas”. Essa
metodologia parte de uma escolha racional e articulada, com o objetivo de
evidenciar as prinCipais causas e consequéncias associadas a um problema
central, delimitado como foco da atengdo e das decisdes publicas (Capella;
Brasil; Sudano, 2016).

Downs (1972 apud Nascimento Neto, 2021, p. 78) aponta que a con-
centracdo de atengdo sobre a maior parte dos problemas publicos € ciclica,
organizando-se em cinco momentos que influenciam o comportamento
do publico em relagdo as questdes colocadas de acordo com o Ciclo de
Downs.




0X

Figura 1:
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No ciclo da aten¢cdo desenvolvido por Downs (1972), apontado por
Nascimento Neto (2021), as questdes sdo apresentadas nas seguintes ordens
de percepc¢do: Pré-Problema - Entusiasmo eufdrico — Percep¢do dos custos

Vs

|
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envolvidos — Declinio gradual do interesse publico — Pds-problema.

Na fase denominada de “pré-problema”, uma determinada condigcdo
sogial, apesar de existente, ndo captura a atencdo publica. Mas, em raz&o
de uma série de eventos mais dramdaticos ou por outros motivos, ocorre uma
ampliagcdq do debate publico sobre problemas ja existentes. Em seguida,
instala-se o que Downs (1972 apud Nascimento Neto, 2021) chama de
“entusiasmo eufdrico”: situagdo em que predomina uma postura otimista no
tocante & possibilidade gle solucdo do problema, com a crenca de que

sua superagdo € plenamente vidvel.
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A fase final do ciclo de questdes é denominada “pds-problema”, ou
seja, quando o tema sai do foco das atengdes e migra para um estado
de esquecimento ou desinteresse publico. Nésse estagio, hd uma diminuigdo
significativa da atengdo e do engajamento em*torno do tema. Assim, 0s
problemas socialmente construidos passam pelo crivo e juizo de valor dos
tomadores de decisdo, os quais fardo escolhas entre determinados assuntos
em detrimento de outros. Em consequéncia, somente alguns desses proble-
mas se tornardo objeto de politicas publicas (Downs, 1972 apud Nascimento
Neto, 2021). \

Assim, apods a tomada de decisdo, o problema passa a fazer parte da,
agenda institucional ou agenda formal. Com isso, nem todas as demandas
existentes para a administracdo publica ou para a sociedade sdo incluidas
na agenda formal da agenda formal dos tomadores de decisdo.

Segundo Nascimento Neto (2021, p. 13), "as questdes reconhecidas
como de maior importdncia alcangcam a agenda e fransformam-se em
objeto de formula¢cdo de politicas publicas; esse momento corresponde
d segunda etapa do ciclo da politica publica”. O autor prossegue: “neste
estagio sGo definidos os objetivos das politicas publicas e estratéegia de
infervengdo sobre o problema, selecionada entre as diversas alternativas
disponiveis” (Nascimento Neto, 2021, p. 13).

Nesse contexto, a formulag&o das politicas publicas tem a ver com "o
que fazer”: quais serdo as agdes que atenderdo A busca pela resolugdo
dos problemas postos na agenda. No entanto, esse processo de escolha
ndo envolve somente a andlise técnica das alternativas, mas também a
mediagdo de conflitos de interesse, tanto dentro do setor publico quanto
entre este, a iniciativa privada e os atores da sociedade civil (Souza, 2022).

Ao se reconhecer a existéncia de conflitos de interesses, sejam eles'
intfernos (entre servidores, secretarias e secretdrios) ou externos (com o sefor
privado e a sociedade civil), tem-se como pano de fundo a limitagc@o dos
recursos publicos, o que torna o debate ainda mais complexo e conflituoso.
IssO ocorre porgue 0s recursos NAo sGo apenas escassos, mas limitados. Diante
dessa limitagdo econdmica e da situagdo de conflito, a principal busca passa
a ser a definicdo do que é prioridade. Nesse contexto, 0s grupos socidis mais

: organizados fendem a impor suas pautas como prioritdrias (Cardoso, 2019).
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Portanto, a escolha das agdes a serem adotadas para enfrentar os
problemas incluidos na agenda publica ndo é neutra. Trata-se de um processo
permeado por complexidade, conflito e discricionariedade. Em vista disso,
os fomadores de decisGo agem, em geral, com base em compromissos
previamente negociados entre os principais atores politicos (Cardoso, 2019).

Diante do exposto, a formulagdo e a fomada de decisdo estdo inter-
ligadas, pdis as politicas publicas nem sempre sdo formalizadas por meio de
programas individualizados. Consequentemente, ndo consegue separar
O que € compromisso com grupo social ou com as obrigagdes previstas
‘constifucionalmente ou leis que controlam e regulamentam a administragdo
publica (Lotta, 2019).

A formulagdo das politicas publicas envolve um processo decisorio
complexo, pois estd relacionada a valores, crengas, O percepgdo do Estado,
do mercado e da sociedade, além dos diversos interesses envolvidos nas
escolhas diante da limitagdo dos recursos publicos. Desse modo, 0 processo
decisério para a implementacdo das politicas publicas ocorre em uma
arena politica conflituosa, com multiplos atores e interesses em jogo (Lima;
Silva, 2023).

A fase de implementacdo de politicas publicas corresponde a sua
execugdo. Nessa fase, "o fazer” envolve a especificagdo dos detalhes do
programa, a alocagdo de recursos e a fomada de decisdes complementares
e especificas. Sob essa dtica, Frey (2000) e Werner e Wergrich (2007), citados
por Nascimento Neto (2021, p. 92), destacam:

A etapa de implementac¢do € critica fanto em sua dimensdo

politica quanto administrativa, pois declaragdes de intengdes,

programas e normas legais ndo garantem, por si s6, uma agdo

infegralmente controlada. Por vezes, as intengdes originais

sdo alteradas ou distorcidas, a execugdo € postergada ou
) mesmo impedida, gerando déficits de implementagdo.

Com isso, entre a intengdo do tomador de decisdo governamental em
promover defterminada agdo e o impacto final sobre a realidade, ocorrem
conflitos e interagdes entfre os diversos agentes envolvidos infernamente
e externamente. Portanto, o processe de implementagdo transforma-se,
de fato, em politica publica, pofs envolve mediagdo entre diferentes atores e :
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grupos de interesse, em um continuo processo de negociagdo, no qual estdo
em disputa recursos limitados, sejam eles financeiros, politicos, cognitivos ou
de tempo (Frey, 2000; Werner; Wergrich, 2007 apud Nascimento Neto, 2021).

Dentro desse contexto conflituoso, 0 modelo de implementagdo de po-
liticas publicas “de cima para baixo” (fop-down), é centrando num modelo
de gestdo concentrado num fluxo de processos a partir de uma hierar-
quia de governanga em que a autoridade € centralizada, concentrada
e hierarquizada em uma estrutura de cima para baixo. J& o modelo de
implementagdo de politicas publicas de “baixo para cima” (batton-up)
leva em consideragdo os sujeitos e as varidveis como parte fundamental do.
processo. Consequentemente, as demandas passam a ser definidas no nivel
de rua.

Martland (1995) apud Nascimento Neto (2021, p. 95) destaca:

O modelo desenvolvido busca sintetizar as abordagens top-
down e boftom-up e auxilia na realizagdo de um primeiro
mapeamento das demandas centrais de cada caso. O su-
cesso ou o fracasso da implementagcdo de politicas publicas
dispde de dois fatores fundamentais: (I) grau de ambiguida-
de, relacionado a (falta de) clareza de objetivos e aos meios
de uma politica publica; 1 (2) grau de conflito, relacionado
a divergéncias de inferesses entre os diversos atores. Estes
fatores influenciam mutuamente, e a correlagdo de graus de
ambiguidade e de conflito condiciona possiveis estratégias
de implementagdo.

Nesse contexto, o modelo de andlise de implementagcdo segundo
as categorias de Matlhand (1995) classifica os processos de implementagdo
de politicas publicas em quatro tipos, com base na interagcdo entre o nivel de'
conflito e o grau de ambiguidade. Sdo eles: implementacdo administrativa
(baixo conflito e baixa ambiguidade), politica simbdlica (baixo conflito e
alta ambiguidade), implementag&o experimental (alto conflito € alta ambi-
guidade) e implementacdo conflifante (alto conflito e baixa’ambiguidade).
Esse modelo ajuda a enfender como diferentes fatorespodem influenciar a
eficacia na implementagdo de politicas publicas:




Figura 2:
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O modelo ¢é estruturado a partir de dois eixos — ambiguidade e conflito
—, que formam quatro quadrantes. No quadrante da implementagdo experi-
mental, a ambiguidade € alta e o conflito é baixo. Nesse cendrio, o sucesso
estd condicionado principalmente a condi¢des situacionais favordveis. Na
implementagdo simbdlica, em que tfanto a ambiguidade quanto o conflito
sdo elevados, o éxito estard ligado & capacidade de articulagdo e forga de
codlizdo formada (Lima; Schabbach, 2020).

Jadna implemenfogdo administrativa, marcada por baixos niveis de
ambiguidade e conflito, o desempenho dependerd essencialmente da

disponibilidade e gestdo odequbdo dos recursos. Por fim, na implementagdo
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politica, o conflito & alto e a ambiguidade & baixa. Nesse caso, o sucesso
serd determinado prioritariamente pelo poder de implementagdo (Lima;
Schabbach, 2020). ’

De acordo com o que Nascimento Neto (2021, p. 97) destaca,

A implementagdo de politicas publicas desenvolve-se jus-
tfamente sobre esse processo, a partir de atividades capilares,
de natureza ambigua, incerta e complexa. Conceber as dife-
rentes dimensdes envoltas nesse tema permite que tenhamos
condi¢gdes de nos antfecipar e de planejar uma agdo esfru-
turada, seja como gestor de politicas publicas, seja como,
analista, seja como cidaddo.

Lima e Schabbach (2020) afirmam que a implementacdo das politicas
publicas ocorre em um ambiente concreto, no qual gestores e servidores utili-
zam recursos financeiros, fecnoldgicos, cognitivos e tfemporais para interagir e
fransformar essas politicas em um bem ou servigo publico posto a disposicdo
do cidaddo, agregando valor & sociedade. Apds a fase de implementagdo
de uma politica publica - que visa a resolver problemas sociais —, a etapa de
avaliagdo é de fundamental importancia. Trata-se de verificar os resultados
alcangados e identificar os motivos que envolvem uma disfuncionalidade na
implementagdo.

Conforme destaca Nascimento Neto (2021, p. 98).

a avaliagdo ndo se limita a uma efapa conclusiva do ciclo.
Ao perpassar por diferentes momentos do ciclo da politica
publica, a avaliagdo constitui uma atividade regular e vin-
culante ao processo politico. O entendimento é de que a
politica publica ndo se produz no vcuo, mas percorre um ca-
minho acumulado de experiéncias e abordagens, nas quois'
usualmente o final de um ciclo é claramente identificével.

Nessa perspectiva, Madeira (2014) observa que muitas avaliacdes
de politicas publicas sdo realizadas no final das gestdes de governo, o que
nem sempre coincide com o final do ciclo de cada politica. Ainda assim,
a avdliagdo e a mensuragdo da intervengdo do estado na tentativa de
resolver problemas devem considerar trés dimensdes principais: efetividade,
eficiéncia e eficcia da politica adotada.




Por fim, ao analisar o processo avaliativo com base nos resultados
obtidos, é possivel concluir que ele deve apontar para a continuidade, a
reformulagdo ou uma combinagdo de amlbas, mas nunca para a exfingdo
total da politica. A descontinuidade de uma politica publica nem sempre
estd vinculada a sua eficdcia ou capacidade resolutiva, mas, sim, decorre de
limitagoes orc;dmen’rérios, da auséncia de janelas de oporfunidade e de
mudongos'no governo (Madeira, 2014).

Considerando que o Estado dispde de autonomia relativa e recursos
limitados — sejam eles financeiros, humanos ou tecnoldgicos —, a sociedade
"civil e a iniciativa privada desempenham papel relevante na concepgdo,
formulagdo e implementacdo de politicas publicas. Em suma, sGo importantes
na busca de um pacto entre as partes que vise a buscar alteragdes no
curso de seu desenvolvimento ao longo do processo construtivo (Raichelis;
Wanderley, 2004).

De acordo com Raichelis e Wanderley (2004), a politica publica ndo &
estatica; ao contrdrio, € din@mica, pois se fransforma num constante processo
moldada pelo jogo politico e pelas circunst@ncias concretas enfrentadas no
diova dia da administragdo publica municipal. Sendo o ente federativo
mMais proximo do cidadd@o, o municipio representa o espaco ideal € o mais
adequado para maximizar os resultados das politicas publicas, promovendo
0 uso mais eficiente, eficaz e efetivo dos recursos publicos, que séo limitados.

A andlise da efetividade da criagdo de novos municipios na regido
de Picos, no estado do Piaui, com base nos dados apresentados nas tabelas,
revela tanto aspectos positivos quanto desafios a serem enfrentados. Os
dados indicam que a criagdo de novas municipalidades contribuiu para
-a descentralizagdo politica e administrativa, melhorando o acesso a servigos
publicos essenciais, como saude e educagdo.

Analisando o desempenho da educagdo através da relagcdo gasto
publico per capita — atualizado monetariamente e registrado na Fungdo
Educagdo - e a nota do IDEB no periodo de 2010 até 2023, observa-se, com
base na Tabela 2, a evolugdo da média de gastos referente aos infervalos de
2014 a 2016 (média 1), de 2017 a 2020 (media 2) e de 2020 a 2023 (media 3),
além da média geral entre 2014 a 2023.
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Tabela 2: Gasto da Educacdo per capita valor médio

MUNICIPIO MEDIA 1 MEDIA 2 MEDIA 3 MEDIA MEDIA MEDIA
3/MEDIA 1 3/MEDIA 2

Aroeiras do Itaim 1.500,38 1.747.64 2.572,70 1.940,24 |« 71.47 4721
Bocaina 1.964,89 1.212,72 808,00 1.328,54 -58,88 -33,37
Francisco Santos 1.150.29 1.014,14 1.273.03 1.145,82 10,67 25,53
Geminiano 2.484,42 1.338,02 853,38 1.668,61 —65,65 -36.22
ltainépolis 1.343.48 1.086,93 1.458,05 1.296,15 8,53 © 3414
Monsenhor Hipdlito 2.567,75 1.863,68 1.029.13 1.820,18 -50.92 —44,78-
Picos 756,64 727,12 866,65 783.47 14,54 1919
Santana do Piauf 1.603,69 1.594,35 3.499,09 2.232,38 118,19 119,47
Santo Antonio de Lisboa 1.067.45 999,77 1.098.17 1.055.13 2,88 9.84
S&o Jodo da Canabrava 1.436.48 1.292,23 1.901,73 1.543.48 32,39 4717
S&o José do Piauf 926,42 879,59 1.184,52 996,84 27,86 34,67
Sd&o Luis do Piaut 1.455,59 1.452,95 1.901,42 1.603,32 30,63 30,87
Sussuapara 1.116,74 1.041,18 1.275,77 1.144,56 14,24 22,53

Fonte: Elaborado pelos aufores (2024).

Conforme a andlise da Tabela 2, o municipio de Picos apresentou, no
periodo de 2014 a 2023, o montante de gasto per capita de RS 783,47, Entre os
periodos de 201472016 e 2021/2023, o gasto médio registrou um aumento real
de 14,43%. J& entre 201772020 e 2023, o acréscimo foi de 19,19%. Portanto,
observa-se um aumento confinuado na destinagdo de gastos per capita em
educagdo ao longo dos anos analisados.

Além de Picos, somente o municipio de Sdo José do Piaui teve uma
média de gasto per capita abaixo de RS 1.000,00. Nos demais municipios
da regido, os valores séilo acima de RS 1.000,00, sendo que o municipio de
Santana do Piaui apresentou o maior valor médio no periodo, RS 2.232,38. Nos
demais, os valores ficaram no intervalo de RS 1.000,01 a 2.000,00.

O municipio de Santana do Piaui apresentou um aumento substancial
de 118,19% nos gastos per capita na educagdo, passando de RS 1.603,69
(2014/2017) para RS 3.499,09 (2020/2023). Por outro lado, os municipios de
Bocaina, Geminiano e Monsenhor Hipdlito tiveram uma redugdo desses
goastos de, respectivamente, 58,88, 65,65%, 59,92%, ou seja, mais da metade
dos gastos entre 201472017 a 2020/2023. Z

Os municipios de Francisco Santos, [taindpolis, Santo Anténio de Lisboa,
S&o Jodo da Canabrava, Sdo José do Piaui, S&o Luis do Piaui e Sussuapara
aumentaram os gastos per capita com educagdoe em 10,67%., 8,53%. 2,88%.
32,39%. 27,86%, 27,86% e 30,63%. no periodo de 2014 a 2017 para 2020 a 2023.

7 *Todos esses acréscimos foram menores que 50%.
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Ao se analisar o periodo 2017 /2020 a 202172023, excetuando-se 0s
municipios de Bocaina e Gemijniano, que fiveram redugdo de gastos per
capita por aluno de 33,37 e 36,22, respectivamente, os demais municipios
tiveram aumento na destinagdo de recursos para a educagdo. No municipio
de Santana do Piaui, entre a média do periodo 2 (2017/2020) para a média do
periodo 3 (2021'/2023), o incremento no volume de recursos foi de expressivos
119.47%,

Os municipios Aroeiras do Itaim, Francisco Santos, I[taindpolis, Santo
Anténio de Lisboa, Sdo Jodo da Canabrava, Sdo José do Piaui, SGo Luis
‘do Piaui e Sussuapara registraram aumentos nos gastos per capita com
educacdo de 4721%, 25,53%., 34,14%. 9.84%, 47.17%, 34.67%., 30.87% € 22,53%.

Com excec@o dos dois municipios em destaque, Bocaina e Monsenhor
Hipdlito, todos os demais municipios da regido de Picos, inclusive o préprio
municipio Picos, apresentaram elevagdo dos gastos per capita destinados a
educacdo, considerando a inflagdo do periodo. Portanto, trata-se de um
crescimento real nos investimentos educacionais.

Tabela 3: indice de Educacdo Basica (IDEB) entre o periodo

de 2015 a 2023
MUNICIPIO 2015 2017 2019 2021 2023 | IDEB MEDIO | 2015/2023 2021/2023

Aroeiras do Itaim 3.7 4 4,6 48 43 0.2
Bocaina 4.3 44 40 4.2 4.2 -0.1

Francisco Santos 4,7 48 49 54 52 50 05 -0.2
Geminiano 4.5 3.6 42 44 4.2 -0.1

Itaindpolis 2,7 3.8 45 4,6 56 4.2 29 10
Monsenhor Hipdlito 45 44 5.1 5.6 49 49 04 -0.7
Picos 40 3.6 43 44 44 4] 04 0.0
Santana do Piaui 4, 44 48 44 5.1 4,6 10 0.7
Santo Antonio de Lisboa 28 3.2 30

S&o Jodo da Canabrava 4,7 45 58 53 58 52 11 05
S&o José do Piauf 3.9 40 3.8 4] 40 4] 0.3
S&o Lufs do Piaut 42 52 5.1 4.8 0.9

Sussyapara 3.7 3.2 3.5 3.9 3.4 3.5 -0.2 -0.5

Fonte: Elaborado pelos autores (2024).

O indice de Desenvolvimento da Educagdo Bdsica das séries finais do
ensino fundamental no municipio de Picos foi de 4,1. A menor nota ocorreu
no IDEB de 2015, que foi de 4,0, € a maior foi de 4,4 nos anos de 2021 e 2023,

portanto, uma variagdo positiva de 0,5 pontos. Mas, quando se observa o .
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IDEB de 2021 para 2023, a nota apontou um aumento de 0,4 pontos, passando
de 4,0 para 4,4 pontos. Por sua vez, no IDEB de 2021 para 2023 ndo houve
variagdo. ’

O municipio com a maior média entre osIDEBs na regidio de Picos
foi SGo Jodo da Canabrava, com 5,2 pontos, e a menor nota média foi do
municipio de Sussuapara, com 3,5 pontos. Cabe destacar gque o municipio
de Santa Antdnio de Lisboa ndo apresentou as notas do IDEB de 2019, 2021 e
2023. \

Os municipios de Francisco Santos (5,0), Monsenhor Hipdlito (4.9), San-
tana do Piaui (4.6). SGo Jodo da Canabrava (5,2) e Sdo Luis do Piaui (4.8).
apresentaram desempenho médio superior ao de Picos (4,1). Além desses,
Aroeiras do Itaim (4.3), Bocaina (4,2), Geminiano (4,2) e Itaindpolis (4,2) tam-
bém tiveram notas superiores a de Picos. Somente os municipios de S&o José
do Piaui (4,0) e Sussuapara (3.5) apresentaram nota menor que a média
de Picos. O municipio de Santo Anténio de Lisboa ndo tfem notas nos IDEB de
2019, 2021 e 2023.

Ao analisar a evolugdo do IDEB nos municipios que se emanciparam
de Picos, observa-se que Itaindpolis apresentou um avango significativo,
passando de 2,7 para 5,6, com um aumento de 2,9 pontos entre 2015 e
2023. Por outro lado, os municipios de Bocaina, Geminiano e Sussuapara
registraram uma queda em suas notas do IDEB, com redugdes de 0,2,0.3 e
0.2, respectivamente, resultando nas seguintes notas: Bocaina passou de
4,3 para 4,1, Geminiano de 4,5 para 4,2 e Sussuapara de 3,7 para 3,5. Nos
demais municipios, como Francisco Santos, Monsenhor Hipdlito, SGo José
do Piaui e Séo Luis do Piaui, houve crescimento nas notas do IDEB entre 2015
e 2023, com aumentos de 0,5, 0,4, 0,2 e 0,9 pontos, respectivamente.

Os municipios de I[taindpolis e Santana do Piaui mostraram um acrésci-
mo na nota do IDEB de 2021 para 2023, com aumento de 1,0 ponto (de'4,é
para 5,6) e 0,7 ponto (de 4.4 para 5,1), respectivamente. J& os municipios de
Aroeiras do Itaim, Séo Jodo da Canabrava e Sdo José do Piaui apresentaram
crescimentos de 0,2, 0,5 e 0,3 pontos no mesmo periodo

Em contrapartida, houve queda nas notas nas séries finais do IDEB entre
2021 e 2023, nos municipios de Francisco Santos (reducdo de 0,2, passando

: de 5.4 para 5,2), Monsenhor Hipdlito (queda de 0,7) e Sussuapara (queda
9 *de 0.5). Apesar da reducdo, a nota de Francisco Santos (5,2) permaneceu
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acima da média histérica do municipio, que foi de 5,0. Por fim, ao analisar
O municipio de Picos, constata-se que ndo houve variagdes substanciais
no gasto per capita ao longo dos dltimos dez anos, e, da mesma forma,
a nota do IDEB também se manteve relativamente estavel, sem crescimentfo
significativo.

@) municfpio de Aroeiras do Itaim apontou um aumento constante
na des’rinoc';(]o de recursos publicos destinados de educag¢do. Paralelamente,
observa-se que as notas do IDEB, ao longo do periodo analisado, apresentam
uma melhora no desempenho ao longo do periodo, alcangando, em 2023,
‘mesma nota de Picos: 4,8 pontos.

Por outro lado, o municipio de Bocaina, que registrou redugdo dos
recursos per capita destinados & educagdo em valores reais, também reduziu
sua nota. No entanto, a média ao longo do periodo foi de 4,2 pontos, sem
variagdes significativas, e abaixo da média de Picos, que foi de 4,5. J& o
nmMunicipio de Francisco Santos aumentou o volume de recursos per capita
destinados & educagdo entre 2014 e 2023 e apresentou boa performance do
IDEB, mesmo com um pequeno decréscimo entre 2021 e 2023.

O municipio de Santana do Piaui apresentou um aumento substancial
no gasto per capita com educagdo - variagdo per capitade 118,19% —, 0 que
foi acompanhado pelo aumento de um ponto na nota do IDEB, passando
de 4,1 para 5,1. Por sua vez, o municipio de ltaindpolis feve um aumento
modesto de apenas 8,53% no gasto per capita com educagdo, mas obteve
um expressivo aumento na nota do IDEB, que passou de 2,7 em 2015 para 5,6
em 2023 - desempenho superior ao de Picos no mesmo ano.

Cabe destacar que, em 2015, a nota do IDEB de Itaindpolis foi de
2,7 e de Santana do Piaui de 4,1, passando no ano de 2023 para 5,6 e 5,1,
nessa ordem. No entanto, o volume de recursos destinados a educagdo per
capifa.atualizado no periodo de 2014 a 2023 desses municipios apresentaram
quantitativos diferentes, pois, emn média, esses valores passaram de RS 1.296,15
em [taindpolis e de RS 2.232,28 em Santana do Piaui — uma diferenga de
72,23% o que representa RS 936,23 por pessoa.

No municipio de Sdo Jodo da Canabrava, o gasto per capita em
educagdo entre o periodo aumentou 32,39% entre os periodos de 201472017
e 2021/2023. Paralelamente, a nota do IDEB passou de 4,7 em 2015 para 5,8 :
em 2023 — uma nota superior a do municipio de Picos no IDEB de 2021 e 2023.*8_0_ _
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Os municipios de Bocaina e Geminiano apresentaram uma queda
acentuada na média de gasto per capita em educagdo, com redugdes
de 58.,88% e 65,65%, respectivamente, entre os periodos de 2014/2017 e
2021/2023. No mesmo intervalo, as notas do IDEB apresentaram uma variagdo
modesta: Bocaina teve um acréscimo de 0,1 ponto, enquanto Geminiano
apresentou uma queda de 0,1 ponto entre 2015 e 2023.

O municipio de Monsenhor Hipdlito registrou uma queda substancial de
59.,92% no gasto per capita com educacdo entre 2014/2017 e 2021/2023.
Ainda assim, houve um aumento da nota do IDEB de 2015 para 2023 de 0.4,
passando de 4,5 para 4,9, sendo que, em 2021 apresentou uma nota de,
5,6, mesmo com gqueda no gasto per capita com educagdo.

Em Sé&o Luis do Piaui, registraram-se aumentos na destinagdo de recursos
per capita na educagdo ao longo do periodo de 2014 a 2023. Por outro
lado, a nota do IDEB, em alguns anos, foi maior que a de Picos. Em 2019, por
exemplo, foi de 5,2 contra 4,7. J& o municipio de Sussuapara, mesmo com um
pequeno acréscimo na destinagdo de recursos ao longo do periodo de
202172023, com valor médio de RS 1.144,56, registrou notas do IDEB inferiores
as de Picos, com uma diferenca de até 1,0 ponto: 4,5 contra 3.5.

O municipio de Sdo José do Piaui, embora também tenha registrado
notas do IDEB inferiores s do municipio de Picos, destinou mais recursos per
capita & educagdo no periodo analisado. Entre 2014 a 2023, a média dos
recursos destinados foi de RS 996,85, enquanto Picos destinou RS 783.,47.

As notas do IDEB para as séries finais do ensino fundamental indicaram
uma tendéncia de crescimento nos municipios de Aroeiras do Itaim, Francisco
Santos, Itaindpolis, Monsenhor Hipdlito, Santana do Piaui, SGo Jodo da Cana-
brava, S&do José do Piaui e S&o Luis do Piaui. Em contrapartida, os municipios
de Bocaina, Geminiano e Sussuapara apresentaram uma tendéncia de'
queda nas notas entre 2015 a 2023. O municipio de Picos, por sua vez, n&o
registrou grandes variacdes em torno da nota média do IDEB ao longo do
periodo analisado. Z

Assim, cabe destacar o municipio de Monsenhor Hipdlifo, gue apresen-
tfou uma queda na destinagcdo de recursos per capita para a educagdo,
no entanto a nota apresentada no IDEB para as séries finais sinalizou um
crescimento. Por sua vez, ndo consta registre de notas do IDEB no municipio




de Santo Antbénio de Lisboa nos anos de 2019, 2021 e 2013, ndo permitindo se
fazer andlise. Ressalta-se que, nas duas parficipagdes, 2015 e 2017, a nota foi
baixa: 2,8 € 3.2. 2

Ao verificar se o gasto publico per capita, atualizado monetariaomente
e destinado & Fungdo Saude, tem alguma conexdo com o comportamento
da taxa de mortalidade bruta nos mMunicipios de Picos e regido, no periodo
de 2014 a 2023, foi possivel chegar as informagdes apresentadas na Tabela 4
abaixo. Nessa tabela, constam os gastos publicos registrados na Funcdo
Sadde no municipio de Picos e nos municipios dele emancipados, no periodo
‘de 2014 a 2023, com valores atualizados monetariamente pelo INPC da FGV.

Tabela 4: Gastos da Saude
per capita atualizados pelo INPC

MUNICIPIO MEDIA 1 | MEDIA 2 | MEDIA 3 | MEDIA TOTAL | MEDIA 3/MEDIA 1| % | MEDIA3/MEDIA2| %
Aroeiras do Itaim 1.305,71 | 1.482,29 | 1.871,84 1.553.,48 566,12 43,36 388,94 26,23
Bocaina 1.157,09 | 1.261,09 | 1.669.37 1.362,52 516,65 44,27 408,27 32,37
Francisco Santos 705,28 | 829,77 | 1.057.29 864,12 344,36 4991 227,51 2742
Geminiano 760,35 | 839.85 | 1.106,30 902,16 323,00 45,50 266,44 31,73
Itainépolis 748,63 | 866,14 | 1.072,37 895,68 372,89 43,26 206,23 23,81
Monsenhor Hipdlito 914,12 | 989,69 | 1.114,65 1.006,15 99,80 21,94 124,96 12,63
Picos 1.080,86 | 1.162,70 | 1.323,26 1.188.94 204,65 22,43 160,56 13,81
Santana do Piauf 833,35 | 1.101,10 | 1.424,84 1.119.76 616,00 70,98 323,74 29.40
Santo Antonio de 69722 | 92692 | 1.114,53 912,89 309,38 59,85 187,61 20,24
Lisboa
S&o Jodo da 851,14 | 1.103.83 | 1.230,75 1.061.91 349,18 44,60 126,91 11,50
Canabrava
S&o José do Piaui 73755 | 936,99 | 1.291,30 988.61 433,05 75,08 354,31 37.81
S&o Lufs do Piaut 1.081,69 | 1.406,74 | 1.911,42 1.466.,62 682,69 76,71 504,68 35,88
Sussuapara 70715 | 946,51 | 117118 941,61 446,87 65,62 224,67 23,74

Fonte: Elaborado pelos autores (2024).

O municipio de Picos-Pl, no periodo entre 2014 e 2023, teve um gasto
médio. per capita atualizado na Fungcdo Sadde de RS 1.188,94. A taxa de
acréscimo, no periodo 2014/2016 em relagdo ao periodo de 2021 a 2023
foi de 204,65%.,0 que perfaz um aumento de 22,43%. Entre o intervalo de
2017/2020 para 2021/2023, o aumento foi de 13,81%, o que equivale a RS
160,51 de acréscimo. -

Ao se analisar o valor médio per capita destinado d Fungdo Saude
entre os periodos de 2014/2016 e 2021/2023, percebe-se que 0s municipios :
S&o Luis do Piaui e Santana do Piaui registraram um acréscimo R$ 682,69 e*82_ _
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R$ 616,00, ou seja, uma variacdo positiva de 76,71% e 70,98%. No sentido
contrdrio, o municipio de Monsenhor Hipdlito apresentou um acréscimo de
21,94%, muito proximo do valor de Picos, qué foi de 22,43%.

Os municipios de Santo Anténio de Lisboa, SGo José do Piaui e Sus-
suapara tiveram crescimento acima de 50% entre os pertodos de 2014/2017 e
202172023, com os seguintes percentuais, respectivamente: §9,85%. 75,71% e
65.62%. JG os municipios de Bocaina (44,27%.). Francisco Santos (44,27%).
Geminiano (45,50%), Itainépolis (43.26%). Monsenhor Hipdlito (21,94%) e S&o
Jodo da Canabrava (44,60%) registraram acréscimos abaixo de 50%.no
montante de recursos financeiros destinados & Fungdo Saude, no periodo em,
andlise.

Entre os periodos de 201772020 e 202172023, todos 0s municipios anali-
sados tiveram acréscimos no valor médio per capita destinado & sadde.
Destacam-se Sdo José do Piaui, com um aumento de 37,81% (passando
de RS 936,99 para RS 1.291,30) e S&o Luis do Piaui, que registrou um aumento
de 35,88%, passando de RS 1.406,74 para RS 1.911,43.

Por outro lado, as menores taxas de acréscimo de recursos destinados
a salde per capita entre os periodos de média 2 e média 3 foram observadas
Nos municipios de S&o Jodo da Canabrava (11,50%) e Monsenhor Hipdlito
(12,63%)., pouco abaixo do percentual de Picos, registraram uma variagcdo
positiva neste intervalo no percentual de 11,56% € 12,63%., que foi de 13,81%.
Esses dados estdo representados na Tabela 5.




Tabela 5: Taxa dé mortalidade bruta

MUNICIPIO MEDIA 1 | MEDIA 2 | MEDIA 3 | MEDIA TOTAL | MEDIA 3/MEDIA 1 % MEDIA 3/MEDIA2 | %
Aroeiras do Itaim 13.41 10,63 7,57 10,64 -5,85 —43,60 -3.07 -28,85
Bocaina 9.54 9.42 12,49 10,48 294 30.82 3.06 32,52
Francisco Santos 541 5,66 724 6,11 1,83 33,76 1.58 2793
Geminiano * 6.89 7.66 8,25 760 1,35 19.65 0.59 7,65
ltainépolis 6,81 7,08 8,25 7,38 143 21,06 117 16,49
Monsenhor Hipdlito 6,68 7.87 8.87 7.80 2,19 32,75 1,00 12,656
Picos 6,30 6,82 7,53 6,88 1.23 19,51 0,72 10,49
Santana do Piaui 8.44 8,83 724 817 -1.20 -14,17 -1.59 -17.98
Santo Antonio de 705 7.05 8.84 7,64 1,79 25,39 179 25,37
Lisboa
S&o Jodo da 7.81 8,39 10,10 8,77 229 29,26 1.71 20,37
Canabrava
S&o José do Piaui 711 8,57 9,56 8.41 2,45 34,50 0.99 11,57
S&o Luis do Piauf 6,29 6,16 10.44 7.63 4,15 65,87 4,28 69,56
Sussuapara 6,02 7.80 9.52 7.78 3.51 58,29 1,72 22,11

Fonte: Elaborado pelos autores (2024).

No municipio de Aroeiras do Itaim, constata-se uma queda na taxa de
mortalidade bruta a cada mil habitantes, passando da média 1 (2014/2016)
de 13.41 para 10,63 na média 2 (2017/2020) e 7,67 na média 3 (2021/2023).
Essa’ redugdo representa uma queda percentual de 43,60% entre os periodos
de 201472016 e 2021/2023. Em Santana do Piaui, a média 1 foi 8,44, a média 2
de 8.83 e a média 3 de 7,24, indicando uma redu¢do de 17,98% na taxa de
mortalidade entre 201472017 e 2021/2023.

Ademais, a taxa de mortalidade bruta na cidade de Picos, foi em
media, entre 2014 a 2023, de 6,88 a cada mil habitantes. Essa foi a menor
taxa entre os municipios da regido, com excec¢do de Francisco Santos, que
registrou uma taxa média de 6,11 por mil.

Por outro lado, foi constatado no municipio de Picos que, entre a
média dos periodos 201472016 e a de 2021/2023, ocorreu um aumento de
1,23 a cada mil habitantes, o que equivale a 19,51%. J& no intervalo entre
201772020 e 2021/2023, em termos percentuais, o aumento foi de 0,72 por mil,
correspondendo a um aumento percentual de 10,49%. Apesar do aumento,
esse dado significa uma diminuigdo da faxa de crescimento da mortalidade.

Em contraponto, o municipio Aroeira do Itaim, embora tenha uma
taxa de mortalidade média de 10,54 por mil entre 2014 e 2023 - valor acima
da média do municipio de Picos (6,88 a cada mil) - constata-se uma queda
de 5,85 por mil no periodo analisado. ngo, equivale dizer que, entre a médi0*8_4_ _
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dos periodos de 2014/2016 e 2021/2023, houve uma queda da mortalidade
de 43,60%, passando de 13,41 a cada mil para 7,57 a cada mil e entre as
médias de 201772020 e 2021/2023, a redugdo da taxa de mortalidade foi de
3.07 por mil, o que representa uma queda percentual de 28,85%.

Além de Aroeiras do Itaim, o municipio de Santana do Piaui também
teve uma queda na taxa de mortalidade a cada mil, passando de 8,44 para
7.24 da média 1 para a média 3, o que evidencia uma queda absoluta de 1,2
a cada mil. Do periodo da média 2 para a meédia 3, houve uma redugdo de
17.98%, equivalente a 1,59 por mil. \

J& os municipios de Bocaina, Monsenhor Hipdlito, Sdo Jodo da Cano-,
brava e S&o José do Piaui apresentaram taxas médias de mortalidade entre
2014 e 2023 de 10,48, 7,80, 8,77 e 8,41 por mil habitantes, respectivamente
- todas superiores a de Picos. Esses municipios fambém registraram aumento
nas taxas de mortalidade, com as seguintes variagdes entre a média 1 e
a média 3: Bocaina (30,82%, aumento de 2,94), Monsenhor Hipdlito (31,75%.
aumento de 2,19), SGo Jodo da Canabrava (29,26%, aumento de 2,29) e
S@o José do Piaui (34,50%, aumento de 2.45).

No intervalo comparativo entre 201772020 e 202172023, 0s mesmos
municipios apresentaram um aumento percentual na taxa de mortalidade
bruta de 32,52%, 12,65%. 20.37% e 11,67%, em comparagdo com 10,49% em
Picos. Esses percentuais correspondem a um acréscimo de 3,06, 1,00, 1,71 e
0,99 mortes por mil habitantes, respectivamente, enquanto Picos registrou um
aumento de 0,72.

Os municipios de Francisco Santos, Geminiano, [taindpolis e Santana de
Lisboa apresentaram taxas de mortalidade bruta de 1,83, 1,35, 1,43 e 1,79 por
mil habitantes, respectivamente, entfre o periodo da média 1 (2014/2016) e a
meédia 3 (2021/2023). Esses valores estdo acima da taxa de Picos, que foi de
1,23. Esses aumentos representam variagcdes de 33.,76%, 19,65%, 21,06% €
25,39%, em comparacdo com o acréscimo de 19,51% registrado em Picos.

Monsenhor Hipdlito apresentou um valor médio per capita destinado &
saude de RS 1.006,15 entre 2014 e 2023, valor inferior ao dé Picos, que foi
de RS 1.188,94. A taxa média de mortalidade no municipio foi de 7,8 por
mil habitantes. Comparando a média 1 com a média 3, houve um aumento

: de RS 99,90 nos recursos per capita destinados & sadde, representando um
85 *Ocréscimo de 21,94%. Entre os periodos de 201772020 (média 2) e 2021/2023
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(média 3), o valor destinado & sadde aumentou em RS 124,94, o que equivale
a 12,63%. Nesse mesmo periodo, a taxa de mortalidade subiu de 7,87 para
8.87 por mil habitantes, representando um aumento de 12,65%.

O municipio de Picos destinou uma meédia de gastos per capita afua-
lizada para a sadde de RS 1.188,95 entre 2014 e 2023, com uma variagdo
positiva de 22,43% entre os periodos de 201472016 e 2020/2021. NO mesmo
intervalo, a taxa de mortalidade aumentou 19,51%, passando de 6,30 para
6,88 por mil habitantes.

Aroeiras do Itaim e Santana do Piaui elevaram substancialmente os
‘recursos destinados a saude per capifa entre 201472016 e 202172023, com
aumentos de 43,36% e 70,98%, respectivamente. Paralelamente, verificou-se
uma reducgdo significativa nas taxas de mortalidade, que cairam de 13,41
para 7,57 em Aroeiras do Itaim e de 8,44 para 7,24 em Santana do Piaui.

Ademais, Bocaina, Francisco Santos, Geminiano, Itaindpolis, Santo
Antoénio de Lisboa, Sdo Jodo da Canabrava, Sdo José do Piaui, SGo Luis
do Piaui e Sussuapara aumentaram seus gastos per capita em sadde em
percentuais entre 40% e 80%, bem acima da média de 21,94% registrada
em-Picos. No entanto, fambém foi constatado um aumento nas taxas de
mortalidade bruta por mil habitantes: 2,94 em Bocaina, 1,83 em Francisco
Santos, 1,35 em Geminiano, 1,43 em ltaindpolis, 1,79 em Santo Anténio de
Lisboa, 2,29 em S&o Jodo da Canabrava, 2,45 em S&o José do Piaui, 4,15
em S&o Luis do Piaui e 3,51 em Sussuapara. Esses acréscimos correspondem a
variagdes percentuais de 30,82%, 33.46%. 19.65%. 21,06%. 25.39%. 34.50%.
65,87% e 58,29%, respectivamente.

Nessa perspectiva, a Tabela 6 fem como objeto de estudo da rela-
¢80 entfre economia local e gastos publicos através da através do valor
adicionado fiscal e as despesas publicas no periodo de 2014 a 2023.

*85. |
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Tabela 6: Relac¢cdo Valor
Adicional Fiscal/Despesas Publicas

MUNICIPIO MEDIA 1 MEDIA 2 MEDIA 3 MEDIA GERAL MEDIA 3/MEDIA 1

Aroeiras do Itaim 5,82 9,87 8,00 4,25 o 72,92
Bocaina 27,16 33.48 —7.00 -7.30 —26,87
Francisco Santos 43,54 48,64 21,00 21,26 *48.81
Geminiano 80,71 39.80 —-40,00 —-40,64 -50,35
Itaindpolis 42,33 4291 -2,00 -2.81 -663 °
Monsenhor Hipdlito 33,59 34,77 -2,00 -2,45 -7.29
Picos 346,70 308,38 -54,00 -54,30 —15,66
Santana do Piaut 2526 22,36 -12,00 -12,21 —-48,35
Santo Antonio de Lisboa 57,82 47,87 —-23,00 -23,.17 —-40,08
S&o Jodo da Canabrava 21,77 17.21 -4,00 —-4,46 -20.48
S&o José do Piaui 121,26 185,74 44,00 44,88 3701
S&o Luis do Piauf 9.74 11,30 0,00 0,35 3,58
Sussuapara 86,18 7749 -33,00 -33,13 -38.44
Fonte: Elaborado pelos autores (2024).

O municipio de Picos, entre 2014 e 2024, apresentou uma relacdo
média de 346,70% entre o Valor Adicionado Fiscal (VAF) e a Despesa Publica
(DP). Isso indica que a economia de Picos supera os gastos publicos em
315,83%. No entanto, ao analisarmos as extremidades desse periodo, nota-se
uma diminuigdo na relagdo VAF/DP, que caiu de 346,70% para 315,83%.
representando uma reduc¢do de 15,66%.

Por sua vez, Santo Antdénio de Lisboa registrou a segunda maior relagdo
média entre VAF e DP durante o periodo de 2014 a 2023, com um indice
de 147,71%. Isso significa que, para cada real gasto pelo municipio, o valor
adicionado fiscal alcanga RS 1,4771. Ao observar as extremidades de 2014 a
2017 e de 2020 a 2023, verifica-se que a participagdo do valor adicionado
em relagdo as despesas publicas aumentou em 37,01%.

Nos municipios de Aroeiras do Itaim, Francisco Santos e S&o Luis do
Piaui, a relagdo média entre 2014 e 2023 foi de 8,58%, 52.33% e 10,38%
entre o valor adicionado fiscal e a despesa fotal. No entanto, ao observar as
variagdes entre os extremos, considerando a média 3 (2021/2023) € a média 1
(2014/2016), nota-se um aumento significativo na relagdo, com incrementos
de 72,92% (passando de 5,82% para 10,07%), 48.,81% (de 43,54% para 64,80%)
e 3,68% (de 9,74% para 10,38%). Assim, isso evidencia um crescimento do
valor adicionado em relagdo aos gastos publicos.




O municipio de Picos, durante o periodo analisado, apresentou uma
parficipagdo relativa entre o valor adicionado fiscal e as despesas publicas
superiores a 100%. Especificamente, essa participagdo foi de 346,70% no
periodo de 2014/2016, 308.38% de 2017 a 2020 e 292,40% de 2021 a 2023. No
entanto, constata-se uma tendéncia de queda na participagdo relativa. Isso
indica que os valores adicionados pela produgdo e comercializagdo de
bens e ser\)ic;os tém diminuido ao longo do tempo, 0 que, por sua vez, eleva
a participagdo dos gastos publicos na economia local.

Em contrapartida, o municipio de Santo Anténio de Lisboa demonstra
‘um aumento na relagdo entre o valor adicionado fiscal e as despesas publicas
(VAF/DP). Essa relagdo evidencia um crescimento na produgcdo de bens e
servicos, que superou os gastos publicos, apresentando uma alta significativa
ao passar de 121,26% para 166,14%, resultando em um aumento de 44,88%.

No caso do municipio de Aroeiras do Itaim, a participagdo entre o
valor adicionado fiscal e as despesas publicas (VAF/DP) evoluiu de 5,82% no
periodo de 2014 a 2016 para 9,87% entre 2017 e 2020, e atingiu 10,07% de
2021 a 2023. Isso significa que, ao analisar as extremidades, considerando a
media 1 e a meédia 3, o crescimento foi de 72,93%., um valor substancial.
Esse resultado evidencia que, embora o gasto publico tenha contribuido
para o aumento do Valor Adicionado Fiscal do municipio, sua participagdo
ainda é considerada pequena.

Em relagdo aos municipios de Geminiano, Itaindpolis, SGo José do
Piaui e Sussuapara observa-se que apresentaram uma relagdo entre o Valor
Adicionado Fiscal e as Despesas Publicas (VAF/DP) acima de 40% e abaixo
de 100% no periodo de 2013 a 2017, com percentuais de 80,7 1%, 42,33%,
-57.82% e 86,18%, respectivamente. Contudo, no periodo de 2021 a 2023,
esses percentuais passaram a ser 40,07%, 39,53%, 46,78% e 53,06%, na mesma
ordem. Essa reducdo na participacdo demonstra que a economia local,
medida pelo VAF dos municipios, tfem produzido e comercializado menos a
cada periodo analisado.

Nos demais municipios, como Bocaina, Monsenhor Hipdlito, SGo Jodo
da Canabrava e Son’ronq do Piaui, a relagdo VAF/DP também apresentou
quedas significativas, passando de 27,16% para 19,86%, de 33,59% para 31,14%,
de 25,26% para 13,04% e de 21,77% para 17,31%. Dessa forma, esses municipios
vém reduzindo sua participac@o na producdo local, medida pelo volor*88__
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adicionado em relagdo as despesas publicas, para patamares inferiores a
40%. Essa baixa participacdo, associada ao crescimento negativo da relagdo
VAF/DP, evidencia uma acentuada queda no nivel de atividade econdmica.

Além disso, ao analisar a relagdo entre os impostos municipais (como IP-
TU, ITBI e ISS) e a receita total, observa-se ndo apenas o grau de dependéncia
da receita propria em relagdo ao total, mas tfambém as diversas condigdes
necessArias para garantir a cobranga e o recolhimento desses impostos.
Para tanto, é fundamental contar com uma estrutura burocrdtica que inclua
servidores publicos efetivos com carreiras especificas, além de um sistema
de legislagdo tributdria. Também sdo necessarios um cadastro imobilidrio,
eficiente, uma planta genérica de valores € um sistema de controle dos
impostos imobilidrios (como ITBI e IPTU) e mobilidrios (ISSQN), assim como uma
gestdo eficaz da divida ativa.

A Tabela 7 ilustra a participagdo da receita propria em relagdo a
receita total no periodo de 2014 a 2023. Sdo apresentados rés intervalos de
tempo distintos: de 2014 a 2016, que representa a média 1; de 2017 a 2020; e
de 2021 a 2023, denominado média 3. A andlise desses percentuais permite
observar as variogdes na capacidade de arrecadagdo dos municipios ao
longo dos anos, destacando como a dependéncia de receitas externas
ou transferéncias governamentais pode ter mudado ao longo do tempo. Essa
informagdo é crucial para compreender a sadde financeira dos municipios e
a sustentabilidade de suas politicas publicas.




Tabela7: Parficipagdo da reéeiTo propria/receita total - pe-

riodo 2014 a 2023
MUNICIPIO MEDIA 1 MEDIA 2 MEDIA 3 MEDIA MEDIA 3/MEDIA 1 %
Aroeiras do Itaim 0,12 0,40 0,36 0,29 024 199,87
Bocaina . 1,00 1.35 123 0,19 0.22 22,21
Francisco Santos 1.33 0,65 0,72 0,90 -0,61 —45,86
Gemtniano 0.87 0.69 1,06 0.87 019 21,32
ltaindpolis 059 0,52 0,78 0.63 019 32,41
° |Monsenhor Hipdlito 1,40 0,75 097 0,04 -043 -30.85
Picos 5,75 6,35 6,55 022 0,81 14,06
Santana do Piaul 0.71 0,99 0,98 0.89 0.27 38,62
Santo Antonio de Lisboa 0.67 0,83 0,756 0,75 0.08 12,69
S&o Jodo da Canabrava 0.35 0,93 0,65 0,64 0.30 85,23
S&o José do Piaui 1,40 111 091 0,14 -0,49 -34,79
Sdo Luis do Piauf 0.31 0,31 0.75 0,56 0.44 140,15
Sussuapara 0,16 0,50 0,73 0.47 0,57 348,83
Fonte: Elaborado pelos autores (2024).

O municipio de Picos, no periodo de 2014 a 2023, registrou uma partici-
pacdo média de 6,22% entre a receita propria (RP) e a receita total (RT). Isso
significa que, a cada RS 100,00 de receita municipal, RS 6,22 eram provenien-
testde impostos municipais. A média 3, correspondente ao periodo de 2021 a
2023, apresentou um crescimento de 14,06% em relagdo a meédia 1, que
abrangeu o periodo de 2014 a 2016. Essa tendéncia indica um aumento
na arrecadagdo propria do municipio.

Durante esse infervalo de 2014 a 2023, o municipio de Picos apresentou
um aumento na receita propria em relagdo & receita total. Essa tendéncia
crescente indica que os impostos municipais tém potencial para reduzir a
dependéncia em relagdo a receita total. A relagdo RP/RT demonstrou um
-aumento continuo, passando de 5,75% para 6,35% €, finaimente, para 6,55%,
sinalizando uma possivel consolidagcdo da arrecadagdo propria.

Com um aumento de 140,15%, a participacdo da receita propria no
municipio de S&o Luis do Piaui passou de R$ 0,31 para RS 0,75 a cada RS 100,00
de receita total, entre os periodos de 201472016 e 2021/2023. Isso indica um
crescimento significativo na arrecadagdo dos impostos municipais, reflefindo
uma maior con’rribuic;c":o-poro o financiamento das despesas publicas ao
longo desse intervalo.

*9..0. |
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O municipio de Bocaina, entre 2014 e 2023, também registrou um cres-
cimento continuo da receita prépria em relagéo & receita total, aumentando
de 1% na média da relagdo RP/RT no periodo de 2014/2016 para 1,23% em
2021/2023. Esse aumento se deve a elevacdo daarrecadagcdo dos tributos
municipais. No entanto, € importante notar que, ao comparar os periodos de
201772020 e 202172023, a participagdo relativa teve uma redugdo de 0,12%,
passando de 1,35% para 1,19%.

Embora tenha apresentado um crescimento positivo, © municipio de
Bocaina registrou uma variagdo inferior a 100% entre 201472016 e 2021/2Q023,
com um aumento de 0,22 na participagdo relativa. Por sua vez, 0 municipio,
de Geminiano obteve um crescimento de 0,87% na média 1, elevando-se
para 1,06% na média 3, o que representa uma variogdo positiva de 22,21%.

Os municipios de Itaindpolis, SGo Jodo da Canabrava, Sdo José do Piaui
e Santana do Piaui também apresentaram um saldo positivo na participagdo
dareceita propria em relagdo a receita total, com variagdes de 0,59 para 0,78;
de 0,71 para 0,89; de 0,67 para 0,75; e de 0,35 para 0,65, respectivamente,
entre a média 1 (2014/2023) e a média 3 (2021/2023). Contudo, ao analisar o
intervalo de 2017/2020, emn comparagdo com 202172023, os percentuais de
partficipagcdo da receita propria e da receita total registraram um aumento
inferior a 50%, com acréscimos de 32,41%, 38.62%, 12,69% e 85,23% entre esses
periodos.

J& o municipio de Santo Anténio de Lisboa, nas médias 1, 2 e 3, apre-
sentou os percentuais 1,40, 1,11 e 0,91, respectivamente, na relagdo entre
receita propria e receita total. Isso indica uma tendéncia decrescente ao
longo do periodo, pois os percentuais diminuem a cada média observada.
Em outras palavras, a conftribuicdo dos impostos municipais (IPTU, ISSQN e ITBI)
para a receita total tem reduzido sua eficdcia. '

Entre 2014 e 2023, o municipio de S&o Luis do Piaui registrou um au-
mento na relagdo entre receita propria e receita total, passando de 0,31
na média 1 (2014/2016) para 0,50 na média 2 (2017/2020) e, finalmente, para
0,75 na média 3 (2021/2023). Essa taxa de crescimento continto sugere que a
parficipagcdo dos impostos municipais tem se expandido na composicdo da
receita do municipio.
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Nos municipios de Francisco Sanjos e Monsenhor Hipdlito, as médias pa-
ra os periodos de 201472016, 201772020 e 202172023 foram de 1,33/0,65/0,72
e 1,40/0,75/0,97, respectivamente. Observa-se que, na média 1 (2014/2017),
a participagdo da receita propria em relagdo & receita total foi superior
a 1%. No entanto, ambos os municipios experimentaram uma queda na parti-
cipagdo durante o periodo de 201772020, seguida por uma recuperagdo em
2021 /2023,'emboro ndo tenham conseguido retornar aos niveis de 2014/2017.

O item 5 do objetivo especifico visa a analisar se os municipios eman-
cipados de Picos conseguiram refer a populagdo em suas areas geograficas
‘entre 1991 e 2022. A Tabela 8 abaixo apresenta a populagcdo do estado
do Piaui, de Picos e dos municipios emancipados. Vale destacar que os
nmunicipios de Bocaina, Francisco Santos, [taindpolis, Monsenhor Hipdlito,
Santo Anténio de Lisboa e Sdo José foram emancipados apds a Constituicdo
Federal de 1946. Apds a Constituicdo de 1988, surgiram os municipios de
Aroeiras do Itaim, Geminiano, Santana do Piaui, S&o Jodo da Canabrava e
Sussuapara, enquanto o municipio de Séo Luis do Piaui se emancipou de Séo
Jodo da Canabrava.

Tabela 8: Populagcdo

UF/MUNICIPIO 1991 2000 2010 2022 200071991 | 201072000 | 2022/2010 | 2022/2010
Piaui 2.581.215 | 2.843.278 | 3.118.360 | 3.271.199 10,15 9,67 4,90 |15,05
Aroeiras do Itaim 2.440 2.690 10.25
Bocaina 3.890 4.208 4.369 4.078 8,17 3,83 -6,66 |-3.09
Francisco Santos 7.040 7.043 8.592 8.237 0,04 2199 -413 | 1695
Geminiano 4.790 5.475 5.445 14,30 055 |1367
Itaindpolis 13.596 10.381 11109 10.790 | -23,65 701 -2,87 |394
Monsenhor Hipdlito 6.276 6.764 7.391 7.577 778 9.27 252 [1202
Picos 78.409 68.974 73.414 83.090 | -12,03 644 13,18 | 2047
Santana do Piauf 4.595 4917 4125 701 -16,11 |-10.23
Santo Antonio de Lisboa 5.073 5.154 6.007 5.839 1,60 16,55 -280 |13.29
S&o Jodo da Canabrava 4.240 4.445 4.242 4,83 -4,57 |0,05
S&o José do Piaut 6.525 6.706 6.591 6.597 2,77 -1.71 009 |-1.63
S&o Lufs do Piauf 2.488 2.561 2.309 293 -9.84 |-719
SUSSL;ODCIFCI 5.042 6.229 6.220 23,54 -0.14 ]23.36
Total . 120.809 | 00.000 143.540 | 151.239 793 10,09 5,36 15,99

Fonte: Elaborado pelos autores (2024). ‘

Os municipios emdncipodos apds a Constituicdo Federal de 1988,
conhecidos como de segunda geracdo — Aroeiras do Itaim, Geminiano,

Santana do Piaui, S&o Jodo da Canabrava e Sussuapara — experimentaram . 92
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variagdes populacionais, entre 2000 e 2022, de 15,05%, 13,67%, —10,23% e
—-7.19%, respectivamente. Por sua vez,'o municipio de Sé&o Luis do Piaui, que
se emancipou de Sdo Jodo da Canabravd, € considerado um municipio
de terceira geracdo e apresentou um crescimento negativo de —7,19% em
relagdo a Picos.

Antes da Constituicdo de 1988 e até 1990, Picos contava com uma
populacdo de 78.409 habitantes. Em 2000, esse ndmero caiu para 68.974, re-
sulfando em uma perda de 9.435 habitantes, o que representa uma variagdo
negativa de 12,03%. No entanto, entre 1991 e 2000, a populagdo da regjdo
de Picos teve um acréscimo de 7,.93%. Dessa forma, o crescimento do Estado,
do Piaui em relagdo a Picos foi de 22,19%, enquanto na regido de Picos a
diferenca foi apenas de 2,23%.

Em Itaindpolis, a populagdo fambém apresentou uma queda de
12,03%. o que corresponde a uma diminuicdo de 3.215 habitantes. Os mu-
nicipios de Bocaina, Francisco Santos, Monsenhor Hipdlito, Santo Anténio
de Lisboa e Sdo José do Piaui tiveram crescimento populacional abaixo
da média do Estado (10,15%). apresentando variagdes de 8,17%, 0,04%, 7.78%,
1,6% e 2,77%, respectivamente.

Entre 2000 e 2010, enquanto o Estado do Piaui cresceu 9,67%, a Ci-
dade de Picos registrou um crescimento de 6,44%. Em termos absolutos, a
populagdo do estado aumentou em 275.082 habitantes, enquanto Picos
ganhou apenas 4.440 habitantes. Os municipios de Francisco Santos, Itai-
nopolis, Monsenhor Hipdlito e Santo Anténio de Lisboa mostraram crescimento
populacional positivo de 21,99%, 7.01%, 9.28% e 16,55%, respectivamente,
superando Picos. Por outro lado, Bocaina teve um crescimento de 3,83%,
enquanto S&o José do Piaui registrou uma queda de 1,71%.

Analisando o periodo de 2000 a 2022, o Estado do Piaui registrou um
crescimento populacional de 15,05%, enquanto o municipio de Picos cresceu
20,47%. Isso significa que Picos teve uma taxa de variag&o positiva 5,42%
superior & do Estado. Em contraste, os municipios da regido de Picos fiveram
uma variagdo de crescimento populacional de apenas 0,94%.




Os municipios que se emanciparam de Picos apods a Constituicdo
Federal de 1946, conhecidos como de primeira geragdo (Bocaina, Francisco
Santos, Monsenhor Hipdlito, Santo Anténio de Lisboa e Sdo José do Piaui),
apresenfaram as seguintes variagdes no crescimento populacional durante
esse periodo: —3,09%, 16,95%. 3.94%, 12,02%. 13.29% € —23,36%.

A regiéo'de Picos apresenta uma taxa de crescimento levemente
superior & do Estado, com 15,99% contra 15,05%, resultando em uma variagdo
de 0,94% entre 2000 e 2022. Entretanto, entre 2010 e 2022, vArios municipios
enfrentaram crescimento negativo, ou seja, a populagcdo em 2022 € menor
‘do que em 2010, em diferentes graus. Isso indica que as cidades que se
emanciparam ndo estdo conseguindo reter a populagdo local.

Em contraste, a cidade de Picos demonstrou uma evolugdo popu-
lacional significativa, superando tanto o crescimento do Estado quanto o da
regido. Esse dinamismo reflete a maior capacidade da cidade de atrair
moradores de pequenos Municipios.

Em sintese, a andlise do crescimento populacional na regido de Pi-
cos revela uma tendéncia positiva para o municipio de Picos, que tem se
destacado na atragcdo de moradores em comparagdo com 0s municipios
emancipados. Embora a regi@do como um todo apresente desafios, como o
declinio populacional em diversas cidades, Picos mostra um potencial signi-
ficativo de desenvolvimento e reten¢cdo de sua populagdo. Esse dinamismo
pode ser crucial para impulsionar a economia local e fortalecer a estrutura
social da regido.

Este estudo teve como objetivo geral analisar os efeitos da emancipagdo
municipal sobre o desenvolvimento socioecondmico e a sustentabilidade
fiscal dos municipios da microrregido de Picos, com énfase nas dreas de
educacdo, sadude e economia. A partir dessa proposta, buscou-se responder
a seguinte pergunta de pesqt:liso: a emancipagdo municipal promoveu
melhorias no desenvolvimento socioecondmico e na sustentabilidade fiscal *94 _
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dos municipios da microrregidé de Picos, especialmente em comparagdo
com o municipio de origem? Com base na andlise dos dados coletados
entre 2014 e 2023, conclui-se que o municipio de Picos, embora continue a
atrair populagdo, apresenta sinais de desaceleragcdo econdmica e crescente
dependéncia dos gastos publicos. Os investimentos em educagdo e saude
oscilaram pouco, o que pode limitar avangos significativos nessas areas.
Contudo, identificou-se potencial para ampliar a arrecadagdo de receitas
proprias, apesar de sua atual limitagdo na capacidade de tributagdo frente
a uma economia com relevante valor adicionado. \

Entre os municipios emancipados, como Itainépolis e Monsenhor Hipdli-
to, observou-se uma melhoria nos indicadores educacionais, especialmente
nas séries finais. Esses avangos demonstram que o aumento dos investimentos
em educag¢do, aliado a uma estrutura administrativa consolidada, é fator
importante para a melhoria continua dos resulfados. Na sadde, ainda que os
investimentos tenham aumentado, sobretudo durante a pandemia de 2020,
a elevagdo da taxa de mortalidade bruta indica a insuficiéncia das politicas
adotadas para enfrentar os desafios da area.

Outro ponto relevante foi o declinio na atividade econdmica medi-
do pelo valor adicionado fiscal, refletfindo a dependéncia dos municipios
em relagcdo aos gastos publicos para manter sua base produtiva. A baixa
arrecadagdo de fributos municipais, como o IPTU e o ISSQN, reforga essa
dependéncia, deixando as finangas locais vulneraveis as fransferéncias cons-
fitucionais, como o FPM e o ICMS, cuja distribuicdo estd diretamente ligada
ao famanho populacional. A redugcdo da populagdo em alguns desses
municipios, entre 2010 e 2022, tfende a agravar esse cendrio, com impactos
futuros sobre os repasses.

Dessa forma, a andlise permite afirmar que a emancipagdo municipcl'
produziu efeitos mistos. Se, por um lado, fortaleceu a capacidade institucional
de planejamento e execugdo de politicas publicas — especialmente na
educagdo -, por outro, ndo assegurou, de forma uniforme, avangos em
saude ou sustentabilidade fiscal. Os municipios emancipados dinda enfrentam
o desafio de diversificar suas economias, reduzir a mortalidade e ampliar a
arrecadagdo local. Assim, embora a criagdo de novos municipios ndo tenha
solucionado integralmente os problemas estruturais da regido, ela contribuiu




para fortalecer a autonomia local e gmpliar o acesso a politicas publicas,
configurando um caminho relevante para o enfrentamento dos desafios
socidis e econdmicos e para a promogdo da cidadania.
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[ ES U M O 10—

O presente artigo fem como objetivo analisar a eficdcia de uma abordagem
ndo punitiva adotada pelo Tribunal de Contas do Estado do Piaui (TCE/PIl) na indu¢cdo
a melhoria do planejamento municipal de sadde. A partir de um estudo de caso,
foi investigada a atuagdo do TCE/PI por meio de um Processo de Acompanhamento
- instrumento de fiscalizagcdo previsto no artigo 182 do Regimento Interno da Corte -,
com enfoque na utilizagdo de estratégias dialdgicas e colaborativas, em substituicdo
a prdticas coercitivas. A metodologia da pesquisa € de natureza bib!iogrdfico
e documental, com base na legislagdo brasileira, especialmente a Constituicdo
Federal, e em dados oficiais do préprio Tribunal. A agdo fiscalizatéria se desenvolveu
através de reunides remotas com gestores de saude dos 224 municipios piauienses:
com o objetivo de orientar e estabelecer prazos para a finalizagdo do Plano Municipal
de Saude (PMS) 2022-2025 e da Programagdo Anual de Saude (PAS) 2023. Como
resultado, observou-se um expressivo avango na elaboragdo dos instrumentos de
planejamento: o percentual de municipios com PMS finalizado passou de 16,07%
para 85,26%. enquanto o indice de finalizagdo da PAS 2023 aumentou de 0,00% para
48,21%. Os dados demonstram que a atuagéo dialdgica do TCE/PI contribuiu para o
fortalecimento da gestdo publica municipal na drea da sadde, promovendo d
governanca e o cumprimento de politicas publicas por meio do didlogo institucional.

Palavras-chave: planejamento em sadde; controle externo; atuacdo indutiva;
didlogo institucional; Tribunal de Contas.. wWe

mmm ABSTRACT

This article aims to analyze the effectiveness of a non-punitive approach
adopted by the Court of Accounts of the State of Piaui (TCE/PI) in inducing improve-
ments in municipal health planning. Based on a case study, the paper investigates
the Court’s actions through a Monitoring Process—an oversight instrument established
in Arficle 182 of its Internal Regulations—with a focus on dialogic and collaborative
strategies as an alternative to coercive practices. The research methodology is
bibliographic and documentary, grounded in Brazilian legislation, especially the
Federal Constitution, and in official data from the Court itself. The oversight action was
carried out through remote meetings with health managers from all 224 municipalities
of Piaui, aiming to guide and establish deadlines for the completion of the Municipal
Health Plan (PMS) 2022-2025 and the Annual Health Program (PAS) 2023. The results
showed significant progress in the preparation of these planning tools: the percentage
of municipalities with a finalized PMS increased from 16. 07% to 85. 26%, while the
completion rate of the PAS 2023 rose from 0. OO%-To 48, 21%. The data demonstrate

O




that the TCE/PI’s dialogic approach contributed to strengthening public management
in the health sector, fostering governance and the implementation of public policies
through institutional diaclogue.

Keywords: health planning; external control; inductive action; institutional dialogue;
Court of Accounts..

A Lei Orgdnica da Saude (Brasil, 1990a) define o processo de planejamento
como fundamental para o financiamento e a disponibilizagcdo de agdes
e servigos de saude & populagdo, devendo ser realizado de forma integrada
e ascendente, do nivel local até o federal, compatibilizando as necessidades
daés’politicas de saude com a disponibilidade de recursos orgamentarios
e financeiros, por meio dos planos de saude municipais, estaduais e federal.

Ressalte-se que os planos de saude tém inicio a partir das necessidades
de saude em cada inst@ncia federativa, tendo por base o perfil epidemiols-
gico, demogrdfico e socioecondmico, sendo a sua elaboragdo e aprovagdo
pelo Conselho de Saude, condicdo necessdria para o recebimento dos
recursos de forma automdatica pelos entes federados

Tem-se, portanto, que o principal instrumento de planejamento em
sadde € o plano de sadde, no caso dos municipios, o Plano Municipal
de-Saude (PMS), que possui duragdo de 4 anos, iniciando no segundo
ano do mandato do gestor municipal e finalizando no primeiro ano do
mandato subsequente. O Plano deve conter a descrigcdo das prioridades,
dos objetivos, diretrizes, metas e indicadores, como também uma descrigdo
dos processos de moniforamento e avaliagdo municipal, devendo essas
informagdes estarem devidamente inseridas no Plano Plurianual do Municipio.
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Para execucdo das agdes e servicos de satde definidos nos planos,
tem-se a Programacdo Anual de Salde, instrumento que operacionaliza
e anualiza o Plano Municipal de Saude, definindo as metas para cada
exercicio, os indicadores e respectivos indices de referéncia, a fonte de
recursos € os valores a serem aplicados.

Em que pese a determinacdo legal e a importéncia estratégica dos
planos de saude para a implementagdo das agdes e serviges no setor,
constatou-se uma baixa adesdo dos municipios piauienses ao processo de
elaboragdo desses instrumentos de planejamento. Dessa forma, o Tribunal, de
Contas do Estado do Piaui, apos reiteradas decisdes no sentido de assegurar,,
sem sucesso, o cumprimento da legislagdo, optou por inovar no desenvolvi-
mento de novas abordagens de fiscalizagdo. Em face, ainda, da alternéncia
de poder em nivel municipal, cuja renovagdo compromete o aprendizado da
gest@o e a continuidade administrativa, O TCE-PI passou a adotar iniciativas
NAo punitivas, com o infuito de sensibilizar e induzir os gestores municipais &
elaboragdo dos instrumentos de planejamento em saude.

O objetivo do presente artigo € apresentar, por meio de estudo de
caso aplicado, os resultados do trabalho realizado pelo TCE-PI e sua me-
todologia, com vistas a demonstrar que a ufilizagdo, pelo controle externo,
de abordagens de fiscalizagdo ndo punitivas de cardter dialdégico e colabo-
rativo, mostrou-se eficaz no aperfeicoamento da administragdo publica
na consecucgdo de politicas publicas, tendo em vista a sua contribuicdo
para fomentar melhorias no processo de planejamento em sadde.

Para tanto, apds esta intfroducdo, apresenta-se nos itens a seguir,
uma discuss@o principioldgica do planejamento como etapa fundamental
para concretizagdo do direito a saudde; seguido de uma explanagdo sobre
o ciclo de elaboragcdo dos instrumentos de planejamento em saude dos'
mMunicipios; segue-se com uma discussdo sobre a atuagcdo ndo punifiva
dos Tribunais de Contas, com foco na dialogicidade; inicia-se, entdo, a
abordagem do TCE/PI nos instrumentos de planejamento dos municipios,
partindo da contextualizagdo do problema encontrado no Estado do Piaui,
até a descricdo da metodologia de abordagem e os resultados alcangados.




O planejamento constitui etapa essencial para a efetivagcdo de politicas
publicas e, no campo da saude, representa uma das bases para garantir a
efetivacdo do direito fundamental previsto na Constituicdo Federal. Este
.capitulo aborda os fundamentos tedricos e normativos que sustentam a
centralidade do planejamento na gestdo publica em sadde, discorrendo
sobre os instrumentos legais utilizados pelos municipios para organizar suas
agodes e servigcos. Além disso, apresenta o papel dos tribunais de contas, com
foco nas prdticas fiscalizatdrias de cardter dialdégico e ndo punitivo, como
instrumentos eficazes de indugdo de melhorias na administragcdo publica e
na qualidade das politicas de saude.

O direito fundamental a sadde se tornou também, em nosso ordenamento
juridico, uma obrigagdo quando o texto constitucional dispds que a “saude
€ direito de todos e dever do Estado” (Brasil, 1998). Concebeu-se, a partir
dai, ao Estado, uma dimensdo prestacional lafo sensu no dever de promogdo
a saude, concretizada pelas normas e politicas publicas de regulamen-
tacdo e organizag&o do Sistema Unico de Saude (SUS), e uma dimens&o
de nc’rurezﬁ politica, como a elaboragcdo e implementagdo de politicas
publicas acrescidos da necessidade de alocagdo de recursos orgamentarios
(Sarlet; Figueiredo, 2008, p. 6).

A incorporacdo & Constituicdio Federal dos principios e objetivos a
serem observados para execu¢do das agdes e servigos publicos de saude
(Brasil, 1998) elevaram ainda mais o papel institucional do SUS como garantidor
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da satde como direito fundamental. Seguiu-se, a partir dai, a edicdo da Lei
n2 8.080 de 1990, que materializou o direito & saldde através da normatizagcdo
de diretrizes, estrutura e funcionamento do Sistema Unico de Saude. Este
normativo fambém definiu o processo de planejamento e orgamento do SUS
para disponibilizagcdo de agdes e servicos em saude atraves dos planos de
saude dos municipios, estados, Distrito Federal e Unido (Brasil, 1990a).

O planejomento na Administragdo Publica funciona como instrumento
de ac¢cdo governamental para a formag¢do de politicas publicas buscando
infervir Nnos processos socioecondmicos com maior chance de sucesso (Costa;
Pinho, 2015, p. 22). \

No cumprimento do mister da gestdo em sadde, tém-se o planejamento
como uma ferramenta direcionadora de recursos materiqis, humanos e
financeiros para dar cumprimento aos objetivos das politicas publicas de
saude, de forma a garantir os direitos constitucionais, visto que permite que
as organizagdes e seus agentes executem suas atribuicdes com base em
propdsitos claros e explicitos, propiciando aos gestores publicos o controle e
monitoramento da execugdo das agdes e servigcos que se enconfram sob a
sua responsabilidade (Albert; Magalhdes; Costa, 2020, p. 48).

O planejamento em sadde também deve estabelecer critérios para
alocagdo de recursos e definigcdo de prioridades, baseadas em padrdes
epidemiologicos, perfil demogrdfico, caracteristicas quantitativas e qua-
litativas da rede de saude na drea, desempenho técnico, econdmico e
financeiro no periodo anterior, niveis de participagcdo do setor sadde nos
orcamentos estaduais € municipais, previsdo do plano quinguenal de in-
vestimentos da rede e ressarcimento por atendimentos a servigos prestados a
usuarios de outras esferas de governo (Brasil, 19900).

Partindo do pressuposto de que as necessidades de saude sdo mois'
bem identificadas pelos gestores municipais e que as agdes para seu atendi-
mento devem ser propostas com base na gestdo local (Berretta; Lacerda;
Calvo, 2011, p. 2143), justifica-se que o processo de planejamento em sadde
seja ascendente, partindo do nivel local até o federal, ouvindo os 6rgdos
deliberativos, compatibilizando-se as necessidades da politica de sadde
com a disponibilidade de recursos em planos de sadde dos municipios,

: estados, Distrito Federal e Unido (Brasil, 1990b). A direcdo nacional do SUS
10_5_*Cobe a elaboragdo do Planejamento Estratégico Nacional, em cooperagcdo
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técnica com os estados, municipios e o Distrito Federal (Brasil, 1990b). Os entes
subnacionais, por sua vez, terdo de elaborar periodicamente os Planos de
Saude, que servirdo de base para as afividades de programagdo, com finan-
ciamento devidamente previsto na respectiva proposta orgamentdria (Brasil,
1990b).

A efe’rivcc';do do direito & saude necessita de politicas publicas efetivas,
o que preséupée um eficaz planejamento das agdes publicas por parte das
diferentes esferas do Estado (Milani et al., 2020, p 267). Isso posto, 0 processo
de’planejamento deve seguir principios orientadores comuns as trés esferas
‘"da Federagdo, contidos especialmente no Decreto n° 7.508, de 2011, na
Lei Complementar Federal n® 141, de 2012, e na Portaria de Consolidagdo
n° 1, de 2017. Tais principios podem ser assim resumidos: o planejamento
consiste em uma atividade obrigatdria e continua; deve estar intfegrado
ao planejamento governamental geral; deve respeitar os resulfados das
pactuacdes entre os gestores nas Comissdes Intergestoras Regionais, Bipartite
e Tripartite; deve estar articulado constantemente com o monitoramento,
a avaliagdo e a gestdo do SUS; deve ser ascendente e infegrado; deve
contribuir para a tfransparéncia e a visibilidade da gestdo da saude; e deve
partir das necessidades reais de saude da populagdo (Sdo Paulo, 2017).

‘A gestdo é identificada como um elemento central para as politicas de
saude. Nela se opera a execugdo do planejamento em todas as esferas
de governo. Assim, em sua execugdo, o planejamento ganha o aspecto
de processo de trabalho “e permite abordd-lo como organizador de saberes
e praticas, que sistematiza outros tfrabalhos para a realizagdo dos propdsitos
institucionais” (Brasil, 2016).

Nos municipios, o instrumento bdsico do planejamento no SUS € o Plano
de Saude, que, além de ser condi¢cdo para o recebimento de transferéncias
do Fundo Nacional de Saude ﬁFNS) (Brasil, 1990b), consolida as politicas e
compromissos de saude numa determinada esfera de governo. Sua elq-*m_é_
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boracdo se inicia a partir da andlise situacional das necessidades de sadde
da populagdo, considerando as peculiaridades locais (Brasil, 2017) e deve
conter a descricdo das prioridades, objetivos, diretrizes, metas e indicadores,
bem como dos processos de monitoramento e avaliagdo municipal.

A elaboragdo do PMS, conforme o art. 96 da Portaria de Consolidagdo
Nn® 1, de 28 de setembro de 2017, deve ser orientada pelas necessidades
de saude da populagdo, considerando a andlise situacional resumida no
Mapa de Saude, que deve conter: a estrutura do sistema de sadde, as redes
de aten¢cdo a saude, as condigcdes sociossanitdrias, os fluxos de acesso,
0s recursos financeiros, a gestdo do trabalho e da educagdo na sadde,,
assim como ciéncia, tecnologia, produgdo e inovagdo em saude e gestdo.
Também devem ser definidas, de forma clara, as diretrizes, os objetivos, as
metas e os indicadores, além do processo de monitoramento e avaliagdo. A
tfransferéncia de recursos financeiros federais s pode ser realizada para
as agdes e servigos publicos de saude devidomente contemplados no PMS.
A excecdo se dd em situagdes emergenciais ou de calomidade publica, na
drea de saude (Brasil, 1990b).

E importante incluir no Plano de Saldde uma breve andlise da compati-
bilidade do planejamento de médio prazo contido no Plano Plurianual (PPA),
tendo em vista harmonizar o planejamento setorial com o planejamento
geral. Durante o processo de elaboragdo, devem ser obedecidos os principios
da transparéncia e da visibilidade, mediante o incentivo a parficipagdo
popular e a realizagcdo de audiéncias publicas. Nesse contexto, torna-se
obrigatdria a realizacdo da Conferéncia Municipal de Sadde, que deve
ocorrer a cada 4 anos por convocagdo do Poder Executivo (Brasil, 19900).
Os Conselhos Municipais de Saude sdo atores importantes no processo de
planejomento, uma vez que devem ser ouvidos inicialmente durante a elobo—'
ragdo do PMS (Brasil, 2012), e, ao final, s&o responsdveis por sua Gpreciogdo e
aprovagdo. Apds essa etapa, o documento dever ser disponibilizado em
meio eletrdnico no sistema DigiSUS Gestor - Mddulo Planejamento (DGMP).

As metas expressas Nos planos municipais de saude s&o operaciona-
lizadas e anualizadas por meio das Programagdes Anuais de Sadde, que
detalham, assim, a alocagdo dos recursos a serem executados, as agdes e

: servigos; as metas anuais; os indicadores e a-previsdo de alocagdo de recur-
107 *sos orgamentadrios no exercicio. A PAS.€ elaborada no ano em curso, sendo
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executada no ano subsequente, coincidindo com o periodo definido para o
exercicio orgamentdrio e a Lei Orgcamentdria Anual, devendo, portanto, servir
de subsidio para sua formulagdo (Brasil, 2016).

Dessa forma, o ciclo de elaboragdo do planejamento no SUS, em cada
esfera de governo, precisa estar harmonizado com a elaboragdo das pegas
orgomen’rérics: a fim de permitir que haja sincronia entre os instrumentos
de plonejdmen’ro e orgamento, bem como entre as politicas de saude e
as demais politicas governamentais, ao longo do tempo.

A Programag¢do Anual de Saude, por exemplo, deve ser encaminhada
‘ao respectivo Conselho de Saude para aprovagdo antes da data de envio
da Lei de Diretrizes Orgcamentarias (LDO) ao Legislativo, de modo a garantir
que o setor saude esteja contemplado nas regras dispostas na LDO aplicaveis
ao ano subsequente (Brasil, 2012). Nesse sentido, destaca-se a Nota Técnica
do Conselho Nacional dos Secretdrios de Saude (CONASS) n° 05, de 2013, a
respeito do art. 36, § 22 da Lei Complementar n® 141/2012, que orienta a
elaboragdo e encaminhamento da Programagdo Anual de Saude em duas
etapas distintas: a primeira se refere a PAS para orientar a LDO, e a segunda
se refere ao detalhamento da PAS apds aprovagdo da LDO (CONASS,
2013). A harmonizagdo entre o planejamento em sadde e o planejamento
municipal como um todo permite que as metas estabelecidas nos planos das
politicas publicas, garantam uma maior coeréncia e efetividade na sua
implementagdo (Lima, 2023, p. 29).

Findada a elaboragdo do PMS e da PAS, deve-se periodicamente se
proceder a elaboragcdo dos seus instrumentos de monitoramento, iniciando-
se pelo Relatdrio Detalhado do Quadrimestre Anterior (RDQA). Esse relatdrio
-deve ser entregue nos meses de maio, setembro e fevereiro, sempre referente
ao-quadrimestre anterior, contfendo, no minimo, as seguintes informagodes:
montante e fonte dos recursos aplicados no periodo; auditorias realizadas ou
em fase de execugdo no periodo, com suas recomendagdes e determi-
nagodes; oferta e produgdo de servigos publicos na rede assistencial propria,
contratada e conveniada, cotejando esses dados com os indicadores de
saude da populagdo em seu dmbito de atuagdo (Brasil, 2012) e conforme
estrutura prevista pela resolugcdo do Conselho Nacional de Saude n® 459,
de 10 de outubro de 2012, '
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O Relatério Anual de Gestéo (RAG), previsto no Titulo IV, Capitulo |,
da Portaria de Consolidagdo n? 1 de 28 de setembro de 2017, apresenta
os resultados alcangados com a execugdo da PAS e orienta eventuais redire-
cionamentos necessarios no Plano de Saude. Esse relatdrio deve contemplar
as diretrizes, objetivos e indicadores do Plano de Sadde, as metas previstas
e executadas na PAS, a andlise da execugdo orgamentaria, além das re-
comendagdes necessarias, incluindo eventuais redirecionamentos No proprio
Plano de Saude. O RAG deve ser enviado ao respectivo Conselho de.Saude
até o dia 30 de margo do ano seguinte ao da execugdo financeira, cabendo
ao Conselho emitir parecer conclusivo (Brasil, 2017). \

Todos esses instrumentos de planejamento sdo disponibilizados por
meio do DigiSUS Gestor — Modulo Planejamento, ferramenta que possui
como objetivos o aperfeicoamento da gestdo em sadde, a facilitagdo do
acompanhamento das politicas de sadde, o aprimoramento do uso dos
recursos publicos, 0 apoio aos gestores na elaboragdo dos instrumentos de
planejamento em saldde e a transparéncia das politicas de sadde e do uso
dos recursos publicos em saude (Brasil, 2021).

Em seu texto original, a Constituicdo Federal j& atribuiu aos Tribunais de
Contas brasileiros o papel de fiscalizar (Brasil, 1988). Os art. 70 e 71 da Carta
Magna atribuem das Cortes de Contas o papel de exercer, em auxilio oos'
respectivos Poderes Legislativos, a fiscalizagcdo contdbil, financeira, orqomén—
taria, operacional e patrimonial da Uniéo e das entidades da administracéo
direta e indireta. Essa fiscalizag&o ndo se limita ao aspecto dalegalidade,
mMas incorpora também os principios da economicidade e da legitimidade,
conforme destacam Machado e Hernany (2022, p. 6), tendo em vista a
necessidade do estabelecimento de uma boa administracdo publica. Nesse
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contexto, exige-se dos gestores publicos a prestagdo de contas — dever de
accountability -, perrnanentemente, aos cidaddos, sobre os projefos e agdes
desenvolvidos. 2

A partir da Emenda Constitucional n® 109/2021, a fiscalizagdo de politi-
Ccas publicas se tornou compulséria, ao incluir, no art. 37, 0 § 16, segundo o
qual os érgdos'e entidades da administragc&o publica, individual ou con-
junTOmenTé, devem realizar avaliagcdo das politicas publicas, inclusive com a
divulgacdo do objeto a ser avaliado e dos resultados alcangados, conforme
previsto em lei. Embora ainda ndo exista norma regulamentadora especifica
‘para esse dispositivo constitucional, os Tribunais de Contas, no dmbito das
auditorias operacionais, ja realizam tais avaliagdes, sob a perspectiva do
Controle Externo. Com base em sua independéncia funcional e competéncia
constitucional, conforme mencionado anteriormente, essas instituicdes vém
acumulando expertise com a realizagdo dessa modalidade de auditoria
ao longo das dltimas duas décadas (Lima; Sicca, 2023, p. 181).

O enfoque dafiscalizagdo das politicas publicas por meio das auditorias
operacionais, que objetivam examinar a economicidade, eficiéncia, eficcia
e eféetividade, refor¢ca o papel dos Tribunais de Contas para o desenvolvimento
de agdes ndo punitivas com vistas ao aperfeicoamento da administragdo
publica. As agcdes sancionatérias com aplicacdo de penalidades, por si sOs,
nd&o possuem o conddo de orientar os gestores publicos. Diferentemente, as
auditorias operacionais abrem a possibilidade de didlogo com os gestores, ao
promoverem melhorias na administragdo publica, visto que ndo se limitam a
apontar problemas, mas fazem recomendagdes e determinagdes (Piaui, 2022)
aos responsaveis pela politica publica. As recomendagdes, com forga quase
-obrigatdria, tém forga quase vinculante, pois impdem aos responsaveis por
executar as respectivas politicas publicas o dever de apresentar justificativa
detalhada, caso ndo as adotem, sob pena de responsabilizagdo ao tomarem
decisdes. Ja as determinagdes sGo de adogcdo obrigatdria pelos orgdos
auditados, uma vez que decorrem de exigéncia legal, cabendo ao gestor
decidir apenas ponfos em que a lei deixou possibilidades abertas (Lima:; Diniz,
2018, p. 404). -

Os Tribunais de Contas possuem diversas fungdes para representar a for-
Ma ou Mmeio de exercitar as com'pe’rénciosjd estabelecidas pela Constituicdo
Federal, a partir da interpretacdo de suas caracteristicas, limites e possibilidc—*1 ]_0_
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des. Dentre essas diversas funcdes dos Tribunais de Contas, Motta e Godinho
(2022) descreveram a fiscalizadora, julgadora, consultiva, sancionadora,
corretiva, de ouvidoria e, ainda, normativa, pedagdgica e reintegradora.

Dentre essas fungcdes destacadas por Motta e Godinho (2022), € possivel
destacar atribuigdes ndo punitivas, como a exercida-pela fungdo peda-
gdgica, gue consiste na orientagdo sobre as melhores prdticas de gestéo, de
cardter educativo, mediante a emissdo de recomendagdo para adocdo de
providéncias; a edicdo de manuais e publicagdes; a realizagdo de eventos e
reunides de frabalho, como audiéncias e mesas técnicas; e a expedicdo,de
alerfa acerca de fatos que possam comprometer a boa gestdo fiscal, o,
atendimento a deveres legais ou riscos ds metas planejadas.

Com o processo de modernizagcdo do controle externo, foram atribuidas
novas fungdes aos fribunais de contas, tais como a fungdo articuladora,
indutora, colaborativa e educadora. Mais uma vez, € possivel reconhecer
nestas a pretensdo Ndo punitiva como instrumento centrado em uma nova
administragc&o publica e no dever de priorizar o cidaddo (Motta; Godinho,
2022).

A fungdo articuladora se concentra na coordenagdo de instncias
interinstitucionais de didlogo e atuagdo conjunta dos diversos atores en-
volvidos no ciclo das politicas publicas, com a finalidade de incrementar
a eficiéncia e garantir a atuagdo coerente e confidvel da Administragcdo
Pdblica (Moftta; Gotti, 2021). A fungdo colaborativa ocorre quando o Tribunal
de Contas, passa “a colaborar com a administragcdo publica, em especial
com o planejamento e execugdo das politicas e aquisicdes publicas, ao
reunir, tratar e estruturar os dados e fornecer informagdes para a tomada de
decisdo nos mais variados setores governamentais” (Godinho; Marinot; Vaz,
2022, p. 234). '

A fungdo indutora é verificada quando o Tribunal de Contas proméve
incentivos & criagdo de evidéncias para a melhoria do processo de escolhas
publicas (fornece elementos para a tomada de deciséo) e da eficiéncia
nas entregas (politicas publicas) (Motta; Gotti, 2021).




O Tribunal de Contas do Estado do Piaui deu novo enfoque & fiscalizagdo de
Politicas Publicas quando promoveu, em 2019, uma reestruturagcdo das suas
-Secretarias e criou Divisdes de Fiscalizagdo destinadas & fiscalizagdo de Poli-
ficas Publicas (TCE-PI, 2019), incluindo a Divisdo de Fiscalizagdo Especializada
da Saude (DFESP 2). Dado o surgimento, no ano seguinte, da Emergéncia em
Saude Publica de Importancia Nacional (ESPIN) causada pela COVID-19, a
entdo DFESP 2 interrompeu seu trabalho de fiscalizagdo de politicas publicas
e voltou-se, até 2021, & fiscalizagdo de agdes de combate & COVID-19 e,
somente em 2022, o TCE-PI p&de dar enfoque a fiscalizagdo das politicas
publicas em saude.

No desenvolvimento das agdes do Plano Anual de Controle Externo
2022-2023 do TCE/PI, verificou-se, em inUmeras ocasides, a auséncia de
instrumentos de planejamento do municipio fiscalizado (TCE-PI, 2022). Dessa
forma, em levantamento da situagdo geral dos municipios piauienses, a
DFESP 2 se deparou com uma realidade de grande inexecugdo no campo do
planejamento de tais entes. Segundo a Sala de Apoio a Gestdo Estratégica -
SAGE (Brasil, 2023) do Ministério da Saude, em 05/07 /2022, 83% (188) dos
Municipios piauienses Ndo estavam com seu PMS 2022-2025 aprovado; e
apenas 7,5% dos municipios haviam elaborado a PAS 2022.

_ Em consulta ao Portal do Fundo Nacional de Saude, verificou-se que
alguns municipios estavam sem PMS aprovado, e, a despeifo disso, ndo
se verificou nenhum deles que ndo estivesse recebendo recursos federais, em
desacordo com o art. 22, paragrafo unico, inciso Il, da Lei 8.080/1990.

Ncquele'momen’ro, o TCE-PI poderia, de pronto, exercer seu papel
punitivo, dado o descumprimento do dever de elabora¢cdo do Plano Munici-
pal de Saude por 78,57% dos municipios piauienses. A puni¢cdo, por si s6, Ndo
garantiria a elaboragdo imediata do PMS, bem como esgotaria o papel
do TCE-PI naquele momento. *1 12
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Com base no seu papel fiscalizador de politicas publicas dado pela
Resolucdio TCE-PI n® 12/2019 (que revogou a Resolugdo TCE-PI 01/2019),
DFESP 2 decidiu, entdo, pela utilizagdo da furngdo indutora e articuladora dos
Tribunais de Contas, diante da relev@ncia em garantir o direito & sadde, em se
buscar por outro meio a elaboragcdo do Plano Municipal de Sadde pelos
municipios. Com o seu papel fiscalizador de politicas publicas dado pela
Resolugdo TCE-PI n® 12/2019 (revogou a Resolu¢do TCE-PI 01/2019), a DFESP 2
decidiu, entdo, pela utilizagdo da fungdo indutora e articuladora dos Tribunais
de Contas, diante da relevancia para garantir o direito & sadde, de se buscar
por outro meio a elaboragdo do Plano Municipal de Saude pelos municipios.,
Entendeu-se, precipuamente, que a execucdo de agdes de saude de
forma impositiva, em dissondncia com as reais necessidades da populagcdo
local, poderia comprometer a efetividade das politicas publicas e, ainda,
levar a um potencial corte nos repasses de recursos intergovernamentais,
impactando negativamente nas condigdes sanitdrias dos piauienses.

Dessa forma, conforme a seguir apresentado, buscou-se desenvol-
ver nova abordagem de atuagdo do Controle, com vistas a assegurar o
cumprimento da funcdo planejaomento em saude pelos municipios do Estado
do Piaui.

O levantamento inicial da situag@o dos instrumentos de planejamento dos
municipios através das informagdes disponibilizadas pela SAGE/MS considerou

0 modelo aprovado pela Resolu¢do da Comissdo Intergestorés Bipartite (CIB)
134/2015, reiterado na Resolugdo CIB n® 50/2018, de 1170772018, que previa

a divisdo dos 224 municipios piauienses em 4 (quatro) Macrorregides de

: Saude segregadas em 11 (onze) Regides de Saude. A aprovagdo do PMS
113 *2022-2025 nessas 4 Macrorregides era.a seguinte: a Macrorregido do Litoral,
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composta por 34 municipios, apresentava apenas 5 municipios com PMS
2022-2025 aprovado; a do Meio Norte, formada por 46 municipios, com 8
municipios; a do Semidrido, que congrega 70 municipios, com 4 municipios;
e a do Cerrados, dos 74 municipios, observou-se que 19 confavam com
PMS aprovado. Quanto a PAS 2022, a Macrorregido do Litoral contava com
apenas 2 muniéipios com a PAS 2022 aprovada; 5 na Macrorregido do Meio
Norte; 3 na Macrorregido do Semidrido; e 7 na Macrorregido do Cerrados.

Quanto & PAS 2023, considerando o que se destaca a Nota Técnica
do'CONASS n° 05, de 2013 — que orienta a elaboragdo e o encaminhamento
"da Programagdo Anual de Sadde em duas etapas distintas, sendo a primeira
referente @ orientagcdo da LDO e a segunda ao detalhamento da PAS apds a
aprovagdo da LDO -, observa-se que, quando da apresenta¢cdo da Lei
Orgcamentdria Anual (LOA), geralmente em 31/08/2022, para compatibi-
lizag&o com os recursos disponiveis no orgamento municipal, ainda ndo se
tinha nenhuma PAS 2023 aprovada pelos municipios, visto que estes estavam
dentro do prazo de elaboragdo.

Diante desse cendrio, e a partir das informagdes sobre a situagdo em
gue’se encontravam os instrumentos de planejamento dos municipios, a DFESP
2 decidiu utilizar o Acompanhamento como instrumento de fiscalizagdo,
conforme previsto no art. 182 do Regimento Interno do TCE/PI (Resolugdo
TCE/PIn® 13/2011), visto que esse mecanismo permite examinar, acompanhar
e orientar, por periodo determinado, a elaboragcdo do planejamento em
saude nos municipios do Piaui. Assim, em 28/06/2022, foi instaurado o Processo
TC /00957272022 pela DFESP 2 (Piaui, 2022a); e, em 15/07 /2022, foi publicado
o Relatdrio Inicial de Acompanhamento.

Esperava-se, com esse trabalho, que 0s municipios do Piaui cumprissem
a elaboragdo dos instrumentos de planejomento da sadde e sua necessaria
alimentacdo no DigiSUS. O escopo do trabalho (Acompanhamento) abran-
geu a elabora¢cdo do Plano Municipal de Saude 2022-2025 e a Programagdo
Anual de Saude para o exercicio de 2023 nos 224 municipios piauienses.
Excluiu-se a elaboragdo da PAS de 2022, visto que a execugdo das agdes e
servigos de saude de 2022 ja se encontfrava em andamento.

No que tange Gs limitagdes, a verificagdo da elaboragdo dos ins-
frumentos de planejamento da saude, com foco na realidade de sadde
do municipio, e de sua aderéncia ao Plano de Governo e aos ins‘rrumen‘ros*1 14
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de planejamento financeiro (PPA, LDO e LOA) tornar-se-ia complexa naguele
momento, pois se fratava da compadtibilizagdo de varios instrumentos de
planejomento dos 224 municipios do Piaui, cada um com sua peculiaridade
de andlise situacional, o que demandaria uma capacidade funcional além
da disponivel pela DFESP-2 para que se realizasse o frabalho em um espago
de tempo razodvel.

Para execugdo do processo de Acompanhamento, foram realiza-
das reunides individuais virtuais, de 13/07/2022 a 05/10/2022, por meio da
plataforma Teams, com os 224 municipios do Estado. As reunides foram
pré-agendadas conforme disponibilidade dos gestores e da equipe de fisca-,
lizagdo, sendo formalizadas com envio de e-mail insfitucional contendo
link da sala on-line de reunides, data e hordrio do agendamento. Para as
reunides, estabeleceu-se duragdo maxima de 30 minutos e se confou com
a participagdo do Secretdrio Municipal de Saude e representante designado
por este, seguindo a ordem por macrorregido: Cerrados, Litoral, Semidrido e,
por fim, Meio-Norte.

As reunides tiveram como finalidade apresentar a equipe designada
para a redlizagdo do Acompanhamento e sensibilizar cada gestor quanto a
importéncia de cada instrumento de planejomento em saldde e as determi-
nagdes legais que norteiam a sua produgdo. Nessas ocasides, oportunizou-se
a exposi¢do da situagdo individual de cada municipio quanto & elaboragdo
dos instrumentos de planejamento, em especial do PMS 2022-2025 e da PAS
de 2023. A equipe buscou dar voz aos gestores municipais, conhecer as
causas dos problemas que comprometiom a elaboragdo dos instrumentos de
planejamento em sadde, inseri-los No processo como protagonistas da politi-
ca e elucidar possiveis duvidas, com vistas & obtengdo do comprometimento
para finalizagdo dos instrumentos. Ao final de cada reunido, solicitava-se
do gestor prazo final para elaboragdo dos instrumentos de planejomen’ro'do
municipio, o qual deveria finalizar dentro do tempo previsto para o encer-
ramento do Acompanhamento, estabelecido para o inicio de dezembro de
2022, 2

As reunides ndo foram gravadas, com O objetivo de assegurar aos ges-
tores a natureza dialdgica da abordagem adotada pelo TCE-Pl. No entanto,

: foram registrados, em papel de frabalho individual, dados sobre: participantes
1 1_5_*de cada reunido, data e hordrio de realizacdo, tépicos apresentados, objeto
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e objetivo da fiscalizagdo, além de uma sintese das iniciativas acordadas com
0s gesfores em fermos de cronograma para elaboragdo dos insfrumentos de
planejamento. Também foram feitos registros individuais de imagem por meio
de capturas de tela (prints) da sala de reunido virtual com os respectivos
participantes.

Ressalte-se que a abordagem utilizada reforga a natureza cooperativa
do Tribunal no desempenho das fungdes arficuladora, indutora, colaborativa
e educadora, buscando aftuar como indutor de mudangas no compor-
tamento dos gestores municipais.

Oportunamente, a DivisGo Técnica produziu relatdrios parciais de co-
da macrorregido com as informagdes do Painel referente a Situagdo dos
Instrumentos de Planejamento da Sala de Apoio a Gestdo Estratégica do
Ministério da Saude. O intuito foi evidenciar, ao longo do tempo, a evolugdo
do processo por parte dos municipios, acompanhando a mesma sequéncia
da readlizagdo dos grupos de reunides. Dessa forma, foram publicados os
Relatdrios Parciais de Acompanhamento das Macrorregides de Cerrados e
Litoral (ambos em 30/09/2022), Semidrido (em 30/11/2022) e Meio-Norte
(e 05/12/2022), cuiminando na publicagcdo do Relatério Final de Acompa-
nhamento, em 15/12/2022. O processo foi submetido a apreciagcdo do TCE-PI
em sessdo do plendrio em 02/02/2023.

Importante esclarecer que as informagdes constantes nos relatdrios
parciais fambém se limitaram a verificagdo do cumprimento da obrigagdo
de elaborag¢do dos instrumentos, incluindo a devida inser¢do no DigiSUS com
o status “aprovado”, juntamente com a respectiva Resolu¢cdo de Aprovagdo
pelo CMS.

16
* -

Rev.TCE-PI} [Teresinaj {V.28] IN.1 jan./dez.} 12024 [ISSN: 1980-7481 ’ﬁ‘
TCE-PI



Ao final do Acompanhamento, 191 municipios ( 85,26%)_possuiam PMS
2022-2025 com status “aprovado” na SAGE/MS. Os resultados apresentados
por Macrorregido de Saude em 15/12/2022, em compara¢cdo com a situa-
¢do inicial verificada em 05/07/2022, encontram-se demonstrados na Tabela
1.

Tabela 1:  Situagdo dos instrumentos de Planejamento nos
municipios do Estado do Piaui, no inicio (05/07/2022) e fim do
Acompanhamento (15/12/2022) realizado pelo TCE-PI

. Situag&o PMS 2022-  Situag&o PMS 2022- situagéo PAS 2023 Situag&o PAS 2023
2025 em 05/07/2022 2025 em 15/12/2022 em 05/07/2022 em 15/12/2022
Cerrados 19 (25.67%) 71 (95.95%) 0 (0.00%) 38 (51,35%)
Meio Norte 8 (17.39) 32 (69.57%) 0 (0.00%) 16 (34,78%)
Litoral 5 (14,70%) 33 (97.06%) 0 (0.00%) 16 (47,06%)
Semi-Arido 4(5.71%) 55 (78.57%) 0 (0.00%) 38 (54.29%)

‘ Fonte: Elaborado pelos aufores (2024) ‘

Na Figura 1 sédo apresentados, & esquerda, a representagdo grafica no
mapa do Estado do Piaui, dos municipios que possuiom Plano Municipal
de Saude 2022-2025 com status “aprovado” na SAGE/MS (em verde), em
relagcdo aos municipios que Ndo possuiam esse instrumento de planejo-
mento aprovado (em vermelho), em 05/07/2022, e apds a finalizagdo do
Acompanhamento, em 1571272022 (& direita). 7

117

#Z7—— IRev.ICE-PI| [Teresina| |V.28] IN.1| ljan./dez.| |2024] [ISSN: 1980-7481
TCE-PI '




Figura 1: Representacdo grafica dos municipios do Piaui
com PMS 2022-2025 com status “aprovado” na SAGE/MS em
05/07/2022 e em 15/12/2022

Situacdo do PMS em 05/07/2022 Situagdo do PMS em 15/12/2022

. PMS ndo aprovada

§ PNS apcovada

Do mesmo modo, a Figura 2 mostra, & esquerda, a representagdo gra-
fica no mapa do Estado do Piaui dos municipios que possuiam Programagdo
Anual de Saude 2023 com status “aprovado” na SAGE/MS (em verde), em
relagdo aos municipios que ndo possuiam esse instrumento de planejomento
aprovado (em vermelho), em 05/07/2022. A direita, observa-se a situagdo dos
mesmos municipios apds a finalizagdo do Acompanhamento realizado pelo

TCE-PI, em 15/12/2022.
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Figura 2: Representagcdo grafica dos municipios do Piaui
com PAS 2023 com status “aprovado” na SAGE

Situagdo da PAS em 05/07/2022 Situagdo da PAS em 15/12/2022

@ 745 ndo aprovada

@ PAS apcovata

we

Observa-se uma melhora significativa na adesdo dos municipios piaui-
enses A formalizagdo da Programag¢do Anual de Sadde no periodo analisado.
A mudanga de status, visivel na predomindncia da cor verde no mapa da di-
reita, indica o impacto positivo da agdo indutora do TCE-PI no fortalecimento
da cultura de planejamento e no cumprimento das normas legais de gestdo
do SUS.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Tomando-se por base a essencialidade da fungdo de planejamento no ciclo
das politicas publicas, principalmente no dmbito da sadde e as competéncias
dos Tribunais de Contas brasileiros, o presente artigo se debrugou sobre o
caso do TCE-PI e o planejamento municipal das politicas de sadde, buscando

28




demonstrar os impactos positivos decorrentes da adogdo de abordagem
dialégica, em detrimento de atuagdes coercitivas voltadas para a aplicagdo
de penalidades. Apds a abordagem individual dos gestores municipais
de saude dos munic_:l’pios piauienses, com utilizagdo das fungdes indutora,
articuladora e colaborativa do TCE-PI, pbde-se obter melhorias significativas
nos indices de'eloboroc;do do Plano Municipal de Saude 2022-2025 e na
Progromog'do Anual de Saude.

A abordagem dialégica adotada pelo Tribunal buscou evidenciar
o propdsito do trabalho realizado, demonstrando por meio da postura dos
"auditores, a natureza cooperativa — indutora e articuladora, de atuagdo da
Corte, dando voz aos gestores publicos como protagonistas das politicas
publicas, discutindo as causas dos problemas que comprometiam a elabora-
¢do dos instrumentos de planejamento, confribuindo com informagdes Uteis
para as questdes e duvidas apresentadas pelos gestores, construindo pontes
enfre o Controle e a Gestdo na promog¢do da governanga publica com
vistas ao cumprimento das politicas publicas.

Uma limitagdo do trabalho desenvolvido foi a impossibilidade da
verificagdo dos instrumentos de planejamento em sadde com foco na
realidade de saude do municipio, bem como sua compatibilizagdo com
os instrumentos de planejaomento do municipio (PPA, LDO e LOA), dada
a capacidade funcional da Divisdo de Fiscalizagdo para a realizagdo do
frabalho em um espago de tempo razodvel, mas, por dbvio, um primeiro
passo foi dado em diregdo ao aperfeicoamento do processo de prestagcdo
dos servicos publicos de saude, tendo em vista a imprescindibilidade da fase
de planejamento para o sucesso de qualguer politica publica.

Fica claro, portanto, a necessidade das instfituicoes de controle externo,
em especial os Tribunais de Contas, de explorarem seu prestigio institucional
perante outras instdncias administrativas, bem como em face da sociedade,
para que, por meio de atuagdo diversa e menos fraumdtica que a aplicagdo
de penalidades a gestores, possa fomentar a consecugdo dos objetivos
republicanos relacionados a gestdo dos recursos publicos e ao atendimento
das necessidades da populagdo.

120
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— RESUMO ]

Este artigo analisa as possibilidades de aplicacdo da lideranga digital no
contexto da Secretaria de Administrag&o do Estado do Piaui (SEAD-PI), considerando
os desafios da transformagdo organizacional em fempos de mudangas constantes.
O objetivo € compreender como prdticas e competéncias relacionadas & lide-
ranga digital podem contribuir para a inovagdo, a eficiéncia e o engajamento
‘das equipes no setor pdblico. A metodologia adotada é qualitativa, com base em
revisdo bibliografica sobre lideranga digital e andlise de experiéncias relevantes
de fransformagdo digital no setor publico e privado. A discussdo se estrutura em
tforno de dimensdes como cultura organizacional, gestdo da mudanga, mindset
digital e lideranca exponencial, com destaque para os “6 Ds” das organizagdes
exponenciais. Como resultado, a pesquisa propde um conjunto de estratégias para o
fortalecimento da cultura de inovagdo, do aprendizado continuo e da lideranga
com propdsito na SEAD-PI. Conclui que a lideranga digital pode impulsionar uma
gestdo publica mais agil, colaborativa e orientada para resultados.
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Palavras-chave: lideranca digital; transformac&o organizacional; inovacao; se-
tor publico; SEAD-PI.. .

mmm ABSTRACT

This arficle analyzes the potential application of digital leadetship within the
context of the Secretariat of Administration of the State of Piaui (SEAD-PI), censidering
the challenges of organizational transformation in fimes of constant change. The ob-
jective is to understand how practices and competencies related to digital leadership
can contribute fo innovation, efficiency, and team engagement in the public sector,
The methodology is qualitative, based on a literature review on digital leadership
and an analysis of relevant digital transformation experiences in both public and
private sectors. The discussion is structured around dimensions such as organizational
culture, change management, digital mindset, and exponential leadership, with
emphasis on the "6 Ds” of exponential organizations. As a result, the research proposes
a set of strategies to strengthen a culture of innovation, continuous learning, and
purpose-driven leadership at SEAD-PI. It concludes that digital leadership can drive a
more agile, collaborative, and results-oriented public administration.

Keywords: digital leadership; organizational fransformation; innovation; public sector;
SEAD-PL.. w9

A lideranga tradicional estava vinculada a caracteristicas como autoridade
centralizada, tomada de decisdes hierarquica e previsibilidade. Porém, no
contexto digital, essas caracteristicas perdem relevancia. A digitalizacdo e a
globalizagdo intensificaram a velocidade, impuseram mudangas constantes,
rapidas e inferconectadas, que demandam um novo estilo de lideranga
mais colaborativo, adaptativo e inovador, exigindo, dos lideres novas posturas
e competéncias.
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O lider digital deve agir como um catalisador da mudanga, promo-
vendo uma cultura organizacional que abrace a incerteza como parte
do processo. Em vez de oferecer respostas prontas, esse lider estimula a
construgdo coletiva de solugdes, valorizando a vulnerabilidade como sinal de
autenticidade e abertura. Por essa abordagem experimental, € preciso liderar
uma equipe, mesmo quando o lider admite que ndo sabe todas as respostas.
Essa vulnerabilidade, se bem gerida, pode ser fransformada em uma forca.
Um lider que se posiciona como aprendiz continuo demonstra autenticidade
e dbre espago para que as equipes se envolvam ativamente no processo
‘de mudanga. Na SEAD-PI, por exemplo, o lider nGo apenas gerencia, mas
tfambém conecta equipes multidisciplinares para alcangar um proposito
comum.

Tal abordagem, desafiadora, pode facilitar o engajamento das equipes
e inspirar a inovagdo, sobretudo em tempos de transformagdes constantes
nas instituicdées. Um dos maiores desafios do lider digital € navegar em um
ambiente de permanente mudanga. Solugdes tradicionais, lineares e rigidas
fornam-se obsoletas em contfextos que demandam flexibilidade e agilidade.
Porisso, a lideranca na era digital precisa incorporar praticas experimentais,
como a prototipagem de solugdes. O erro, que antes era visto como falha,
€ agora considerado uma oportunidade de aprendizado e refinamento
de estratégias.

O papel do lider na era digital vai além da execugdo de tarefas; ele
ou ela deve provocar uma mudanga de mentalidade (mindsef) dentfro da or-
ganizagdo. No contexto da SEAD-PI, isso pode significar a implementagdo de
programas regulares de capacitagdo, mentorias € workshops que promovam
-‘habilidades, como resolugdo de problemas complexos, frabalho em equipe
e pensamento critico.

Outro aspecto relevante € o incentivo d autonomia dos liderados,
desde que alinhada a objetivos claros e valores compartiihados. Quando
os individuos tém liberdade para tomar decisdes e experimentar solugdes,
eles se fornam mais engajados. No enfanto, essa autonomia sé € eficaz
quando ha clareza de o-bje’rivos e valores. A autonomia bem conduzida
pode potencializar a criatividade e a responsabilidade, mas requer uma
lideranga capaz de equilibror'liberdode com direcdo estratégica. Nesse
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sentido, a implementacdo de fecnologias na SEAD-PI deve ocorrer de forma
estratégica e inclusiva, assegurando acesso e treinamento adequado a
todos os servidores. )

No contexto da SEAD-PI, o lider deve trabalhar para criar um propdsito
organizacional que inspire todos os servidores. Esse propdsito deve estar
relacionado ndo apenas a eficiéncia administrativa, mas também ao impacto
positivo na vida dos cidaddos. Porem, a implementacdo de tecnologia na
SEAD-PI precisa ser feita de forma estratégica e inclusiva, garantindo que
todos os servidores tenham acesso e freinamento adequado.

Resisténcia d mudanga € um fendmeno comum, especialmente em_
contextos de grande transformacdo. O lider digital € chamado a dialogar
com os céticos, aproveitando sua visdo critica para aprimorar estratégias e
engajar mais efetivamente os envolvidos. Em vez de fratar a resisténcia como
um obstaculo, € necessdrio enxergd-la como uma oportunidade para ajustar
estratégias e engajar mais pessoas. Assim, deve ser enfrentada de modo
construtivo.

Ao contrdrio das mudangas fradicionais, que tém comego, meio e fim,
a mudanga na era digital € continua. Isso exige que os lideres trabalhem para
criar uma cultura de inovagdo sustentavel, em que a melhoria constante seja
uma prdtica organizacional.

Este estudo adota uma abordagem qualitativa, com base em revisdo
bibliografica sobre lideranga digital, fransformagdo organizacional e cultura
de inovagdo. Complementarmente, realiza-se uma andlise aplicada ao
contexto da SEAD-PI, por meio da descricdo de prdticas internas, andlise
documental e referéncias a experiéncias exitosas em instituicdes publicas que
adotaram modelos de lideranga digital.

A partir disso, propde-se a seguinte pergunta de pesquisa: como o'
lideranga digital pode ser exercida de forma eficaz na SEAD-PI, dianfe de um
cendrio de constantes mudangas organizacionais e tecnoldgicas?

O objetivo geral do artigo é analisar como a lideranga digital pode ser
aplicada no contexto da SEAD-PI, com foco na promo¢dd da inovagdo,
da gestdo da mudanca e do desenvolvimento de competéncias orga-
nizacionais. Como objetivos especificos, buscasse: identificar prdticas e

: competéncias associadas a lideranga digitaleficaz; compreender os desafios
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enfrentados pelos gestores da SEAD-P) na implementagdo de mudangas or-
ganizacionais; propor estratégias para fortalecer uma cultura organizacional
voltada @ inovagdo e a transformagdo digital no setfor publico.

Este estudo jusfifica-se pela crescenfe necessidade de adaptagdo das
instituicdes publicas as exigéncias da era digital, que impdem transformagoes
NOS Processos, estruturas e formas de lideranga. A lideranga digital, nesse
contexto, ndo se limita & adogdo de ferramentas tecnoldgicas, mas represen-
ta um agente de mudanca cultural, capaz de modernizar a administragdo
publica e melhorar a qualidade dos servigos oferecidos & populagdo. No
‘caso da SEAD-PI, investir emn um modelo de lideranga digital pode repre-
sentar um passo estratégico rumo a uma gestdo mais eficiente, inclusiva
e conectada ds demandas sociais.

A lideranga digital envolve uma série de competéncias, posturas e praticas
que respondem as demandas de um ambiente organizacional em constante
fransformagdo. Esta se¢cdo aborda os principais fundamentos que caracteri-
zam esse novo modelo de lideranga, destacando sua relevancia para o setor
publico. SGo discutidos o papel do lider digital, os desafios da gestdo da
mudanga, as dimensdes da tfransformagdo digital, o conceito de lideranga
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exponencial e a importéancia do novo mindset frente & nova economia. As
reflexdes aqui apresentadas fundamentam-se em estudos tedricos e em
experiéncias praticas, com foco na aplicabilidade ao contexto da SEAD-PI.

Na era digital, o papel do lider passa por uma profunda tfransformagdo. Ele
deixa de ser a figura centralizadora que detém todas as respostas e assume
a fungdo de conector de pessoas, ideias e tecnologias em forno de um
propdsito comum (Souza; Nascimento, 2022). A lideranga eficaz nesse novo
contexto requer 0 desenvolvimento de competéncias voltadas para a gestdo
colaborativa, o estimulo & inovagdo e a valorizagdo do capital humano.
A lideranca eficaz exige habilidades como:

11:31
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capacitar equipes multidisciplinares: em ambientes complexos e dinémi-
Ccos, equiipes diversificadas — compostas por profissionais de diferentes
formacgodes e experiéncias — proporcionam solugdes mais criativas e robus-
tas para problemas complexos (Gratton, 2021);

fomentar a adaptabilidade: lideres devem incentivar uma mentalidade de
aprendizado continuo. Essa postura inclui a capacidade de desaprender
praticas obsoletas e de incorporar rapidamente novos conhecimentos,
conforme destaca Schein (2017) ao tratar da cultura organizacional
adaptativa; -
promover aufonomia: dar espago para decisdes descentralizadas aumen-
ta o engajamento e a inovagdo. Quando os profissionais tém liberdade
para experimentar e errar, dentro de diretrizes estratégicas claras, o ambi-
ente se torna mais propicio & criatividade e & resolugdo agil de problemas
(Laloux, 2016). .




Assim, o lider digital na administragdo publica, como no contexto da
SEAD-PI, precisa cultivar um ecassistema de confianga, abertura e propdsito
compartilhado, no qual o protagonismo & distriouido e a fransformagdo
organizacional € continua.

Toda mudanga enfrenta resisténcias naturais, mas o lider digital deve ser
um facilitador desse processo de tfransformagdo. O lider digital deve atuar
como facilitador da transicdo, promovendo escuta ativa, engajamento
e alinhamento ao propdsito coletivo (Kotter, 2014). Para isso, € essencial
identificar e compreender os diferentes perfis de colaboradores presentes na
organiza¢do. Entre os principais, destacam-se:

e *precursores, que antecipam tendéncias e contribuem ativamente para a
formulagdo de estratégias; os inovadores, que aceitam mudangas com
entusiasmo, desde que identifiguem um propdsito claro;

¢ influenciadores, que promovem confian¢a e engajamento, mesmo sem
ocuparem cargos formais de lideranga; os massas positivas, que aderem
as mudangas sem apresentarem resisténcias significativas;

e Céticos, que se mostram inicialmente mais resistentes, no entanto podem
trazer criticas construtivas e pontos de vista valiosos para a tomada de
decisdo (Heath; Heath, 2010).

O reconhecimento e a valorizagcdo desses diferentes perfis contribuem
para uma.estratégia de mudanga mais humanizada e eficaz, especial-
mente no setor publico, onde estruturas muitas vezes rigidas demandam
uma abordagem mais sensivel e colaborativa. No contexto da SEAD-PI, o
lider digital precisa ndo apenas gerir a mudanga, mas mobilizar as pessoas
para que sejam protagonistas da transformag¢do, promovendo um ambiente
seguro para o didlogo, a experihwen’roc;do e o0 aprendizado coletivo.
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Lideres devem atuar com foco em trés pilares fundamentais para promover
a transformagdo organizacional: na cultura organizacional, ao promoverem
colaboragdo, agilidade e inovagdo; nas pessoas e lideranga, ao capa-
citarem equipes e criarem ambientes seguros para inovagdo; na tecnologia
e processos, ao integrarem ferramentas digitais que impulsionem a eficiencia
e a competitividade. '

Segundo Westerman, Bonnet e McAfee (2014), lideres eficazes concen-
fram-se em trés pilares interdependentes:

o Cultura organizacional: promove-se um ambiente favordvel & colabo-
racdo, agilidade e inovagdo, substituindo estruturas hierdrquicas por redes
de trabalho horizontais e integradas.

e Pessoas e lideranga: sdo investidos esforgos na formagdo de equipes
capacitadas, autdbnomas e seguras para inovar. O desenvolvimento de
competéncias digitais e comportamentais torna-se estratégico.

e Tecnologia e processos: ferramentas digitais sdo adotadas ndo como
fins, mas como meios para impulsionar a eficiéncia, a produtividade e a
experiéncia do usudrio.

No caso da SEAD-PI, esse tripé pode orientar a constru¢cdo de uma
cultura organizacional inovadora, preparando servidores e gestores para
um cendrio de mudangas continuas e cada vez mais complexas. ;
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O modelo das $tartups enxutas valoriza a eficiéncia, a agilidade e a experi-
mentagdo continua como estratégias centrais de inovagdo. O conceito
de organizacdo exponencial (Ismail, Malone; Van Geest, 2014) baseia-se
em seis dimensdes estruturantes:

e digitalizagcdo, em que pode fazer uso infensivo de tecnologias digitais
para expandir processos e solugdes;

e decepcdo, que possui uma fase inicial em que o crescimento pode
parecer lento, mas que antecede uma curva exponencial;

e desmaterializagcdo, em que hd substituicdo de produtos fisicos por solugdes
digitais (como apps em vez de dispositivos);

e desmonetizacdo, para a reducdo ou eliminagdo de custos para o consu-
midor, por meio da tecnologia (ex: mapas digitais gratuitos);

e democratizagdo, para acesso amplo e facilitado & informagdo, ferra-
mentas e servigos; e

e disseminac¢do, pela capacidade de expansdo rdpida e em larga escalaq,
com alcance global.

Aliado aisso, o modelo lean startup, proposto por Ries (2012), enfatiza a
aprendizagem validada, a experimentacdo rapida e o gjuste constante
de rotas. Nesse contexto, o lider exponencial atua como um facilitador,
promovendo alinhamento de propdsito, criatividade e a auto-organizagdo
das equipes, essenciais para lidar com mudangas aceleradas e constantes.

11:34
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Com a economia da inteligéncia artificial e a transdisciplinaridade, o lider
precisa adotar uma abordagem flexivel e inclusiva, promovendo um ambiente
em gue a diversidade de ideias impulsione a inovagdo. Além disso, é-cruciol
equilibrar valores éticos e o uso responsdvel da tecnologia para garantir que
as mudangas sejam benéficas e sustentaveis. '

Liderar na era digital &, acima de tudo, um exercicio de humildade,
empatia e aprendizado continuo. A lideranga digital desafia as estruturas
tradicionais, valorizando a colaboragdo, a experimentagdo e a inclusdo de
diferentes perspectivas. Segundo Senge (2006), o novo lider € um “aprendiz
mestre”: alguém que lidera por meio do exemplo, da escuta e do incentivo
Qo pensamento sistémico.

No caso da SEAD-PI, a implementacdo de uma lideranga digital efetiva
pode ser um diferencial estratégico para enfrentar os desafios da transforma-
¢@o na administragcdo publica, criando um modelo de gestdo mais eficiente,
agil e humano. A lideranga digital oferece beneficios que tfranscendem os
limites da tecnologia. Ela redefine a relagdo entre lideres e equipes, promove
a inovagdo e cria um ambiente de trabalho mais inclusivo, sustentavel e
eficiente. Na SEAD, adotar esse modelo de liderangca ndo apenas moderniza
a administragdo publica, mas fambém posiciona o Piaui como referéncia em
gestdo inovadora no Brasil.

Em um cendrio de mudangas aceleradas e crescentes demandas por inova-
¢do no setor publico, este estudo buscou refletir sobre os caminhos possiveis
para uma lideranga digital eficaz no contexto da SEAD-PI. Diante das trans-
formagdes tecnoldgicas e organizacionadis em curso, de que maneira a
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lideranga digital pode ser implementada com eficacia na SEAD-PI, con-
fribuindo para a modernizagdo da gestdo e o fortalecimento da cultura
de inovagdo no setor publico? A resposta a essa questdo exigiu a andlise
de pradticas contempordneas de lideranga, o mapeamento de desafios
institucionais e a identificagcdo de competéncias essenciais para liderar em
tfempos de incerteza.

Os resultados obtidos permitiram a identificagcdo de lacunas e oportuni-
dades na gestdo da SEAD-PI, especialmente no que diz respeito & necessida-
de’de desenvolver um modelo de lideranga que estimule o aprendizado
‘continuo, incentive a autonomia com responsabilidade e promova o uso
estratégico de tecnologias digitais. A andlise também possibilitou a sistemati-
zacdo de principios e prdticas que favorecem ambientes colaborativos,
a experimentagcdo segura e o engajamento das equipes publicas, rompendo
com estruturas hierdrquicas rigidas e fommentando uma cultura de inovagdo
sustentavel.

Por fim, como principal contribui¢cdo, propde-se um modelo de lide-
ranca digital voltado & realidade da SEAD-PI, ancorado em trés eixos: (i)
aprendizado continuo, com énfase na formagdo critica e reflexiva de lideran-
¢as publicas; (i) autonomia com alinhamento ao propdsito organizacional,
promovendo engajamento com responsabilidade; e (iii) uso inteligente da
tecnologia como ferramenta para otimizagdo de processos € ampliagdo do
impacto social das agdes administratfivas.

Portanto, mais do que modernizar praticas gerenciais, adotar a lideran-
¢a digital no setor publico significa redefinir a relagcdo entre gestores, equipes
e cidaddos. Na SEAD-PI, esse movimento tfem o potencial de posicionar
-a instifuigdo como referéncia em inovagdo, eficiéncia e compromisso com d
fransformag¢do social por meio da gestdo publica.
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— RESUMO ]

Este artigo analisa a Mesa Estadual de Negociagcdo Permanente (MENP)
como uma experiéncia inovadora de didlogo institucional entre o governo do
Piaui e os sindicatos dos servidores publicos. O objetivo € compreender como esse
modelo contribui para a construgcdo de uma gestdo publica mais sustentdvel,
colaborativa e transparente. A metodologia incluiu reviséio documental, entrevistas
com atores institucionais, andlise de atas e acordos pactuados, além do uso de
ferramentas tecnoldgicas como *dashboards* interativos e uma plataforma digital
de monitoramento em tempo real. Os resultados evidenciam que a MENP tem
fortalecido a governanga porTicipdTivo ao possibilitar decisdes mais ageis, legitimadas
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e fiscalmente responsdveis. A articulac@o entre capacitagdo, uso estratégico da
tecnologia e valorizagdo dos servidores demonstrou impacto positivo na formulagdo
de politicas publicas e na qualificagdo dos servigos prestados. Foi possivel concluir
que a MENP constitui um instrumento efetivo para promover o equilibrio entre os
direitos dos tfrabalhadores e a sustentabilidade da odmlnlsfroqoo publica, servindo de
referéncia para outras esferas governamentais.

Palavras-chave: didlogo; negociagdo; gestdo publica; sustentabilidade; sindicatos..

mmm ABSTRACT

This article analyzes the State Permanent Negoftiation Table (MENP) as an
innovative experience of institutional dialogue between the government of Piaui
and public servant unions. The objective is to understand how this model contributes
to building more sustainable, collaborative, and tfransparent public management. The
methodology included document review, interviews with institutional actors, analysis
of meeting minutes and agreed terms, as well as the use of technological tools such
as inferactive dashboards and a real-time digital monitoring platform. The results show
that MENP has strengthened participatory governance by enabling faster, more
legitimate, and fiscally responsible decisions. The integration of training, strategic
use of fechnology, and appreciation of public servants has had a positive impact or ®
policy development and the quality of public services. The study concludes that
MENP serves as an effective instrument to promote the balance between workers’
rights and the sustainability of public administration, serving as a reference for other
governmental spheres.

Keywords: dialogue; negotiation; public management; sustainability; unions..

A gestdo publica contemporéinea enfrenta desafios complexos que exi-
gem solugdes infegradas e estratégias inovadoras para garantir a eficiéncia
administrativa, a valorizagdo dos servidores € a sustentabilidade fiscal. Nesse
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cendrio, o Estado do Piaui deu um passo significativo em 2023 ao implementar
a Mesa Estadual de Negociagdo Permanente (MENP), uma iniciativa pi-
oneira concebida para fortalecer o didlogo institucional enfre o governo e os
servidores publicos estaduais. Sob a lideranga do governador Rafael Fonteles
e a coordenagdo da Secretaria de Administragdo e Previdéncia (SEAD),
capitaneada belo Dr. Samuel Nascimento, a MENP se consolidou como
um instrumento de governanga participativa que alia fransparéncia, justica e
responsabilidade financeira.

Inspirada na Mesa Nacional de Negociagdo Permanente (MNNP),
‘a MENP adapta os principios de negociag&o coletiva as necessidades locais,
promovendo um espago democrdtico em que representantes sindicais e
governamentais discutem pautas relevantes, como condi¢des de trabalho,
reqgjustes salariais e beneficios. Esse modelo, regulamentado pelo Decreto n?
22.627 /2023, é sustentado por tecnologias avangadas, como ferramentas de
andlise financeira e monitoramento digital em tempo real, que asseguram
decisdes baseadas em dados e alinhadas a realidade orcamentdria do
Estado (Piaui, 2023).

A implementacdo da MENP reflefe o compromisso do governo do
Piaui em promover uma administragcdo publica mais eficiente, participativa
e humanizada, priorizando o equilibrio entre a valorizagdo dos servidores
e a enfrega de servigos publicos de qualidade a populagdo. Este artigo
lbusca analisar os pilares esfruturais, os resulfados alcangados e os desafios
enfrenfados pela MENP, evidenciando sua contribuigdo para a modernizagdo
da gestdo publica e a constru¢cdo de um ambiente de trabalho mais justo e
colaborativo.

Nessa perspectiva temadtica, este artigo busca esclarecer o seguinte
questionamento: como a Mesa Estadual de Negociagdo Permanente, regu-
lamentada no Estado do Piaui, tem contribuido para a consolidagdo de
um modelp de gestdo publica mais participativo, sustentavel e eficiente,
diante dos desafios contempordneos da administragcdo publica?

A andlise da MENP foi conduzida com base em diversos métodos.
Primeiramente, foi realizada uma revisdo documental, examinando o De-
creto n® 22.627/2023, que regulamenta a MENP no Piaui (Piaui, 2023), e a
Convencgdo n® 151 da Orgonizdgdo Internacional do Trabalho (OIT, 1978).
Em seguida, foram realizadas entrevistas com envolvidos, com a coleta de *14_0_
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percepgdes de representantes sindicais, técnicos do governo e especialistas
em negociacdo publica. Além disso, foi realizado um estudo de impacto
financeiro e operacional, utilizando o "Impactdmetro” e o sistema Power
Bl para medir os efeitos das decisdes pactuadas na mesa. Também houve
o monitoramento de reunides, com andlise de atas e termos de acordos
firmados entre as partes. Por fim, foi feita uma andlise comparativa com
modelos similares, como a MNNP, para identificar adaptagdes e inovagdoes
especificas ao contexto piauiense. X

O objetivo maior da pesquisa € analisar a Mesa Estadual de Negocia-
¢do Permanente (MENP) como um modelo institucional voltado a promogdo.
do didlogo social e da sustentabilidade na gestdo publica do Piaui, examinan-
do seus pilares estruturais, os resultados alcangados e os desafios enfrentados
em sua implementacdo. Como objetivos especificos, busca-se: investigar
como a MENP promove a governanga participativa e a transparéncia nas
relagcdes entre governo e servidores; avaliar os impactos financeiros e operaci-
onaqis das decisdes pactuadas no dmbito da MENP; identificar os instrumentos
tecnoldgicos utilizados na mensuragdo e monitoramento das agdes da mesa;
comparar a MENP do Piaui com modelos similares, buscando evidenciar
inovagdes e limitagdes; compreender os efeitfos da atuagdo da MENP na
qualidade dos servigos publicos e nas condi¢cdes de trabalho dos servidores.

Assim sendo, o artigo foca na andlise da Mesa Estadual de Nego-
ciagdo Permanente (MENP) do Estado do Piaui, instituida pelo Decreto n®
22.627/2023, como instrumento de governanga participativa e sustenta-
bilidade na gestdo publica, considerando os eixos: didlogo institucional,
impacto fiscal, capacitagdo continua, uso da fecnologia e melhoria dos
servigos publicos.




A atuagdo'da Mesa Estadual de Negociagdo Permanente (MENP) no Estado
do Piaui tem se estruturado a partir de pilares que refletem um modelo
de-gestdo publica orientado pelo didlogo social, pela sustentabilidade e
pelainovacdo. Este capitulo apresenta os principais eixos de atuagdo da
MENP, com destaque para os avangos obtidos na promogdo da governanga
participativa, no fortalecimento da transparéncia, na busca do equilibrio
fiscal, na valorizagdo da capacitagdo continua e no uso estratégico da
tecnologia. Além disso, sdo discutidos os impactos concretos da atuagdo da
mesa na qualidade dos servigos publicos e nas condi¢gdes de frabalho dos
servidores, a partir de dados, entrevistas e andlises comparativas realizadas
ao longo da pesquisa.

A MENP estabeleceu um canal efetivo de didlogo entre o governo estadual
e 0s servidores. Por meio de reunides ordindrias e extraordindrias, foram discu-
lidas e aprovadas pautas relacionadas a reagjustes salariais, melhoria das
condicdes de trabalho e politicas de valorizagdo profissional. A transpa-
réncia foi fortalecida pela disponibilizagdo de atas e acordos no Portal da
Transparéncia.

Alérﬁ disso, a composicdo paritdria da mesa, com representantes
das CoTegorios'profissionGis e da administracdo publica, contribuiu para a
legitimidade das decisdes tomadas. A l6gica da corresponsabilidade no
processo decisdrio permitiu que os atores compartilhassem ndo apenas
demandas, mas também solugdes, o que refor¢ca os principios da democracia
deliberativa e da governanga colaborativa.
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A infroducdo de ferramentas como o “Impactdmetro” permitiu que todas as
decisbes fossem avaliadas quanto ao impacto fiscal e operacional, garantin-
do o equilibrio das contas publicas. A andlise técnica das propostas priorizou
a responsabilidade financeira, alinhando as demandas dos servidores a
capacidade orgamentdria do Estado. '
Esse cuidado técnico contribuiu para a institucionalizagc&o de uma’
cultura de negociagdo responsdavel, em que beneficios concedidos sGo
sustentdveis ao longo do tempo e compativeis com a Lei de Responsabilidade
Fiscal. Assim, a MENP fortalece o principio da eficiéncia na administragcdo
publica ao evitar acordos que comprometam a sadde financeira do Estado.

A realizagcdo de workshops e freinamentos para os representantes das ban-
cadas qualificou as negociagdes. Essa capacitagcdo ndo apenas aprimorou
a condugdo das reunides, mas também promoveu o entendimento técnico
necessario para andlises mais profundas e fundamentadas.

Os ciclos formativos abordaram temas como legislagcdo orgamentaria,
direitos dos servidores, praticas de mediacdo de conflitos e uso de ferramentas’
digitais. Como resultado, os parficipantes demonstraram maior autonornia
técnica e argumentativa, elevando o nivel das discussdes e conftribuindo
para uma cultura de profissionalizagcdo na gestdo publica.




A MENP integrou tecnologias como o Power Bl e uma **Plataforma Digital de
Monitoramento em Tempo Real**, que centralizou demandas, acompanhou
O progresso das negociagdes e assegurou acessibilidade as informagdes
poF todas as partes.

O uso de *dashboards* interativos viabilizou a visualizagdo de indicado-
res estratégicos relacionados s negociagdes, permitindo maior previsibi-
lidade e controle dos resultados. Essa digitalizagdo dos processos fortaleceu a
fransparéncia ativa, otimizou a comunicagdo entre os envolvidos e fornou o
acompanhamento dos acordos mais agil e eficiente.

O didlogo eficiente resultou em ganhos para os servidores € para a popula-
¢do. Melhorias nas condicdes de trabalho e valorizagdo salarial reflefiram-se
na motivagdo dos servidores, impactando positivamente a qualidade dos
servigos publicos oferecidos.

Além disso, a criagdo de um ambiente organizacional mais equililborado
e respeitoso favoreceu a redugcdo de conflitos trabalhistas e a diminuigcdo
da rotatividade de profissionais em setfores estratégicos. A pactuagdo de
metas conjuntas fambém contribuiu para alinhar os inferesses das partes
com os objetivos institucionais do governo, promovendo maior coesdo e
eficacia na entrega dos servigos publicos.
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A implementagdo da Mesa Estadual de Negociagdo Permanente (MENP) na
Secretaria de Administragdo e Previdéncia (SEAD) do Piaui representa um
marco na modernizagdo da gestdo publica estadual, reforcando praticas de
didlogo social e inovagdo administrativa. Inspirada em modelos de SUCESSO
nacional e internacional, a MENP é mais do que uma ferramenta de nego-
ciagdo: frata-se de um projeto inovador que alinha fecnologia, governanga
participativa e responsabilidade fiscal.

A principal contribuic@o da MENP & o fortalecimento das relagdes entre
governo, servidores publicos e sociedade. Por meio de canais tecnoldgicos,
como uma plataforma digital de monitoramento em tfempo real, a iniciativa
oferece fransparéncia, eficiéncia e agilidade ao processo de negociagdo.
Essa abordagem tecnoldgica permite a centralizagdo das demandas, garan-
findo que cada etapa seja rastredvel e acessivel as partes interessadas.
Essa inova¢cdo ndo apenas evita gargalos na comunicagdo, mas tfambém
eleva a confionga mutua entre os envolvidos. Ao promover a participacdo
democrdtica e capacitar representantes sindicais e governamentais por meio
de workshops e treinamentos regulares, a MENP estimula um ambiente de
cooperagdo em gque as decisdes sdo fundamentadas em andlises técnicas e
consideragdes orgamentdrias robustas. Com o uso de ferramentas como
o “Impactdmetro” e o Power BI, € possivel calcular, de forma precisa, os
impactos financeiros de cada decisdo, assegurando a sustentabilidade fiscal
do Estado sem comprometer a valorizagdo dos servidores.

Como todo projeto inovador, a MENP enfrentou desafios iniciais; como
a integragdo das diversas enfidades sindicais, a adaptagdo -ao uso de
fecnologias digitais e a implementagcdo de um modelo de gestdo mais
dindmico e participativo. No entanto, esses obstdculos foram superados com
estratégias que incluiram a mediagcdo imparcial de especialistas externos, a
capacitagdo continua das partes envolvidas e a ampla divulgagdo dos
objetivos e beneficios do projeto.
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A mediacdo imparcial, realizada por consultores especializados, €
um dos pilares que garantem o equilibrio nas decisdes, evitando impasses
que poderiam comprometer o andamento das negociagdes. Além disso, o
comprometimento do governo estadual em manter uma postura fransparen-
tfe, com a divulgacdo publica de atas, tfermos de acordo e relatérios no
Portal da Tronsboréncio, reforgou a credibilidade do processo perante os
servidores e a sociedade civil.

Os resultados da MENP j& podem ser observados em diversos aspectos
da’administragdo publica estadual. A valorizagdo dos servidores, por meio
"da melhoria nas condigdes de trabalho e da negociagdo de beneficios, tem
impacto direto na qualidade dos servigos prestados a populagcdo. Areas
criticas, como saude, educacdo e seguranca publica, tém se beneficiado
da maior motivagdo e engajamento dos profissionais, resulfando em um
atendimento mais eficiente e humanizado.

A sociedade, como cliente final do servigo publico, também é impac-
tada positivamente. A redugcdo de conflitos entre governo e servidores e
o alinhamento das demandas as possibilidades fiscais garantem que os
recursos publicos sejam utilizados de forma mais eficaz, ampliando o alcance
€ a qualidade das politicas publicas.

A MENP transcende o cardter de um simples mecanismo de negoci-
ac¢do. Sua estrutura tecnoldgica e abordagem inclusiva podem servir de
inspiragdo para outros estados e até para o governo federal, demonstrando
que é possivel combinar inovagdo, didlogo e eficiéncia em projetos que
envolvam multiplos atores. O sucesso da MENP destaca o Piaui como pi-
oneiro na adogdo de prdaticas modernas de gestdo publica, reafirmando o
-compromisso do governo estadual com a transformagdo e a sustentabilidade.

Em sintese, a MENP n&o apenas responde aos desafios imediatos de
negociacdo coletiva, mas estabelece um novo padr@o para a gestdo publica
participativa, mostrando que é possivel conciliar inovagdo, equilibrio fiscal e
valorizagdo dos servidores em beneficio de foda a sociedade.
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A implantagdo da Mesa Estadual de Negociagdo Permanente (MENP) no
Estado do Piaui, a partir de 2023, representa um marco na consolidagdo
de prdticas modernas de governanca participativa, com foco na volotizoc;do
do servidor e na sustentabilidade da gestdo publica. Ao criar um espago
institucional de didlogo permanente entre o governo € os represen’ron"res
sindicais, a MENP promoveu avangos significativos em dreas estratégicas
como transparéncia, equilibrio fiscal, inovagdo tecnoldgica e qualificagdo
dos processos de negociacdo.

Dentre os resulfados observados, destacam-se a adogdo de instru-
mentos técnicos para avaliogdo do impacto fiscal das decisdes, como o
Impactdmetro; a implementagcdo de plataformas digitais que viabilizam
o monitoramento das pautas em tempo real; a capacitagdo continua dos
representantes das bancadas; e o fortalecimento da cultura de corresponsa-
bilidade e escuta qualificada entre as partes. Tais agdes contribuiram para a
redugdo de conflifos, a melhoria das condigdes de trabalho e o aumento da
motivagdo dos servidores publicos, com impactos positivos na qualidade dos
servigos prestados & populagdo.

O modelo adotado, liderado tecnicamente pela Secretaria de Ad-
ministragcdo (SEAD/PI), e impulsionado por um compromisso coletivo com
o didlogo qualificado, demonstra que € possivel conciliar inovagdo, res-
ponsabilidade fiscal e justica social. A experiéncia da MENP, ao fortalecer
O protagonismo dos servidores e assegurar a previsibilidade das decisdes;
posiciona o Piaui como referéncia nacional em mecanismos institucionais de
negociagdo no setor publico.
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Es‘r_e arfigo analisa o ciclo intergeracional do analfabetismo nos cinco mu-
nicipios do do pais que apresentaram as maiores taxas de jovens e adultos ndo
alfabetizados, todos localizados no Estado do Piaui. Parte da hipdtese de que a es-
colaridade dos pais, especialmente das mdes, influencia diretamente o desempenho
educacional dos filhos, 0 que perpetua o analfabetismo por geragdes. Com base
em abordagem bibliogrdfica, documental e estudo de caso, foram investigadas
as caracteristicas demograficas e socioecondmicas dos municipios, bem como :
a evolugdo de suas tfaxas de analfabetismo. O estudo identificou a necessidade 149
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de atuagdo conjunta entre politicas publicas voltadas ao Ensino de Jovens e Adultos
(EJA) e & educacdo infantil em tempo integral, com énfase na priorizagdo de cri-
ancgas filhas de pais analfabetos. Os resultados indicam que, para romper o ciclo
do analfabetismo, é fundamental a identificagcdo das familias mais vulnerdveis e
a implementagdo de planos municipais da primeira infancia que tenham metas
quantificadas, respaldo orgamentario e infegragdo com os planos municipais de
educagdo. A pesquisa conclui que o investimento qualificado na primeira infGncia,
adliado & alfabetizagdo de jovens e adultos, representa a estratégia mais eficaz para
promover o desenvolvimento humano e assegurar o exercicio pleno da cidadania.

Palavras-chave: analfabetismo; primeira infncia; orgamento publico..

mmm ABSTRACT

This article analyzes the intergenerational cycle of illiteracy in the five Brazilian
municipalities with the highest rates of illiterate youth and adults, all located in the
state of Piaui. It starts from the hypothesis that parents’ — especially mothers’ - level of
education directly influences their children’s educational performance, perpetuating
illiteracy across generations. Based on bibliographic, documentary, and case study
approaches, the research investigates the demographic and socioeconomic charac-
teristics of these municipalities, as well as the evolution of their illiteracy rates. The study ®
highlights the need for intfegrated public policies focused on both Youth and Adult
Education (EJA) and full-time early childhood education, with priority given to children
of illiterate parents. The results suggest that breaking the illiteracy cycle requires
identifying the most vulnerable families and implementing municipal early childhood
plans with measurable goals, budgetary support, and integration with municipal
education plans. The research concludes that qualified investment in early childhood,
combined with the literacy of youth and adults, represents the most effective strategy
to promote human development and ensure the full exercise of citizenship.

Keywords: iliteracy; early childhood; public budget..
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Este trabalho tfrata do analfabetissmo que afravessa geragdes e se man-
tém enraizado em cinco municipios do sudeste piauiense. Tais entes locais
apresentaram as maiores taxas de analfabetissno de jovens e adultos do pais,
entre os municipios com até dez mil habitantes, conforme o ultimo Censo
.de 2022 (IBGE, 2024q0), sdo eles: Floresta do Piaui (34,7%). Aroeiras do Itaim
(34,6%). Massapé do Piaui (34,3%), Paquetd (34,3%) e Padre Marcos (34,0%).

O debate que esta pesquisa propde estd pautado em dois eixos te-
oricos. O primeiro deles reside na teorizagcdo da primeira infGncia como uma
janela de oportunidades (UNICEF, 2023a), na condi¢cdo de melhor e mais
eficiente investimento possivel no desenvolvimento humano (Heckman, 2008,
2010). Essa proposta é seguida pela abordagem transversal desenvolvida pe-
la Organizagdo Mundial da Saude — OMS, juntamente com o Fundo das
Nagdes Unidas para a Infancia — UNICEF, Banco Mundial e demais parceiros.
O segundo eixo reside na discussdo de Kubota (2019) acerca da influén-
cia do baixo letramento dos pais, principalmente das mdes, em menores
oportunidades para os filhos, que resulta em um ciclo vicioso intergeracional
com elevado custo social e financeiro para a sociedade.

A hip&tese suscitada € a de que, para quebrar o ciclo do analfabetismo,
€ imprescindivel a identificacdo das familias mais vulnerdveis, para que
elas sejam destinatdrias do fomento a que pais analfabetos retornem ao
Ensino de Jovens e Adultos (EJA); enquanto seus filhos, de forma conjugada,
sejam priorizados na oferta de vagas em creche e pré-escola em tempo
integral. Com isso, deveriam ser adotados programas e agdes capazes de
atender a ambas as faixas etdrias do ciclo do analfabetismo, para, de fato,
viabilizar o cumprimento dos objetivos € metas definidos nos respectivos
planos municipdis da primeira infGncia.

Esta pesquisa, dividida em seis secdes, fem abordagem bibliogrdfica e
documental e estd pautada em estudo de caso com levantamento de
dados empiricos dos cinco municipios piauienses. A se¢do 2 € dedicada
ao resgate do estado da arfe da teorizagdo da primeira infGncia como*151
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uma janela de oportunidades (UNICEF, 2023a). A secdo 3 analisa os dados
demogrdaficos dos municipios e a evolugdo de suas taxas de analfabetismo
0o longo dos anos. A quarta se¢cdo discute éstratégias para atuar na causa
do problema para quebrar o ciclo do analfabetismo. Por sua vez, a Se¢cdo
5 aborda a necessidade de formalizagdo de planos municipais da primeira
infGncia, bem como sua efetiva repercussdo no orgamento publico. A Secdo
6 apresenta as consideragdes finais.

Aproximadamente um tergo dos jovens e adultos de Aroeiras do Itaim, Floresta
do Piaui, Massapé do Piaui, Padre Marcos e Paguetd sdo considerados
analfabetos. Essa situagcdo pode ser ainda mais grave porque o Institufo
Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE considera alfabetizada a pessoa
que sabe ler e escrever pelo menos um bilhete simples ou uma lista de
compras, no idioma que conhece, independentemente do fato de estar
ou ndo frequentando escola e ja ter concluido periodos letivos'. Ocorre
que, para lidar com as mais diversas situagdes da vida, sobrefudo com o
surgimento de novas tecnologias e a disponibilizagcdo de servigos digitais, isso
pode ser insuficiente.

A taxa de analfabetismo, isoladamente, € indicador inadequado
para apreender as competéncias necessdrias para as complexidades do
atual mercado de trabalho, alerta Kubota (2019, p. 7), “principalmente se
considerarmos as demandas cognitivas exigidas na onda de inovagoes que'
tem varrido o mundo neste comego de século XXI”. /

A informagdo foi captada através do quesito “Sabe lér e escrever?”, do questiondrio bdsico
]52 . do Censo Demogrdfico (IBGE, 2024a, p. 22). .
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Assim, dentre aqueles que o IBGE considera alfabetizados, ainda estdo
0s "analfabetos funcionais”, que ndo sdo capazes de lidar com as demandas
frazidas pelo uso de infeligéncia artificial e da conseguinte fendéncia de
automagdo de diversas dreas do conhecimento e da atuagdo profissional.

Outra questdo extremamente relevante levantada pelo referido autor
€ a de que os individuos cujas mdes ndo tiveram nenhuma escolaridade
opresen’rorh maior dificuldade de lidar com interfaces digitais e, assim, atuar
no mercado de trabalho. Hé forte correlagdo entre a escolaridade da mée e
a formagdo educacional do filho, o que revela um peso do passado No
‘futuro do frabalho (Kubota, 2019).

Considerando os cendrios atual e futuro, em que se vislumbra aumento
de demanda por maiores habilidades cognitivas e de processamento de
informagdes, Kubota (2019, p. 13, grifo nosso) destaca que

Para atuar na causa do problema, € interessante focalizar nas
familias mais vulnerdveis, com estimulos — tais como amplia-
¢do da educacgdo infantil e da educacdo integral - para que
as criangas possam entrar e permanecer no mundo escolar
com menos defasagens em relagdo aguelas que vém de am-
bientes familiares com melhor nivel cultural, considerando-se o
que ocorre hoje e ocorreu historicamente no Brasil.

Assim, para atuar na causa do problema com o fim de quebrar o
ciclo do analfabetismo, 0os municipios piauienses tém um desafio que ndo se
restringe a promover o ensino de jovens e adultos, mas se conjuga, nomeadao-
mente, com agdes voltadas aos filhos de pais analfabetos ainda no periodo
da primeira infGncia, para garantir que sejaom plenamente alfabetizados
‘no tempo certo. Dai se explica, pois, a demanda por Ihes assegurar acesso
prioritdrio a vagas em tempo integral no ensino infantil € nas séries iniciais
do ensino fundamental.

A primneira infGncia corresponde ao periodo que abrange os primeiros
6 (seis) anos completos ou 72 (setenta e dois) meses de vida da crianga,
nos termos do art. 22 da Lei n? 13.257 de 8 de margo de 2016 (Brasil, 2016), o
Marco Legal da Primeira Infancia (MLPI). Ela € a fase em que ocorrem o
amadurecimento do cérebro, a aquisicdo dos movimentos, o desenvolvimen-
to da capacidade de oprendizoudo, além da iniciagdo social e afetiva e
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& considerada a janela de oportunidades para a sadde, o aprendizado,
o desenvolvimento e o bem-estar social e emocional das criangas (UNICEF,
20230). ’

Segundo o UNICEF (2023a), as experiéncias vividas na primeira infGncia
também estdo relacionadas com acontecimentos na vida adulta, como
melhor desempenho escolar e profissional, assim como menags problemas de
saldde e até menor envolvimento com criminalidade e outros fendmenos
sociais. X

De acordo com o modelo de Atengdo e Cuidado Integral da Organi-
zagdo Mundial da Saude - OMS (Who, 2018), as criangas precisam de cinco,
componentes inter-relacionados e indivisiveis de cuidado: boa sadde, nu-
tfricdo, cuidados responsivos, aprendizagem precoce, seguranga e protecdo.
A abordagem do Nurturing Care (Atengdo e Cuidado Integral), desenvolvida
por iniciativa da OMS, juntamente com UNICEF, Banco Mundial e demais
parceiros, promove perspectiva mais abrangente e integrada da crianga,
considerando sua totalidade, e ndo se limitando apenas & educagdo.

Busca-se garantir gue a crianga receba cuidados responsivos, esteja
livre de violéncia, viva em ambiente seguro e tenha oportunidades de
aprendizado e desenvolvimento desde os primeiros momentos de vida. Os
cuidados integrais referem-se as condi¢cdes criadas por politicas publicas,
programas e servigcos que permitem as comunidades e aos cuidadores
garantirem a boa saude e nutricdo das criangas bem como protegé-las
de violéncias e ameagas (UNICEF, 2023b).

A educacdo e a protecdo & inféncia estdo fundamentadas na Consti-
tuicdo Federal de 1988 como direito social de todos. A Carta Magna esta-
belece, ainda, prioridade absoluta aos direitos da crianga, do adolescente e
do jovem, assim como a obrigatoriedade da educagdo bdsica gra‘rui’ro'
dos 4 (quatro) aos 17 (dezessete) anos de idade, visando errcdiccgfc"lo
do analfabetismo entre os objetivos a serem alcancados pelo planejamento
nacional da educacgdo (Brasil, 1988). Z

Porém, entre o reconhecimento da prioridade de urha agenda go-
vernamental e a efetiva alocacdo de recursos para satisfazé-la, vai uma
longa distancia. Alids, como j& alertava Bobbio (1992, p. 25), o problema de
Nossos tempos Ndo € mais fundamentar os direitos humanos, mas protegé-los.

154

’ﬁ‘ Rev.TCE-PI} [Teresina] (V.28 IN.1 jan./dez.| 12024 [ISSN: 1980-7481
TCE-PI '




A efefivagdo dessa protegdo, enfretanto, nGo consegue se desenvolver,
sobretudo em relagdo a maioria dos direitos sociais € no caso dos paises
em desenvolvimento, em razdo de condigdes econdmicas.

Para a realizagdo dos direifos fundamentais, mormente dos direifos
sociais, "séo frequentemente necessdrias condigdes objetivas que ndo de-
pendem da boa vontade dos que a proclamam, nem das boas disposicoes
dos que pdssuem 0s meios para protegé-los” (Bobbio, 1992, p. 44). E preciso a
realizacdo de prestacdes positivas do Estado, o que depende da destinacdo
de’parcela dos recursos que compdem o orgamento publico para finan-
‘cid-las, bem como da formulagdo e da implementagdo de politicas publicas
para satisfazé-las.

Na formag¢do da agenda politica do governo, hd o confronto entre
diversos interesses, além da pressdo daqueles que detém o poder econdmico
e, por isso, exercem controle sobre o aparelho do Estado, por meio da
dominag¢do financeira e econdmica direta da maquina estatal (Mandel,
1982).

Basta observar que o mesmo Estado do Piaui, que apresenta a segunda
maior taxa de analfabetismo entre as unidades da Federagdo (17,2%) (IBGE,
2024a), é constantemente destaque nos resultados em exames nacionais?.
Esse aparente paradoxo revela desafios complexos na gestdo educacional,
especialmente quando se considera a multiplicidade de demandas da
sociedade diante de programas orgamentdrios que devem ser ajustados
as readlidades juridica e fatica. Nesse contexto, como alerta Pinto (2010),
abre-se uma margem de discricionariedade decisdria ao gestor publico
no cumprimento do planejamento educacional, mesmo diante dos recursos
vinculados ao setor.

Tudo € uma questdo de prioridade alocativa, chama ainda a atengdo
a mesma autora (Pinto, 2018). Entdo, se prioridades alocativas precisam ser
estabelecidas e se é preciso assegurar o financiamento constitucionalmente
adequado dos direitos fundamentais, para que as pessoas sejam, pelo menos,

2 Noticias: Oliveira (2024); Piaui [...] (2024); IDB (2024); Prado; Nascimento (2024). ' 155
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alfabetizadas no tempo certo, fodos os entes federados devem atentar para
as politicas publicas voltadas & primeira inféncia, na aprovagcdo de suas
leis orcamentdrias e programas de governo.”

James Heckman, Prémio Nobel de Economia no ano de 2000, defende
que cada ddlar investido em programas para a primeira infdncia gera um
retorno anual adicional de 7 a 10%, por meio do aumento da produtividade
e da redugdo de gastos em programas sociais, como educagdo corre-
tiva, programas de assisténcia social e justica criminal (Heckman, 2010).
Por essa razdo, esse € o melhor e mais eficiente investimento possivel.no
desenvolvimento humano (Heckman, 2008). \

Os estudos de Heckman (2008, 2010) demonstram que os investimentos
na primeira infncia tendem a trazer beneficios sociais e econdmicos signi-
ficativos, enquanto a remediagcdo posterior € dispendiosa e frequentemente
ineficaz. As criangas que tém acesso a programas estatais de qualidade
nessa fase tém mais chances de maior desenvolvimento e bom desempenho
na escola e, posteriormente, na vida profissional e pessoal. Elas também tém
menos chances de se envolverem em comportamentos antissociais ao longo
da vida, como os relacionados a crimes e drogas.

Assim, a priorizagdo da primeira infGncia no planejamento e orga-
mento governamentais emerge como imperativo essencial no cendrio de
desenvolvimento social e econdmico (Heckman, 2008, 2010). Nesse contexto,
ainclusdo de estratégias eficazes de priorizagcdo orgamentdria da primeira
infGncia ganha destaque como abordagem estrutural para financiar agdes
com equidade, sustentabilidade e desenvolvimento integral das geragdes
presentes e futuras.

Um exemplo de reconhecimento da necessidade de resguardar recur-
sos para efetivamente conferir prioridade & primeira infGncia reside na NoTo'
Recomendatdria n® 0172023 emitida conjuntamente pelas Instituicoes: AssOCi-
acdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil — Atricon, Instituto Rui
Barbosa - IRB, Associagéo Brasileira dos Tribunais de Contas dos Municipios
— Abracom, Conselho Nacional de Presidentes dos Tribundis de Contas —
CNPTC, Frente Parlamentar Mista da Primeira Infdncia — FPPI e Unido dos
Vereadores do Brasil - UVB (Atricon, 2023).
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Trata-se de documento produzido pelo Comité Técnico da Primei-
ra InfGncia do IRB acerca da priorizagdo da Primeira InfGncia nas leis do
ciclo orgamentario (plano plurianual, lei de diretrizes orgamentdrias e lei
orgamentdria anual) de todos os entfes politicos. No dmbito do foco territorial
desta pesquisa, o Tribunal de Contas do Estado do Piaui — TCE-PI remeteu
a aludida Nota a todas as Prefeituras e Camaras Municipais, bem como
ao Governo do Estado e & Assembleia Legislativa, para reforgar o dever
de alocagdo de recursos suficientes em prol do atendimento as criangas
dezero a seis anos.

A despeito do esforgo de todas as Instituicdoes que assinam a Notfa Re-
comendatdria Atricon-IRB-Abracom-CNPTC-FPPI-UVB n® 0172023 (Atricon,
2023), importante questdo que se coloca € a de como identificar os re-
cursos publicos alocados na primeira infGncia, até mesmo em termos de
classificagcdo orgamentdria dos respectivos programas.

Para compreender o orgamento e identificar tais recursos, € preciso
conhecer sua estrutura e sua organizagdo (Brasil, 2024c¢). No sistema atual,
0 orgamento publico estd organizado em programas de frabalho, composto
poruma sequéncia de codigos que se referem a um tipo de classificador:
funcdo, subfungdo, programa, projeto, atividade, entre outros atributos.

Desde a aprovagdo da Lein® 4.320, de 17 de margo de 1964 (Brasil,
1964), os orgamentos passaram a ser organizados por dreas de atuagdo
estatal, chamadas de fungdo. A classificagdo funcional da despesa vi-
sa a responder ao questionamento de em que drea de despesa a agdo
governamental serd realizada, por exemplo: educacdo, assisténcia e de-
senvolvimento social, sadde, transportes, entre outras, permitindo organizar os
-gastos por finalidade.

Ocorre que as politicas publicas voltadas & primeira infGncia sdo trans-
versqis. e ndo se limitam a agdes na drea da educagdo ou da saude, as
quais, além de terem percentuais minimos de gastos garantidos constitu-
cionalmente, podem ser identificadas faciimente por meio da respectiva
classificagdo funcional da despesa orgamentdria,

Noutra perspectiva, a classificagdo programdtica do orgamento,
composta por programas e agdes de governo, pode ser uma alternativa
para idenfificar o orgamento da primeira inf@ncia. Os programas mostram o
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norte que se pretende olcongor'com a implementagdo da politica publica, j&
a agdo e/ou projeto revelam as medidas concretas, que serdo desenvolvidos
para alcangar o objetivo do programa (Brasil, 2024c).

Uma das primeiras tentativas de promover essa identificagdo foi feita
pela Rede Nacional Primeira InfGncia, que mapeou 77 (setenta e sete)
palavras ou expressdes-chave relacionadas ao tema no PPA-da Unido (RNPI,
2014). Nessa tentativa, foram apontados obstdculos quanto a fermatagdo
genérica e pouco fransparente do orgcamento, o que dificulta a identificacdo
e distingdo dos gastos com a primeira infGncia.

A partir da aprovagdo do MLPI, a Unido passou a ser obrlgodo Q.
informar & sociedade a soma dos recursos aplicados anualmente na primeira
inf@ncia e seu percentual em relagcdo ao orgamento total executado, além
de ser responsavel por recolher as informagdes dos valores aplicados pelos
demais entes federados.

O Relatdrio *O Financiamento da Primeira InféGncia no Orgcamento Fede-
ral” (Brasil, 2023) apresentou uma metodologia para o cdlculo do orgamento
da primeira infGncia, dividindo a despesa em categorias “exclusiva”, *ndo
exclusiva” e “difusa”, adotando para as duas dlfimas um cdlculo ponderado
baseado no percentual estimado da populagdo na primeira infGncia.

Outra iniciativa que merece destaque foi a empreendida pela Pre-
feitura Municipal de Fortaleza, que elaborou o Orgcamento Temdtico da
Primeira InfGncia, dividindo a despesa em Orgamento Exclusivo e Orgamento
ndo Exclusivo, o qual leva em contfa o percentual estimado da populagdo na
primeira inf@ncia para o cdlculo ponderado das despesas (Fortaleza, 2023).

Tramita no Congresso Nacional o Projeto de Lei Complementar n®
6712024, de autoria das Deputadas Luisa Canziani (PSD/PR) e Laura Carneiro
(PSD/RJ), que visa a estabelecer diretrizes para a gestdo tfransparente dos'
recursos alocados no Orgcamento Primeira Infancia e no Orgcamento Cricﬁgq
e Adolescente. Neste Projeto de Lei, sé&io estabelecidos critérios legais para
identificacdo do Orgamento da Primeira Inféncia. Porém, enquanto ndo for
aprovada e sancionada uma lei regulamentando a matéria’e estabelecen-
do critério legal uniforme, permanece a dificuldade da identificagcdo do
orcamento da primeira infGncia, fato reconhecido pelo proprio Ministério do

: Planejamento e Orcamento (MPO), ao esfimar as despesas com primeira
]5_8*inféncio no orcamento federal (Brasil, 2023).
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Desse modo, mesmo se fossem adotadas metodologias semelhantes as
empreendidas pelo MPO e pela Prefeitura de Fortaleza — como classificar
o orgamento em exclusivo e ndo exclusivo e utilizar cdlculos ponderados
de despesas para identificar o orgamento da primeira infdncia nos mMunicipios
em andlise —, ainda haveria o risco de subestimar ou superestimar essas
despesas. Esse risco aumenta porque a estimativa metodoldgica seria feita
exogenom'en’re, sem a participagdo direta dos proprios Municipios.

Em razdo disso, ndo constitui objetivo deste estudo estimar com preciséo
o orcamento da primeira infGncia dos municipios piauienses analisados, mas
‘identificar se as leis orgamentdrias de cada ente contemplam programas,
acdes e metas relacionadas a seus respectivos Planos Municipais da Primeira
InfGncia e Planos Municipais de Educacgdo.

Antes de se buscarem alternativas para a ruptura do ciclo do analfabetismo
Nos Municipios analisados no presente tfrabalho, é pertinente examinar seus
dados e caracteristicas, bem como observar como se deu a evolugdo da
taxa de analfabetissno em pessoas de 15 anos ou mais ao longo do tfempo,
em relagdo & média estadual e nacional.

Destaca-se que o Brasil possui 5.568 (cinco mil quinhentos e sessenta e
oito) municipios, além do Distrito Estadual de Fernando de Noronha e do
‘Distrito Federal. Segundo estimativa do IBGE?, 2.446 (dois mil quatrocentos e
quarenta e seis), 44% (quarenta e quatro por cento), possuem uma populagdo
inferior.a 10.000 (dez mil) habitantes (IBGE, 2024c).

A principio, chama a atencdo o fato de que, nessa faixa populacional,
todos os cinco municipios com as maiores taxas de analfabetismo do pais
fazem parte ndo s6 do mesmo ente federado, mas da mesma mesorregido
do sudeste piauiense, conforme se pode observar no Mapa 2, a seqguir.

3 Data base de referéncia: 1° de julho de 2024. ' 159
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Figura 1:
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Figura 2:

quetd

Mapa destacando os municipios de Aroeiras do
[taim, Floresta do Piaui, Massapé do Piaui, Padre Marcos e Pa-

O Mgapa 1 agpresenta o mapa de calor do Piaui com as taxas de
pessoas Ndo alfabetizadas com 15 anos ou mais, conforme o Censo de 2022
(IBGE, 20240). Ao analisar o Estado do Piaui em sua totalidade, percebe-se
que outros municipios perimos aos cinco em estudo também apresentam
taxas elevadas de analfabetismo, 0 que sugere que esses numeros podem

estar relacionados a aspectos histéricos, como a forma de ocupagdo e
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desenvolvimento da regido, além de suas condicdes socioeconémicas. E
possivel, inclusive, que exista uma dependéncia de trajetdria do ciclo do
analfabetismo. )

Outra particularidade comum aos cinco municipios analisados diz
respeito a sua recente fundagdo e/ou emancipagdo. O municipio de Aroeiras
do Itaim foi fundado em 27 de outubro de 1999, Floresta do Piaui em 14 de
dezembro de 1995, Massapé do Piaui em 13 de dezembro de 1995, Padre
Marcos em 20 de janeiro de 1964 e Paquetd em 26 de janeiro de 1994.

Ao serem analisados os dados demogrdficos dos municipios, percepe-
se gque, além de terem uma pequena populagcdo, jd que a amostra considera,
apenas municipios brasileiros com até 10 mil habitantes, todos apresentam PIB
per capita bem abaixo da média nacional, que em 2021 foi de RS 42.247,52,
conforme mostra a Tabela 1 a seguir.

Tabela 1: Dados demogrdaficos por municipio

Municipio Area Territorial (km?) F.’opulaz;c':o Densidade Demogrdfica PIB per capita
Residente (2022) (hab/km?, 2022) R$ (2021)
Aroeiras do Itaim 316,235 2.690 8,51 9.652,94
Floresta do Piaui 223,199 2.333 10.45 9.862,71
Massapé do Piaui 530,169 5218 9.84 8.074,67
Padre Marcos 278,696 6.382 22,90 10.744,13
Paquetd do Piaui 432,572 3.813 8.81 11.253,30

‘ Fonte: Elaborada pelos autores a partir de dados do IBGE (2024c) ‘

E pertinente observar como se deu a evolucdo da taxa de analfo-
betismo entre jovens e adultos dos cinco municipios, avaliada nos censos
realizados, comparando-as com as meédias estadual e nacional, conforme
Grdfico 1, abaixo:
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Figura 3: Taxa de analfabetismo em pessoas com 15 anos
Ou Mais por municipio/regido
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Por serem municipios recentemente emancipados, ndo hd dados do
Censo de 1991 de Floresta do Piaui, Massapé do Piaui, Paquetd e Aroeira
dodtaim, sendo que este Ultimo sé foi avaliado nos Censos de 2010 e 2022.
Analisando as taxas dos cinco municipios, observa-se que elas séo muito
préoximas e representam praticamente o triplo da média nacional no dltimo
Censo de 2022.

Apesar de ilustrar uma tfendéncia de redugdo das faxas de analfabe-
tismno ao longo dos anos, o Grdafico 1 demonstra que essa queda € lentq,
sobretudo ao se levar em conta que 0s municipios tém elevadas taxas,
persistindo analfabeta, conforme dados do ultimo Censo de 2022, mais de

‘um ferco de sua populagdo jovem e adulta.

O Estado do Piaui, detentor da segunda pior taxa de alfabetizagdo do
pais, reduziu 25,23% sua taxa de analfabetismo de jovens e adultos em 31
anos (de 1991 para 2022). Nesse mesmo periodo de 31 anos, Padre Marcos
reduziu menos gue a média piauiense: 23,78% (0,77% ao ano). Isso significa
que, se mantiver esse ritmo de redugdo percentual, Padre Marcos so ird
alcangar a meédia nacional do dltimo Censo de 2022, que € 11,81%, em
aproximadamente 29 anos.
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Apesar de apresentar a maior taxa de analfabetismo do pais nessa
faixa etdria no ultimo Censo, Floresta do Piaui foi, entre os cinco municipios
analisados, 0 que mais reduziu — em valores brutos — o percentual de analfa-
betos por ano, saindo de um percentual de 55,5% em 2000, para 34,68%.,
em 2022. Essa redugdo percentual média, entretanto, ainda € menor que 1%
Qo ano.

J& Aroeiras do Itaim sé apresentou dados nos Censos de 2010 e 2022,
periodo em que houve uma reducdo de 2,37% da taxa de analfabetismo,
O que corresponde a uma redugdo percentual média de aproximadamente
0,20% ao ano. Isso significa que, se mantiver esse ritmo de diminuigdo per-,
centual da taxa de analfabetisno, Aroeiras do Itaim demorard mais de cento
e quinze anos para alcangar a média nacional do Censo de 2022.

As elevadas taxas e sua lenta redugdo demonstram que o analfo-
betiso se encontra enraizado nesses municipios piauienses, bem como seu
enfrenfamento ndo € uma prioridade orgamentdria. O alarde necessario que
se faz em relagcdo a esses dados deve ser ainda maior, vez que, entre as
pessoas consideradas alfabetizadas, ainda estdo os chamados analfabetos
funcionais, que tém dificuldades de lidar com as novas tecnologias e podem
ficar & margem da sociedade cada vez mais digital.




Kubota (2019) defende que, para atuar na causa do problema do analfabe-
tismo, incluido o analfabetismo funcional, é preciso focalizar nas familias mais
vulheraveis, por meio de estimulos como a ampliag&o da educagdo infantil e
.da educagdo infegral.

O primeiro passo, portanto, seria identificar as familias mais vulnerdveis, ou sejq,
aguelas formadas por ambos os pais analfabetos, ou por mde analfabeta, e
uma ou Mais criangas Na primeira infancia.

H& uma forte correlagdo entre a escolaridade da mde e o nivel de
escolaridade do filho (Kubota, 2019). Ademais, a primeira infdncia € o melhor
e mais eficiente investimento possivel no desenvolvimento humano (Heckman,
2008). Portanto, essas sdo as familias que mais precisam de uma interven-
¢do estatal para que se promova ndo sé a alfabetiza¢do da crianga na
idade certa, mas também o pleno desenvolvimento de suas capacidades
.cognitivas, tfendo-se o maior retorno social possivel.

. O Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
- Inep realiza periodicamente o Censo Escolar, principal insfrumento de
coleta de informagdes da educagdo bdsica e a mais importante pesquisa
estatistica éducccionol brasileira. Enfretanto, mesmo com sua importdncia e
abrangénciaq, o Censo Escolar n&o contempla no questiondrio aplicado
aos alunos da educacdo bdsica um dado relevante: a escolaridade dos
pais. '

166
* =

Rev.TCE-PI} [Teresinaj {V.28] IN.1 jan./dez.} 12024 [ISSN: 1980-7481 ’ﬁ‘
TCE-PI




O Inep também realiza uma avaliagdo externa em larga escala por
meio do Sistema Nacional de Avaliagdo da Educagdo Bésica (Saeb), com
O objetivo de produzir indicadores educacionais € avaliar a qualidade, a
equidade e a eficiéncia da educacdo praticada no pais. Um dos indica-
dores produzidos € o Indicador de Nivel Socioecondmico - Inse, que tem
como finalidade conhecer a realidade social de escolas e redes de ensino,
bem como auxiliar na implementa¢gdo, no monitoramento e na avaliagdo
de politicas publicas, visando ao aumento da qualidade e da equidade
educacional. \

O Inse é baseado em fatores como escolaridade dos pais, posse,
de bens e servicos (por exemplo, geladeira, TV, acesso d internet), que
foram coletados por meio de questiondrios aplicados aos estudantes. Com
base nos dados coletados, os estudantes sdo classificados em oito niveis
socioecondmicos, sendo calculadas as médias por municipio, regido e
nacional.

De acordo com a Nota Técnica sobre o Indicador de Nivel Socioe-
condmico (Inse) do Saeb 2021 (Inep, 2023a), a média nacional do nivel
socioecondmico dos municipios brasileiros foi de 5,056 e do Piaui de 4,44,
Analisando os dados referentes aos municipios (Inep, 2023b), verifica-se
que Aroeiras do Itaim apresentou média do Inse de 4,17; Floresta do Piaui,
4,38; Massapé do Piaui, 4,12; Padre Marcos, 4,29; e Paquetd, 4,35. Todos
apresentaram indice abaixo das médias nacional e estadual.

Ainda conforme a Nota Técnica sobre o Inse de 2021 (Inep, 2023a,
Tabela 5, p. 19), o coeficiente de correlagcdo de Pearson entre o Inse e a taxa
de analfabetismo da populagdo com 15 anos ou mais € de -0,85. Isso indica
uma relagdo linear inversa: quanto menor o nivel do Inse, maior tende a ser a
taxa de analfabetismo nessa faixa etdria. '

Apesar de ser disponibilizada a média do Inse de cada municibio,
n&o é divulgado, especificamente, o nivel de escolaridade dos pais dos
alunos do ensino infantil, que € apenas um dos quesitos utilizados para o
cdlculo do indice. Desse modo, o Inse ndo pode ser utilizado’ para identificar
as familias compostas por pais analfabetos ou mde analfabeta e uma ou
mais criangas Na primeira infancia.
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Uma alternativa para identificagc@o das familias mais vulnerdveis pode
ser viabilizada por meio da utilizagdo dos dados coletados no Cadastro
Unico para Programas Sociais (CadUnico) do Governo Federal, que consolida
um conjunfo de informagdes sobre as familias brasileiras de baixa renda,
definidas como aquelas com renda per capita de até meio saldrio minimo.

Enfre as iﬁformogées coletadas no CadUnico, esté@o as caracteristicas,
inclusive a escolaridade, do “responsavel familiar” (RF), que € o individuo
que inclui e atualiza as informagdes dos membros de uma familia, prefe-
rencialmente mulher e com idade minima de 16 anos. Segundo estudo da
‘Fundagdo Maria Cecilia Souto Vidigal - FMCSV, mais de 3% das criongas ca-
dastradas no CadUnico de todo pais possuem responsdvel familiar declarado
sem instrugcdo (Martins; Gomes, 2025).

Uma vez identificadas as familias mais vulnerdveis, por parte de cada
municipio, com auxilio das informagdes coletadas no CadUnico, as medidas
para atuar na causa do problema devem ser adotadas com foco nestas
familias.

A meta 1 do Plano Nacional de Educagdo (PNE), estabelecido pela Lei
ne 13.005, de 25 de junho de 2014, contempla a ampliagdo da oferta de
educacdo infantil de forma a atender, no minimo, a 50% (cinquenta por
-‘cento) de matriculas em creches, para criangas de 0 a 3 anos, até o ano de
2024 (final de sua vigéncia) (Brasil, 2014).

A frequéncia de criangas em creches pode trazer uma série de be-
neficios importantes tanto para o desenvolvimento infantil quanto para as
familias, sobretudo no caso das mais vulneraveis. Ela traz estimulo linguistico &
crianga, que é exposta a mais palavras e interagdes verbais, 0 que acelera
o desenvolvimento da linguagem e melhora as habilidades comunicativas, o
gue é fundamental quando os pais dessa crianga sdo analfabetos, tendo em
vista que ela ndo é cdequcdor'nen’re exposta a tais estimulos em ambiente :
familiar (UNICEF, 2019). ' *16_7_
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As creches oferecem ainda um ambiente onde as criancas podem
interagir com outras da mesma idade, o gue ajuda no desenvolvimento de
habilidades sociais, proporciona variedade de experiéncias sensoriais que sdo
fundamentais para o desenvolvimento cerebral em fases iniciais e possibilita
observar sinais de possiveis atrasos No desenvolvimento ou problemas de
saude (UNICEF, 2019).

Conforme informacdo disponibilizada pela FMCSV (2024)*, que tomou
por base o cruzamento de dados do INEP e do IBGE, o percentual de
atendimento em creches da populagdo de 0 a 3 anos, no ano de 2023,
do Municipio de Aroeiras do Itaim foi de 35,34%; de Floresta do Piaui foi de,
81.82%; Massapé do Piaui, 40,72%; Padre Marcos, 21,75%; e Paquetd, 47,74%.
Portanto, se ndo houver alteragcdo da situacdo até o final de 2024, Aroeiras
do ltaim, Massapé do Piaui e Paquetd irdo descumprir a meta.

A meta 1 do PNE contempla também a universalizagdo do ensino
infantil na pré-escola até 31 de dezembro de 2016, ou seja, a meta era
resguardar as matriculas e a frequéncia escolar de todas as criangas de
4 e 5 anos ao final do referido limite temporal. Trata-se da primeira etapa
obrigatdria da educag¢do bdsica e de uma medida essencial para garantir
que todas as criangas brasileiras, independentemente de suas condigdes so-
cioecondmicas, tivessem acesso a boas oportunidades de desenvolvimento
e aprendizagem, desde o inicio do seu processo educacional formal.

Segundo informacdo disponibilizada pela FMCSV (2024)°, para o ano
de 2023, o Municipio de Aroeiras do Itaim atingiu o percentual de 100%;
Floresta do Piaui, 100%; Massapé do Piaui, 100%; Padre Marcos, 92,09%;
e Paquetd, 78,43%. Portanto, os municipios de Padre Marcos € Paquetd
descumpriram a meta de universalizagcdo do ensino infantil pré-escolar para
criangas de 4 a 5 anos, que ja deveria ter sido obrigatoriaomente atingida oo'
final de 2016. '

40 percentual da populagdo de 0 a 3 anos que frequenta creche (ou faxa liquida de ma-
friculas) € obtido por meio da razdo entre o total de matriculas de, 0 a 3 anos em “creche”
(INEP) sobre o total da populagdo de 0 a 3 anos (IBGE).
50 percentual da populagdo de 4 e 5 anos que frequenta a pré-escola (ou taxa liquida de
matriculas) é obtido através da razdo entre o total de matriculas de 4 e 5 anos em “pré-
168 *escolo” (INEP) sobre o total da popula¢gdo de.4 e 5 anos (IBGE).
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A Meta 6 do PNE visa a garantir a oferta de educagdo em tempo integral
nas escolas publicas de educagdo bdsica. O objetivo especifico da Meta 6
€ oferecer educagdo em tempo integral em, no minimo, 50% (cinquenta por
cento) das escolas publicas de educagdo bdsica, de forma a atender pelo
.menos 25% (vinte e cinco por cento) dos alunos da educagdo bdsica.

A oferta de ensino em tempo integral € de grande importancia, sobre-
tudo para familias mais vulneraveis, tanto no que diz respeito a melhoria do
ensino para a criang¢a, que além de maior fempo de aprendizado, receberd
quantidade maior de refeicdes, quanto em relagdo d seguranga e A protfe-
¢do social aos estudantes durante o hordrio de trabalho de suas familias.
Abaixo seguem os dados de matriculas em creche regular em tempo integral
dos municipios:

Tabela 2: Percentual de matriculas de creche regular em
tempo integral (furmas presenciais) e parcial — 2023

Municipio Tempo Integral Tempo parcial
Aroeiras do Itaim 0% 100%
Floresta do Piaui 0% 100%
Massapé do Piaui 12% 88%
Padre Marcos 1% 99%

Paquetd 0% 100%

‘ Fonte: Elaborada pelos autores a partir de dados do IDEB, Censo Escolar 2023 (Inep, 2024). ‘

Os dados da Tabela 2 revelam que os municipios de Aroeiras do Itaim,
Floresta do Piaui e Paquetd sequer implantaram o ensino em tempo integral
em creches e que Padre Marcos apresentou percentual insignificante (1%).
No caso de Mdssopé do Piaui, que apresentou percentual maior (12%),
destaca-se que essas informagdes foram declaradas pelos gestores no Censo
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Escolar de 2023 (Inep, 2024), podendo haver incompatibilidade destas com a
realidade, o que o TCE-PI ja identificou em processos de auditoria® realizados
em outros municipios. )

Ademais, ressalta-se que todos os cinco municipios formalizaram seus
respectivos Planos Municipais de Educacdo, em leis proprias’. Os Planos
Municipais contemplam as mesmas metas do plano nacional, portanto,
houve o descumprimento também da respectiva norma municipal.

A ampliagdo do niumero de vagas em creches e seu funcionamento em
tempo integral demanda maior alocagdo orgamentdria destinada & educa-
¢do infantil. Analisando as despesas pagas por cada um dos municipios Na
fungcdo educagdo nos exercicios financeiros de 2014 a 2023, por subfungdo,
observa-se que, em todos eles, os valores executados na subfungdo Edu-
cagdo Infantil s&éo bem inferiores percentualmente com relagdo a subfuncdo
Ensino Fundamental, conforme se observa no Grafico 2 a seguir:

O TCE-PI instaurou processos de fiscalizagdo da educagdo em tempo integral nos munici-

pios de Demerval Lobdo, S&o Raimundo Nonato e Bom Jesus (respec’rivomeh’re Processos

TC/002043/2024; TC/002044/2024; e TC/002045/2024). Em todos foi apontada divergéncia
das informagdes cadastradas no Censo Escolar 2023 com a realidode.

7 Lein2125,de 22 de junho de 2015 do Municipio de Aroeiras do Itaim; Lein® 100, de 12 de junho

de 2015 do Municipio de Floresta do Piaui; Lei n® 226 de 25 de junho de 2015 do Municipio

: de Massapé do Piauri; Lei n® 546 de 22 de junho de 2015 do Municipio de Padre Marcos; Lei

170 *nQ 194 de 15 de junho de 2015 do Municipio de Paquetd.
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Figura4: DespesaspagasnaFuncdo Educagdo por subfun-
¢do (2014 a 2023)
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Aroeiras do Itaim foi o municipio que apresentou o menor percentual
de despesas pagas em educagdo infantil (3%), bem como obteve o menor
e percentual (35%) de atendimento em creches para criangas de 0 a 3 anos, tal
como discutido no item 4.2 deste arfigo. Ndo € sem razdo que foi o municipio
que apresentou menor queda da taxa de analfabetismo por ano (0,20%),
ilustrada no Grdfico 1 (segdo 3).

Cabe registrar ainda que o TCE-PI emitiu parecer prévio (Piaui, 2021)
recomendando a reprovagdo das contas do chefe do Poder Executivo de
Aroeiras do Itaim, relativas ao exercicio de 2018, em razdo do descumprimento
do limite minimo de despesas com manutengdo e desenvolvimento do ensino,
-estabelecido pelo art. 212 da Constituicdo Federal.

A titulo comparativo, Floresta do Piaui apresentou execugcdo orgamen-
taria na educagdo infantil proporcionalmente maior (10%). Tal ente politico
foi também o municipio que teve maior queda da taxa de analfabetismo
entre jovens e gdultos (0,95% ao ano) entre os cinco sob exame. Apesar de
apresentar o maior percentual de despesas pagas com educagdo de jovens
e adultos (14%). Paquetd apresentou desempenho ligeiramente pior (0,83 ao
ano) na queda da taxa.

1;1
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Em que pese ndo ser possivel extrair conclusdes mais detidas a partir
da situacdo observada nos Grdficos 1 e 2 deste trabalho, pode-se inferir que,
para atuar na causa do problema evidenciado, a atuagdo municipal ndo
deveria se restringir isoladamente apenas ao ensino de jovens e adultos ou &
educacdo infantil. E preciso conjugar esforcos em ambas as faixas etdrias
de educandos para ampliar o potencial tanto de redugcdo de analfabetismo
quanto de qudlificagdo da agdo municipal na primeira infGncia,.em prol da
alfabetizacdo na idade certa e da oferta prioritaria de vagas em fempo
infegral para os filhos de pais analfabetos. \

Afinal, agdes restritas ao dmbito da educagdo podem ndo ser suficien-,
tes para alfabetizar as criangas no fempo certfo. Diversas podem ser as razdes
pelas quais elas ndo tiveram acesso, nem foram matriculadas em creches,
como é devido e necessdrio para quebrar o ciclo do analfabetismno. Dai
a importéncia da atuagdo do municipio em agdes transversais no dmbito da
saude, educagdo, assisténcia social e seguranga a serem previstas em seus
respectivos planos municipais da primeira infGncia.

Como bem alerta Pinto (2016), uma sociedade que ndo planeja tende a
aceitar qualqguer resulfado, inclusive a md qualidade do gasto publico. Por
issO, se as politicas voltadas & primeira infGncia ndo estiverem devidamente
planejadas e incorporadas aos respectivos instrumentos de planejamento or-'
¢camentdrio dos municipios, corre-se o risco de comprometer tanto o prese'n’re




quanto o futuro. Esse rico € ainda maior nos municipios com as maiores taxas
de analfabetismo, que permanecem presas em um ciclo intergeracional
de exclusdo educacional,

‘O Plano Municipal pela Primeira InfGncia (PMPI) € instrumento construido
a partir de um diagndstico da situagdo de vida, desenvolvimento e aprendi-
zagem das criangas No municipio, contemplando agdes fransversais que
incluem medidas na drea da educagdo, saude, nutricdo, cuidados responsi-
VoS, seguranga e protec¢do. Ele visa a garantir que os direitos das criangas
sejam integralmente atendidos, instituindo-se metas que permitam avaliar as
politicas planejadas e em curso (Padre Marcos, 2022).

O TCE-PI, em parceria com o UNICEF, implementou o projeto “Primeira
Inf@ncia na Conta Certa”, por meio do qual se comprometeu a monitorar,
capacitar e apoiar os municipios em suas agdes voltadas para a primeira
infancia®. No ambito desse projeto, o TCE-PI, em processo de levantamento
(Piaui, 2023), identificou que, dos duzentos e vinte e quatro municipios pi-
auienses, apenas centfo e vinte e nove t€ém PMPI formalizado, sendo que, em
alguns casos, esse plano municipal ndo foi estabelecido em ato normativo.

A formalizagdo do PMPI por meio de lei € indispensdavel para a ins-
fitucionalizagdo das politicas publicas voltadas & primeira infGncia como
‘politica de Estado e essencial para assegurar que ela seja implementada
de-forma continua e obrigatdria, de modo que as futuras administragcdes
municipais mantenham o compromisso com as diretrizes do plano.

E sintomatico, por sinal, que ndo possua PMPI o Municipio de Floresta
do Piaui, que apresentou a pior taxa de analfabetismo entre jovens e adultos
do pais, entre os municipios com até dez mil habitantes. Aroeiras do Itaim,

80 langamento do projeto "Primeira InfGncia na Conta Certa” pode ser conferido no site do

TCE (Piau, 2023). ' 173
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por sua vez, possui PMPI ndo formalizado em ato normativo. O plano organiza
suas agdes em vdrios eixos prioritdrios, incluindo cobertura vacinal, incentivo
ao aleifamento materno, educagdo infantil de qualidade, assisténcia social
e promogdo de atividades esportivas e de lazer. Cada eixo inclui metas,
algumas genéricas, como a promogdo de campanhas informativas, sem,
entretanto, estabelecer indicadores a serem acompanhados para a evolugdo
do aspecto da intervengdo na politica publica para primeira infGncia.

Massapé do Piaui possui PMPI, o qual, entretanto, ndo foi institucio-
nalizado por meio de lei. O plano € estruturado em trés eixos principgis:
saude, educagdo e assisténcia social. As metas estabelecidas sdo genéricas,,
sem a instituicdo de indicadores que permitam acompanhar a evolugdo do
seu cumprimento.

Paquetd possui um PMPI, que, também, ndo foi formalizado em ato
normativo. O plano é guiado por dois principios principais: a prioridade
absoluta das criang¢as e a corresponsabilidade entre o Estado, a sociedade
e as familias na promogdo dos direitos da crianga. As diretrizes incluem
a prote¢gdo contra a violéncia, o acesso d educagdo de qualidade, a
erradicagdo da pobreza e a participagdo ativa das criangas na sociedade.

Embora o PMPI de Paquetd estabeleca "metas”, "agdes estrategi-
cas”, "objetivos” e “indicadores”, as metas descritas ndo sdo quantitativas,
tampouco mensurdveis, o que inviabiliza seu monitoramento. A bem da
verdade, o PMPI de Paquetd traz tdo somente objetivos almejados, como,
por exemplo, “aumentar a oferta de matriculas em creche para criaongas
de até 3 anos”, bem como “a ampliagcdo da participagdo da familia no
planejamento e nas agdes escolares”.

Padre Marcos tem PMPI instituido por meio da Lei n® 726, de 7 de junho
de 2022, publicada no Didrio Oficial dos Municipios de 8 de junho de 2022,
O plano tem como objetivo assegurar os direitos das crian¢as de até seis
anos No municipio e é vdlido até 31 de dezembro de 2024, sendo dividido em
trés eixos: educagdo, sadde e assisténcia social (Padre Marcos, 2022).

O PMPI de Padre Marcos estabelece "objetivos e metas” para cada um
dos eixos, sem tracar diferenciagcdo entre o que seria objetivo e o que seria
meta, donde sua formulagdo se apresenta genérica e ndo quantificada, co-

: mo, por exemplo: “ampliar/implementar o ndmero de espagos de circulagcdo
17_4*ober‘ros e seguros, como pracas e jarding, onde se dd a convivéncia com a
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natureza e varias faixas etdrias”; bem como “promover agdes especificas de
cuidado e protegdo que garantam um afendimenfo humanizado a criangas
em situagdo de vulnerabilidade” (Padre Marcos, 2022).

O ndo esfabelecimento de metas quantificadas e de indicadores
mensuraveis compromete a efetividade, o monitoramento e a avaliagdo dos
PMPI, vez que 580 essenciais para assegurar a progressdo e o aprimoramento
continuo das referidas politicas publicas.

A atengdo a primeira infGncia deve ser politica de Estado permanente, razéo
pela qual deve estar estabelecida em programas de duragdo continuada e
figurar na lei que instituir o plano plurianual (PPA) de cada ente federativo,
sobretudo no dos municipios.

A Lei Municipal n® 726/2022, que instituiu o PMPI de Padre Marcos,
estabeleceu, em seu art. 32, que as agdes nele constantes ficariam incor-
poradas ao plano plurianual como agdes transversais aos objetivos e aos
programas do PPA. Os demais municipios n&o fizeram referéncia especifica &
primeira infdncia em seus PPAs (Padre Marcos, 2022).

Examinando a execugdo orgamentdria do municipio de Padre Mar-
cos no exercicio de 2024, entretanto, ndo se observa programa ou agdo
relacionados especificamente com o seu respectivo PMPI.

Os programas e agdes do orgamento de 2024 dos cinco municipios que
apresentam algum termo relacionado & primeira infancia séo os referentes ao
ensino. infantil, ao Programa Crianga Feliz (que comtempla repasses do
Governo Federal) e @ manutencdo e funcionamento do conselho tutelar.
Mas a atuagdo dos municipios no dmbito da primeira infGncia se restringe
somente a eles?

Enquanto ndo for aprovado o Projeto de Lei Complementar n® 67/2024
(mencionado na Sec¢do 2) estabelecendo critérios legais para identificacdo
do orgamento da primeira inféncic, ou outra lei que trate dessa matéria, :
permanece a dificuldade de identificar as despesas executadas no ambito da *1 75
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primeira infancia. Porém, & imprescindivel a priorizagdo da primeira infGncia
em todos os instrumentos de planejamento orgamentdrio, bem como sua
respectiva execugdo. ’

O ano de 2025 pode trazer uma oportunidade para que os gestores
municipais eleitos no pleito de 2024 elaborem um plano plurianual que con-
temple os programas de duragdo continuada voltados a primeira infGncia.

Da mesma forma, ao fixar suas despesas, cada ente municipal deve dar
prioridade & primeira infGncia na aprovagdo de suas leis orgamentarias, que
devem abranger programas e agdes relacionados as metas quantificadas
Nos respectivos planos municipais de primeira infGncia. \

A garantia de recursos para as agdes voltadas a primeira infGncia é
imprescindivel para que os municipios de Aroeiras do Itaim, Floresta do Piaui,
Massapé do Piaui, Padre Marcos e Paguetd quebrem o ciclo do analfabetismo
que assola geragdes. O desafio € enorme, considerando que o PIB per capita
desses municipios corresponde a apenas 1/5 (um quinto) da média nacional.
Tamanha pobreza comparativa exige ainda maior racionalidade alocativa,
raz&o pela qual a primeira infGncia deve emergir como prioridade na agenda
dos aludidos municipios.

Dada a existéncia de diversas regras que ja vinculam o orgamento
publico a varias searas, a criagdo de fundo da primeira infGncia € improvavel,
sobretudo em razdo da ja existéncia do Fundo dos Direitos da Crianga e do
Adolescente (FDCA), instituido pela Lei n® 8.069, de 13 de julho de 1990 (Brasil,
1990).

Assevera-se, ainda, que a eventual criagcdo de fundo da primeira
infGncia pouco contribuird para a mudanga da realidade se, a exemplo do
FDCA, n&o for destinada parcela significativa de recursos arrecadados aos
municipios mais vulneraveis, 0os quais devem executar prioritariamente os'
politicas publicas voltadas a primeira inf@ncia. '




Este trabalho tratou do ciclo do analfabetismo de Aroeiras do [faim, Floresta
do Piaui, Massapé do Piaui, Padre Marcos e Paguetd, municipios do Estado
do Piaui que apresentaram as maiores taxas de analfabetismo entre jovens e
adultos do pais no dltimo Censo.

A concentragdo das maiores faxas em uma mesma regido do Estado
do Piaui sugere que aspectos historicos, ligados a formagcdo e povoamento
dos aludidos municipios e suas caracteristicas socioecondmicas, contribuiram
para tal situagdo. Esses aspectos devem ser considerados fanto na formulagdo
das politicas publicas voltadas para a alfabetizagdo quanto pela atuagdo dos
orgdos de controle ao fiscalizar tais politicas.

A Constituicdo Federal de 1988, que assegurou o direito ao voto, em
cardter facultativo, aos analfabetos, os excluiu do direito de serem votados
(Brasil, 1988). Inelegiveis e frequentemente sem voz politica, os analfabetos e
0os considerados analfabetos funcionais sGo faticamente alijagdos em um
mundo cada vez mais digital.

A forte influéncia da escolaridade dos pais, principalmente das maes,
na formagdo educacional dos filhos, reflete o ciclo intergeracional de analfa-
betisno, que persiste enraizado ao longo dos anos Nos CiNCo MuNICipios
piauienses, razdo pela qual as agdes voltadas para o ensino de jovens e
adultos devem ser conjugadas com as de alfabetizagcdo no tfempo certo de
seus filhos, sobretudo os que estdo na primeira infGncia.

_ A gquebra do ciclo do analfabetismo nesses municipios perpassa pela
identificagdo das familias mais vulnerdveis, aquelas cujos pais, ou pelo menos
amade, de crianga de zero a seis anos sdo analfabetos. A identificagdo delas
pode ser viabilizada por meio da utilizagdo dos dados coletados no Cadastro
Unico para Progromos Sociais (CadUnico) do Governo Federal, que verifica a
escolaridade do responsdavel familiar.
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Identificadas as familias mais vulneraveis, elas devem ser destinatdrias
de politicas publicas que promovam o ensino de jovens e adultos, bem
como a alfabetizagdo no tempo certo das suas criangas, de modo que seja
garantida aos filhos dos pais analfabetos prioridade na oferta de vagas em
hordrio integral no ensino infantil e nas séries iniciais do ensino fundamental.

Os municipios devem instituir, por meio de lei, como politica de Estado,
seus respectivos PMPIs com agdes transversais voltadas para boao.saude, nu-
tricdo, cuidados responsivos, aprendizagem precoce, seguranca e protecdo
das criangas, sobretudo as mais vulneraveis.

Os PMPIs devem fer metas quantificadas alinhadas as do PNE e do-
respectivo Plano Municipal de Educagdo, especialmente aguelas referentes
a ampliagdo de vagas em creches, universalizagdo do ensino infantil na
pré-escola e expansdo do ensino em tempo integral.

O plano plurianual de cada ente deve contemplar os programas
de duracdo continuada instituidos pelos PMPI, os quais, junfamente com
as agdes deles decorrentes, devem constar nas despesas fixadas pelas
respectivas leis orcamentdrias em cada exercicio.

Nd&o se ignora o fato de que os municipios com as maiores taxas de
analfabetismo entre jovens e adultos do pais tém grandes restricdes orgamen-
tarias. Mas € exatamente por isso que prioridades devem ser estabelecidas. A
primeira infGncia € o melhor e mais eficiente investimento no desenvolvimento
humano, razdo pela qual deve constar no orgamento publico com esse foco
qualitativo de atendimento escolar em tempo integral e de alfabetizagdo na
idade certa em prol de todos os filhos de pais analfabetos.

Por fim, destaca-se que, embora as agdes voltadas & quebra do ciclo
do analfabetismo sejam executadas, prioritariamente, em dmbito municipal,
€ dever de todos os entes federados atuarem em regime de Coloboroc;éo,'
bem como deve o Controle Externo fiscalizar e induzir tais politicas publiéos,
com o intuito que os pais e as criangas de Aroeiras do Itaim, Floresta do Piaur,
Massapé do Piaui, Padre Marcos e Paquetd tenham seus direitos garantidos e
possam exercer plenamente a cidadania integrados & sociedade.
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— RESUMO ]

Este artigo avaliou a governanga e a gestdo das politicas de seguranca
publica nos estados brasileiros, com base no primeiro ciclo do indice de Gestéo e
Governanga da Se{guronc;ou Publica (IGGSEG), aplicado por Tribunais de Contas
estaduais entre 2022 e 2023. A pesquisa, de natureza exploratdria, utilizou dados
quantitativos e qualitativos obtidos.por meio de questiondrios e validagcdo documen-
tal. O IGGSEG foi estruturado em quatro eixos femdticos: policiamento ostensivo,
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investigacdo criminal, servicos penais e estatisticas criminais/plano estadual de
seguranca. Os resultados indicaram que os servigos penais foram o ponto mais
fragil na avaliag@o nacional, enquanto a integracdo de dados para estatisticas
criminais e planejamento estadual obteve melhor desempenho. Constatou-se ainda
que o indice favorece o mapeamento de riscos, a com'porogdo entre estados e o
direcionamento de fiscalizagdes. Conclui-se que o IGGSEG tumpriu os objetivos
propostos, sendo recomenddvel sua continuidade para fortalecer a fransparéncia e
o aprimoramento da politica de seguranca publica no Brasil.

Palavras-chave: governanga publica; gestdo de politicas publicas; seguranga
publica; IGGSEG; indicadores de desempenho..

s ABSTRACT

This article assessed the governance and management of public security
policies in Brazilian states, based on the first cycle of the Public Security Governance
and Management Index (IGGSEG), applied by State Courts of Accounts between
2022 and 2023. The exploratory research used both quantitative and qualitative
data obtained through questionnaires and document validation. The IGGSEG was
structured around four thematic axes: preventive policing, criminal investigation,
penal services, and crime statistics/state security planning. The results indicated *
that penal services were the weakest point in the national evaluation, while data
infegration for crime statistics and state-level planning showed the best performance.
The study also found that the index supports risk mapping, state-to-state comparisons,
and targeting of audits. It concludes that IGGSEG fulfilled its proposed objectives and
is recommended to continue as a tool for strengthening transparency and improving
public security policy in Brazil.

Keywords: public governance; public policy management; public security; IGGSEG;
performance indicators..
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O Indice de Gesté@o e Governanca da Seguranca Publica (IGGSEG), aplica-
do por nove Tribunais de Contas estaduais, durante o periodo de 2022 a
2023, destinou-se a avaliar a gestdo e a governanga das instituicdes esta-
duais de seguranca publica, com base em critérios objetivos, mensurdveis e
.comparaveis (Rede Integrar, 20230).

Os resultados apurados com o IGGSEG permitem uma ponderagdo
sobre o grau de maturidade das instituicdes estaduais de seguranga publica,
Nnos aspectos de governanga, entendida como a capacidade de direcionar
as corporagdes para o alcance de objetivos estratégicos, e de gestdo,
refletindo sobre a estrutura necessaria para a operacionalizagdo das decisdes
institucionais, convergindo para o bem-estar social (Brasil, 2020).

A seguranca configura-se como politica publica de elevada importan-
cig para a consecugdo da paz social e um direito e responsabilidade de
fodos, segundo dispde o art. 144 da Constituicdo Federal (CF), caracteri-
zando-se como um direito fundamental e valor supremo (Foureaux, 2019). A
estrutura de segurancga prevista na CF traduz-se em uma rede complexa de
instituicdes de diferentes corporagdes policiais, em todos os niveis federativos.
Ademais, o sistemna alcanga outros poderes constituidos, como o Judicidrio, o
Legislativo, o Ministério Publico e a sociedade civil (Souza, 2015; Foureaux,
2019). Para que a politica resulte em servigcos de qualidade, € necessario,
Jortanto, que cada ator desempenhe adequadamente suas atribuicdes e
que o sisfema esteja bem integrado (Lima, Sinhoretto, Bueno, 2015).

A coordenagdo de agentes diversos em prol de uma politica coesa e
que fraga resultados voltados & pacificagcdo social tem se mostrado, no
entanto, um desafio de dificil superagdo no caso brasileiro, enfrentando
historicamente indices de violéncia alarmantes e que sinalizam uma tensdo
social de amplo espectro e de impactos negativos em toda a sociedade
(Vargas, 2020).
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As estatisticas criminais mostram que o modelo tradicional de seguran-
ca publica, alicercado na persecucdo criminal, através de investimento
majoritario em policiaomento, aplicagdo da justica criminal e execucdo
das puni¢gdes ndo € suficiente para manuten¢cdo da ordem publica e da
seguranga das pessoas e de seu patrimonio (Kopifttke, 2023).

Nesse sentido, houve a instituic&o do Sistema Unico-de Seguranca
Publica (SUSP), formalizado pela Lei n° 13.675/2018, cujos pilares estdo na
atuagdo conjunta e integrada dos 6rgdos de seguranga (art. 12), no planeja-
mento e coordenagdo das politicas (art. 3%) e traz diretrizes para a politica
nacional de seguranga (art. 59), entre elas, a infegragcdo de sistemas e dados,,
a relagcdo colaborativa entre Poderes, além da participagdo e controle social
(Brasil, 20180).

Some-se a esse fendmeno a percep¢do, adlicergada em evidéncias
cientificas, quanto & necessidade de articular as agdes de seguranga publica
com outras politicas publicas em dreas diversas, como educagdo, saude e
assisténcia social'. Ha, portanto, uma tendéncia & transversalidade tematica
nas agdes/programas voltados a prevengdo e ao enfrentamento da violéncia
(Oliveira, 2020; Oliveira ef al., 2021).

Diante desse panorama, o IGGSEG apresenta aos estados uma sintese
de elementos aptos a indicar o grau de maturidade das instituicdes & fren-
te da politica de seguranga publica, consolidando dados que permitem
comparacdo entre diferentfes realidades e a sinalizagdo de caminhos para

Em uma revisdo sistematica realizada por Kopittke (2023, p. 783 a 790), considerando mais
de 13 mil estudos sobre a temdatica no Brasil, identificaram-se 41 avaliagdes de impacto com
boa qualidade metodoldgica sobre diferentes programas ja realizados na drea da seguran-
¢a publica visando a redugéo de indices de criminalidade, sendo percepﬂvefo tfransversa-
lidode das politicas de seguranca mais bem-sucedidas. Os programas que apresentaram
impacto positivo mais relevante na prevengdo da violéncia compdem-se de agdes trans-
versais, como “Programas para reduzir abandono escolar de mées adolescentes”, "Progra-
ma de visitagdo familiar durante a primeira infGncia” e “Pro'gromO de formagdo parental”.

: Agdes, portanto, que englobam aspectos de educa¢do, frabalho, renda, assisténcia social
]89_ *e aproximagdo da policia da comunidade.
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implementagdo de um novo modelo de seguranga, com a fixagdo de boas
praticas avalizadas em cardter nacional e que consideram os critérios postos
pelo SUSP. 2

O arfigo estd organizado em quatro segdes: a primeira dedica-se
a fratar do referencial tedrico que alicerga a andlise, frazendo consideragdes
sobre a crise vivenciada na politica de seguranca publica nacional e a
necessidade de maturidade em termos de governanga e capacidade
de gestdo nas instituicdes de seguranca publica, em busca de solugdes
complexas e fransversais para superagdo dos altos indices de criminalidade.
“Traz-se, ainda, ponderagdes sobre os conceitos de governanga e de gestdo e
qual o panorama normativo e circunstancial desses aspectos nas instituicoes
de seguran¢a publica. A segunda se¢cdo apresenta o IGGSEG, abordando
seu histérico, objetivos e metodologia para coleta de dados e constru¢gdo do
indice.

A terceira se¢cdo destina-se a apresentar um ranking entre os estados
participes do Ciclo 2022, permitindo a visualizagdo da situagdo de cada
unidade diante da média nacional quanto a critérios de governanga e
gestdo. Explora-se a sinalizagdo de boas prdticas que podem ser implemen-
tadas/reforgcadas em cada local, além da busca de pontos de convergéncia
para o desenvolvimento de um novo modelo de seguranga publica no Brasil.
Por fim, a dltima se¢do dedica-se a tragar as consideragdes finais sobre os
resulfados da andlise do IGGSEG, fazendo um balango do alcance dos
objetivos inicialmente dimensionados quando da concepg¢do do indice,
além de reflexdes sobre pontos de aprimoramento para novos ciclos de
apuragdo.

Trata-se de pesquisa exploratdria de dados quantitativos e qualitativos,
levantados por Tribunais de Contas na aplicagdo de questiondrio e validagdo
de documentos voltados a construir o IGGSEG, cujos resultados foram dis-
cutidos neste trabalho. Para fundamentagdo tedrica, realizou-se revisdo
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bibliografica, além de levantamento de dados estatisticos de instituicdes
governamentais ou da sociedade civil organizada, com reconhecimento
pela qualidade de dados?. :

A escolha do tema deveu-se a participagdo da primeira autora no ciclo
de levantamento do IGGSEG 2022, em que o Tribunal de Contas do Estado
do Piaui (TCE-PI) esteve, ao lado do Tribunal de Contas do Estado do Ceard
(TCE-CE), & frente da coordenagdo do trabalho em cardter nacional. Apos
alinhamento de toda a equipe, a coordena¢do realizou o Ultimo relatdrio do
Ciclo avaliativo 202272023 em novembro de 2023, oportunidade em que
apenas duas equipes estavam com os relatdrios de levantamento do IGGSEG,
finalizados (TCE-PI e TCE-GO), tendo os demais solicitado prorrogagdo do
prazo para encerramento dos tfrabalhos (Rede Integrar, 2023b).

Portanto, a primeira autora sentiu necessidade de verificar os dados
produzidos pelos Tribunais de Contas participes, a fim de consolidar o frabalho
em cardter nacional, o que permite avangar para o rankeamento entre
os indices estaduais, além de fixagdo de médias nacionais para que cada
estado possa situar-se frente aos demais pares.

Além disso, o artigo conftribui para a verificagdo de pontos de conver-
géncia entre os executores estaduais de politicas de seguranga publica e cria
oportunidade de froca de boas praticas entre as instituicdes avaliadas, com
repercuss@o que excede ao proprio controle externo, podendo funcionar
como mecanismo de melhoria da entrega da politica de segurang¢a publica
em cardater nacional.

Dados sobre estatisticas criminais oriundos do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(IPEA), Secretaria Nacional de Politicas Penais (SENAPPEN), Instituto Igarapé e GAPPE/UF-
PE - Grupo de Avaliagdo de Politicas Publicas e Ecéndmicas da Universidade Federal de

]9_]_ . Pernambuco.
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O debate sobre a governanca e a gestdo da seguranga publica no Brasil
exige uma compreensdo do contexto estrutural dessas politicas. O presente
referencial tedrico busca estabelecer os fundamentos conceituais e nor-
.mativos que orientam a andlise da politica de seguranga publica sob a
perspectiva do controle externo, com foco no papel dos Tribunais de Contas.
Para tanto, sGo discutidos, inicialmente, os principais elementos da crise
da seguranca publica brasileira, seguidos da apresentacdo do Sistema Unico
de Seguranga Publica (SUSP) como marco normativo de infegragdo das
agdes estatais. Por fim, aborda-se a literatura sobre governanga e gestdo no
setfor publico, com énfase nas especificidades das instituigdes de seguranga,
a fim de subsidiar a andlise do IGGSEG como instrumento de avaliagdo da
mgaturidade institucional.

O Brasil atravessa uma onda de aumento da violéncia nas dltimas décadas,
.concentrando cerca de 10,5% de todos os homicidios do mundo no ano
de 2021 (Instfituto Igarapé, 2021). O grafico mostrado na Figura 1 abaixo ilustra
a escalada nas faxas de homicidios:
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Figura 1: Taxa de homicidios no Brasil entre 1980-2022

A despeito da complexidade do fenbmeno da violéncia, boa parte
da politica de seguranca publica no Brasil permaneceu estruturada de forma
tfradicional, utilizando-se de policiamento ostensivo, sistema judicidrio de
viés punitivo e altos indices de encarceramento (Kopittke, 2023; Vargas, 2020).
Dados do udltimo censo carcerdrio mostram que, ao final de 2023, havia
642.491 pessoas privadas de liberdade no pais (Senappen, 2024). Um estudo
sobre as prdaticas educacionais em estabelecimentos prisionaqis posiciona o
Brasil como a terceira maior populagdo carcerdria do mundo (Barros Filho;
Leite; Monteiro, 2023).

Dessa forma, ao definir o que chama modelo de seguranca “herdado
da Ditadura”, Souza (2015, p. 20) caracteriza-o como “controle social; na
centralidade e dominio da politica pelas instituicdes policiais; nas agdes
de repress@o ao crime; nos conceitos de defesa interna e defesa nocionol,'
cuja operacionalizagdo significa eleger um inimigo a ser combatido”. '

Some-se a isso a propria complexidade do Sistema de Segu’ronc;o,
composto por uma grande rede de atores institucionais e sociais. Souza (2015)
fraca um quadro resumindo os atores institucionais participes do sistema
de justica criminal e seguranca publica no Brasil:




Quadro 1:  Afores institucionais que participam direta ou in-
diretamente dos sistemas de Justica Criminal e de Seguranga
Pdblica no Brasil

o . - o Agéncias Orgéos i .
Poder Nivel Executivo Legislativo Judicidrio N Sociedade Civil
Executoras auténomos
Ministério da Congresso Supremo Policia Federal, |Ministério Conferéncia
Jusfigcﬂ Nacional Tribunal Federal |Policia Pdblico, nacional, Conselho
Bt (Senasp) e Justiga Rodovidria, Defensoria nacional
Federal Federal, sistema  |Publica da (CONASP),
prisional federal, [Unido pesquisadores,
Guarda Nacional movimentos sociais
Secretarias de  |Assembleias Tribunais de Policia Militar e [Ministério Conferéncias
Seguranga ou  |Estaduais Justica Civil, sistemas Publico, estaduais,
similares prisionais e de Defensoria Conselhos
Estadual A L ’
medida Pdblica estaduais,
socioeducativa pesquisadores,
movimentos sociais
Secretarias Camaras Guardas Conferéncias
Municipais de  |Municipais Municipais municipais,
Seguranga Conselhos
Municipal ‘g ) < A
Pdblica ou municipais,
similares pesquisadores,
movimentos sociais
! Atualmente existe o Ministério da Justica e Seguranga Publica, com a reincorporagdo do Ministério da Seguranga
Pdblica, via art. 57, V, Lei n° 13.844/2019 e mantido pelo art.-17, XVII, da Lei n° 14.600/2023.
Fonte: Elaborado pelas autoras a partir de dados de Souza (2015, p. 68)

Para além da quantidade e complexidade de atores, existem, ainda, os
desafios proprios para infegracdo das corporagdes policiais, descritas por
Souza (2015, p. 71) como insuladas, com alta assimetria de informagdes,
concentrando fatias de um “poder/dever discriciondrio” para decisdo sobre
estratégias, que, em muitos casos, tfem repercussdes que excedem a propria
politica de seguranga e sem mecanismos ainda eficientes de controle externo
sobre essas instituigoes.

Como resposta ao desafio de infegragdo posto para a condugdo da se-
guranga publica, o Governo Federal instituiu, em 2018, a Politica Nacional de
Seguranca Publica e Defesa Social (PNSPDS) e o Sistema Unico de Seguranca
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Publica (SUSP), através da Lei Federal n® 13.675/2018, que regulamenta a
organizacdo e o funcionamento dos 6rgdos responsdveis pelas politicas
da drea, conforme o § 72, do art. 144 da Constituicdo Federal (Brasil, 20180a).

Na definicdo de Soares (2022, p. 17-18), os'sistemnas se caracterizam
como

Arranjos institucionais que aumentam o poder de coorde-
nagdo federativa, com concentragdo do poder decisorio
no nivel federal, s&o denominados pela literatura de sistemas
nacionais de politicas publica, e remontam as reformas das
politicas sociais no Brasil que ocorreram a partir da década,
de 1990.

No caso do SUSP, trata-se de um conjunto de principios, diretrizes
e mecanismos criados para infegrar e coordenar as agdes das diversas
instituicdes responsdveis pela seguranca publica no Brasil. Nesse sentido,
visa a otimizar a atuagdo conjunta dos érgdos de seguranca em nivel federal,
estadual e municipal, promnovendo maior eficiéncia na preservagcdo da
ordem publica e incolumidade das pessoas e do patrimonio (art. 1°, Lei
n° 13.675/2018). A partir de sua criagdo, hd uma mudanga na configuracdo
nacional da politica, com a Unido, coordenando as agdes infegradas entre
0s entes federativos, ao definir as diretrizes gerais para a implementagdo
da PNSPDS (Art. 3°, Lei 13.675/2018) (Brasil, 2018a).

O instrumento coordenador do SUSP € a dindmica de repasses anuqis
do Fundo Nacional de Seguranca Publica (FNSP) e do Fundo Penitencidrio
Nacional (FUNPEN), com os valores calculados conforme a competéncia
constitucional dos érgdos que compdem o sistema, além de fatores como
geografia, populagcdo e condigdes socioecondmicas dos entes federados,
bem como as metas e resultados a serem alcan¢ados. '

Em uma compilagdo do arranjo estrutural organizada por Ledo (2019,
p. 40 apud Ferreira; Kadind, 2022, p. 9), tem-se o seguinte arranjo:




0X

Figura 2:  Estrutura Institucional do Sistema Unico de Segu-

ranga Publica
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Fonte: Ledo (2019)

A figura apresentada mostra como € organizada a estrutura do SUSP,
reunindo 6rgdos das esferas federal, estadual e municipal. Essa rede € forma-
da por instituicdes que atuam diretamente nas agdes de seguranga, Como
policias e guardas, e por gen’res responsaveis por planejar e coordenar €ssas
acgdes. A infengcdo € promover mais infegragcdo entre os diferentes drgdos, de

forma que todos colaborem entre si e trabalhem com objetivos comuns. Para
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isso, & fundamental que haja uma boa arficulagdo entre esses atores, o que
envolve formas de governanga e gestdio capazes de tornar essa cooperagdo
possivel e eficaz. ’

O Referencial Basico de Governanga Organizacional elaborado pelo Tribunal,
de Contas da Unido (TCU) fixa a governanga como o conjunto de prdticas
de lideranga, estratégia e controle, para direcionar a atuagdo e monitorar o
funcionamento da organizagdo. Por outro lado, a gestdo responde pelo
planejamento e execugdo operacional, alinhado com os objetivos e as
diretrizes institucionais fixadas a titulo de governanga (Brasil, 2020, p. 15-17).

Segundo Bichir (2018), o conceito de governanga € polissémico, abri-
gando multiplas visdes, desde a participagdo social, passando pelo foco
na eficiéncia do Estado, chegando na dimensdo subjetiva, que a define
a partir do conjunto de atores que integram o processo de construgdo da
politica publica. Considerando a rede de atores em torno de uma politica,
a governanga envolve a dimensdo horizontal, abrigando a soma de atores,
governamentais ou ndo, que compdem a estrutura da politica em um mesmo
nivel federativo, bem como a dimensdo vertical, que observa o fendbmeno
das politicas publicas a partir do modelo federativo, estruturado em niveis de
atuagdo federal, estadual e municipal.

O modelo de governanga multinivel apresenta, portanto, um desafio
adicional para a articulagcdo das politicas transversais, relacionado a forma
federativa adotada pelo Estado brasileiro, consoante segue na reflexdo
proposta por Bichir (2018, p. 1): '

[...] temos a complicagdo adicional que advém do acrés-
cimo de niveis de governo, ou seja, a dimensdo vertical de
inferagdo, considerando dindmicas de centralizagdo e de
descentralizagcdo, em um debate associado & discusséo mais
ampla sobre as relagdes entre federalismo e politicas publicas.




E importante nesse aspecto considerar o histérico de desagregacdo
das politicas de seguranga publica, especialimente antes do advento do
SUSP, em que cada afor insfitucional realizava as iniciativas em seu nivel
federativo, com atuagdo autdnoma e desarticulada, como uma “colcha
de retalhos”, conforme Souza (2015, p. 59). Segundo o autor, a separagdo
enfre as fungéés de seguranc¢a publica e de defesa nacional, frazida pela
Cons‘ri‘ruic;éo Federal de 1988 (Brasil, 1988), implicou inicialmente a ideia
daqguela fung@o como “questdo exclusiva dos governos estaduais” (Souza,
2075, p. 88). Por outro lado, o crescimento da violéncia urbana trouxe uma
‘demanda crescente para que a Unido e até os municipios participassem
mais ativamente da politica de segurang¢a publica, e € nesse contexto que
surge o ambiente propicio para a constru¢do de um sistemna multinivel para
condugdo da seguranga publica.

Partindo dessas premissas, o controle externo instituiu o IGGSEG, como
ferramenta voltada a avaliagcdo da gestdo e da governanga das instituicoes
de seguranc¢a, considerando a constru¢cdo da politica dentro de um sistema
multinivelado, que deve funcionar de maneira integrada.

O IGGSEG fraz informagdo sobre o grau de maturidade das instituicdes a
-frente da politica de segurang¢a publica. Tem por objetivos fornecer suporte
para a tomada de decisdo dos gestores das instifuicdoes avaliadas, gerar
uma métrica parametrizada nacionalmente, permitindo a comparagdo com
outros pares, facilitar a apuracdo, divulgagcdo e compartfiihamento de boas
praticas institucionais, mapear riscos para direcionamento de fiscalizagdes
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pelos 6rgdos de controle externo, e, por fim, prover transparéncia e facilitar o
controle social, comunicando, de forma clara e simplificada, sobre aspectos
de uma politica complexa e multifacetada {Brasil, 2019).

O esforgo da rede de controle externo para fixar um indice de avaliagdo das,
instituicdes de seguranca publica retoma 2013, quando o TCU, em parceria
com tribunais de contas estaduais, realizou o primeiro ciclo do Indice de
Governanga em Seguranga Publica (iGOVSeg 1), visando a conhecer e a
avaliar a governanga da Secretaria Nacional de Seguranga Publica (SENASP),
orgdo do entdo Ministério da Justica (MJ), e das Organizagdes de Seguranga
Pdblica dos Estados e do Distrito Federal (OSPE) quanto as condigdes para
implementar uma politica nacional de seguranga publica.

O levantamento do iGOVSeg | possuia algumas limitagdes em seu
escopo: Ndo inclusdo dos aspectos operacionais das forgas de seguranga
publica e exclusdo do sistema penitencidrio. Além disso, ndo foram realizados
testes substanciais para verificar a confiabilidade das respostas ao questiond-
rio. Dentre as conclusdes daquele ciclo, destacaram-se a inexisténcia de
uma politica nacional de seguranga publica formalizada e de um plano
nacional de segurang¢a publica (TCU, Ac. n° 1042/2014) (Brasil, 2014).

Em 2016, com o objetivo de avaliar os avangos das instituicdes analisa-
das no iIGOVSeg | (2013), foi implementado o iGOVSeg I, ampliando seu
escopo para incluir aspectos de governanga especificos da policia civil e do'
policia militar na avaliagdo. Além disso, buscou-se compreender o procésso
de formulag¢do da politica e do plano de seguranga publica pelo MJ, bem
como avaliar o grau de alinhamento das politicas estaduais de seguranga
com qas diretrizes estabelecidas pelo Governo Federal.

Os resultados dessa etapa podem ser consolidados da seguinte forma:

7. No presente levantamento, eu destacaria dois pontos, que
me parecem ser bastante expressivos: a constatagcdo de que
ndo hd, na Constituic@o de 1988, uma atribuicdo clara da




competéncia para legislar sobre seguranca publica e a dis-
cuss@o acerca do modelo dualizado das policias no Brasil.
Ambas as guestdes sdo polémicas e envolvem debates sobre
mq’ré_rio constitucional, razdo pela qual € importante dar cién-
cia desta fiscalizagdo ndo somente ds duas casas legislativas,
'mos, principalmente, ds comissdes tfematicas pertinentes para
que sirva como subsidio aos estudos por elas desenvolvidos.

8. Além disso, ressalto como extremamente relevante a veri-
ficagdo acerca da falta de uniformidade e padronizagdo
dos planos e politicas nacionais das diversas areas gover-
namentais, que pode ser ilustrado pelo Plano Nacional de
Segurang¢a Publica (PNSP) instituido por intermédio de portaria
do Ministério da Justica e Seguranca Publica, com vigéncia
restrita ao atual governo, sem definicdo de responsdveis e
sem vinculagdo com os demais atores estaduais (TCU, Ac.
n® 811/2017) (Brasil, 2017).

No ciclo avaliativo de 2022, houve mudang¢a importante no panorama
normativo, com a instituigdo, consoante ja detalhado no item 2.2 deste
artigo, da Politica Nacional de Seguranc¢a Publica e Defesa Social (PNSPDS) e
do SUSP, através da Lei Federal n® 13.675/2018 (Brasil, 2018a). Dificuldades ou
lacunas de critérios apontadas anteriormente — tais como a auséncia de
uma politica nacional formalizada — ou a ndo instituicdo de mecanismos de
repasses anuais obrigatérios do Fundo Nacional de Seguranca Pudblica (FNSP)
e do Fundo Penitencidrio Nacional (FUNPEN) foram supridas.

A equipe de auditoria do TCU, em seu relatdrio, apontou, ainda, um
-avango do referencial tedrico e normativo de gestdo “especialmente por
mérito da Secretaria Nacional de Seguranca Publica (Senasp), do Departa-
mento. Penitencidrio Nacional (Depen), do Conselho de Politica Criminal
e Penitencijdria (CNPCP) e do Conselho Nacional de Justica (CNJ)“ (Brasil,
2019, p. 9). Destarte, o escopo do trabalho precisou ampliar, para incorporar
os elementos previstos na politica nacional e, ainda, aspectos da gestdo em
seguranga publica, especjc:lmen’re sobre as entidades estaduais e distritais, as
quais concentram a maior parcela de atribuicdes nessa dreaq.
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O trabalho foi inicialmente concebido para ser realizado na modalido-
de coordenada, em parceria com os Tribunais de Contas dos estados e
do Distrito Federal (DF). Posteriormente, o TCU optou por ndo seguir com
a coordenac¢do, entendendo que o cardter interfederativo da atividade
ndo seria adequado ao bom desenho da fiscalizagdo. Diante disso, cedeu a
metodologia ja validada aos demais érgdos de controle externo, a fim de
que estes redlizassem, por iniciativa prépria, as atividades denitro de suas
respectivas competéncias (TCU, AC. n° 1730/2022) (Brasil, 2022c¢).

Diante dessa dificuldade, que poderia até implicar o abandono.do
projeto, a Rede Integrar® assumiu a coordenagdo do IGGSEG, instituindo.
um Grupo Temdatico para a fiscalizagcdo, aplicando a metodologia ja definida
pelo TCU, inserindo a atividade no Plano Anual de Trabalho (PAT) de 2023 (Re-
de Integrar, 2023a). Desse modo, nove unidades da federagdo participaram
da elaboragdo do IGGSEG, através de seus respectivos tribunais de contas
estaduais: Amazonas, Bahia, Ceard, Goids, Mato Grosso, Pard, Pernambuco,
Piaui e Rio De Janeiro, alcangcando a entrega de servigcos de seguranca
para cerca de 65 milhdes de pessoas, 0 que equivale a um tergo de toda a
populacdo do Brasil, portanto, com boa representatividade?.

3 ARede Integrar tem por objetivo atuar em fiscalizagdes de politicas publicas descentraliza-
das e € composta por meio do Acordo de Cooperagdo Técnica, assinado em 2020, enta-
bulado entre Instituto Rui Barbosa (IRB), Associagcdo dos Tribunais de Contas (ATRICON), TCU

: e Tribunais de Contas aderentes. /
20_]_ *ADodos populacionais oriundos do Censo 2022 do IBGE (2022).
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O IGGSEG foi désenvolvido a partir de consulta a especialistas da academiq,
da sociedade civil e de 6rgdos publicos®, todos referenciados na drea da
seguranga publica, considerando as condutas observadas em diferentes
instituicdes que pudessem servir de boas prdaticas em termos de governanga
-€ gestdo para, a partir de entdo, estabelecer os componentes de avaliagdo,
chamados de itens de controle®, Apds a fixagdo desses itens, houve validacdo
do modelo conceitual e construgdo de instrumentos de coletas de dados a
serem aplicados pelos Tribunais de Contas participes, com execugdo de
projetos pilotos pelos Tribunais de Contas do Mato Grosso (TCE-MT) e do Rio
de Janeiro (TCE-RJ), para testes e gjustes até a finalizagdo do modelo. O
questiondrio foi estruturado em quatro eixos tematicos: Eixo 01 - Policiamento
Ostensivo; Eixo 02 - Investigagdo Criminal; Eixo 03 - Servigos Penais; e Eixo
04, - Estatisticas Criminais e Plano Estadual de Seguranga Publica.

A avaliagdo de governanga para os Eixos 1, 2 e 3 considera boas
praticas voltadas a alta administragdo. J& a avaliagdo de gestdo possui
praticas especificas, conforme a atividade finalistica de cada corporagcdo
a frente da drea temdtica dos eixos. O Eixo 4 possui estrutura especifica:
direcionada ao 6rgdo gestor da seguranga estadual, com a avaliagdo
da governang¢a focada nos planos estaduais de seguranca publica. Além

De -ocordo com o Relatério de Levantamento: indice de Governanca e Gestdo da Segu-

ranga Plblica. Processo n°® 018.492/2019-3: As seguintes entidades enviaram suas considera-

¢cbes a SecexDefesa: Secretaria Nacional de Seguran¢a Publica, Departamento Penitencia-

rio Nacional, Secretaria Executiva, Secretaria de Operagdes Integradas — todos esses orgdos
vinculados ao MJSP -, Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, Conselho Nacional de Jus-

tica, Escritdrio das Nagdes Unidas sobre Drogas e Crime (UNODC) e Universidade Catdlica

de Pelotas. (Brasil, 2019, p. 12).

Metodologia detalhada nos Relatérios de Levantamento no Processo n° 018.492/2019-3,
aprovado via Acérddo n? 1730/2022-Plendrio. Relator: Min. Jorge Oliveira. Brasilia, Data da :
Sessao Ordindria: 27 jul. 2022 (Brasil, 2019). *20_2_
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disso, inclui duas macrodimensdes relacionadas & gest&o: uma destinada
as estatisticas criminais e outra voltada para as despesas com ordem e
seguranga publica. )

Os eixos apresentados estdo organizados ‘em macrodimensdes as-
sociadas & governanga ou A gestdo e incluem dimensdes e subdimensdes,
distribuidas em quatro niveis hierdrquicos. A avaliagdo das dimensdes é feita
por um conjunto de boas praticas de governanga ou gestdo, e o grau de
implementagdo é verificado afravés de itens de controle:

Figura 3: Estruturagc&o de niveis
hierdrquicos do modelo IGGSEG

L
ESTRUTURAGAO NIVEIS HIERARQUICOS MODELO IGGSEG

o
p MACRODIMENSOES
n DIMENSOES
n SUBDIMENSOES
- BOAS PRATICAS
i

ITENS DE CONTROLE

we

A construgdo do indice parte, portanto, da aferigdo do grau de
implementagcdo dos itens de controle por duas maneiras: a) aplicagdo
de questiondrio eletronico aos gestores; e b) acesso a bases de dados

governamentais, documentos oficiais ou pesquisas conduzidas por instituicoes

publicas ou privadas. Com isso, obtém-se a nota do item de controle.

J& a nota atribuida & boa pratica é calculada pela média aritmética
dos seus respectivos itens de controle. Da mesma forma, a nota de uma
subdimensdo corresponde & média aritmética do grau de implementagdo
de suas prdticas correspondentes, e assim se sucede até se’chegar no eixo
de avaliagdo, que equivale a 25% da nota final do IGGSEG, resultando no
somatdrio de 100%. Adicionalmente, aos componentes do modelo nos niveis
de macrodimensdes, dimensdes e subdimensdes, foram atribuidos pesos
que refletem o grau de importdncia de cada um para a nota final.
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Apos a aplicagdo da metodologia acima, os indices quantitativos
obtidos foram enquadrados em conceitos qualitativos, com o objetivo de
mensurar a notfa atribuida ao grau de maturidade das instituicdes avaliadas
em relagdo aos critérios estabelecidos. As institui¢des foram classificadas,
portanto, em quatro niveis de governanga e gestdo: insuficiente, inicial,
infermedidrio e'oprimorodo. A finalidade de estabelecer uma classificagcdo
qualitativa do indice consiste em comunicar de forma mais direta & sociedade
sobre 0 estdgio em que a instituicdo avaliada se encontra em termos de
maturidade organizacional.

Figura4: Claossificagdo Qualitativa dos indices de Gestdo e
Governanga

—
CLASSIFICACAO QUALITATIVA DOS INDICES DE GESTAO E GOVERNANCA
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A classificagdo apresentada na figura permite uma leitura padronizada
e acessivel do desempenho institucional, convertendo dados técnicos em

-categorias compreensiveis tanto para os érgdos avaliadores quanto para

a sociedade em geral. Ao alinhar os resulfados quantitativos com conceitos
qualitativos, o modelo contribui para identificar boas prdticas, estimular
melhorias e facilitar a comparagdo entre entes federados, respeitando suas
diferentes realidades e graus de maturidade.
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Com a aplicagdo da metodologia exposta na se¢do anterior, cada estado
participe estabeleceu um indice. Das nove unidades participantes, atu-
almente oito j& publicaram as informagdes, relativas ao IGGSEG. A excegdo
€ o Tribunal de Contas do Estado do Amazonas — TCE/AM, cujo Relatério de
Levantamento do IGGSEG foi finalizado, mas aguarda apreciagcdo pIendficF.

A maioria dos Tribunais de Contas tomou por base o exercicio de
2022, exceto os Tribunais do Ceard e do Mato Grosso, que utilizaram dados
relativos ao exercicio de 2021. Para manter a integridade do escopo temporal
da andlise, seu cdlculo serd apresentado de forma segregada, conforme
0 exercicio correspondente (Ceard, 2022; Mato Grosso, 2021). Contudo,
considerando a aplicagcdo da mesma metodologia dos demais participes e
a inclus@o no mesmo ciclo avaliativo (2022), ter&o seus dados considerados
nas inferéncias. Ademais, o TCE-RJ realizou apuragdo do indice em duas
oportunidades, 2021 e 2022, de modo que ambas serdo consideradas para
andlise, cada uma no seu recorte temporal especifico (Rio de Janeiro, 2023).

Sobre a tfransparéncia dessas informagdes, destaca-se a boa prdtica
encontrada no Tribunal de Contas de Pernambuco (TCE-PE), cujos dados
gerais da apuracdo constam em painel acessivel a toda a sociedade®.
Ademais, este tribunal incorporou o indice no calenddrio de fiscalizagdes
para avaliagdes periddicas. Entretanto, em outros Tribunais de Contas, tais
como o TCE-GO, disponibilizou-se ao publico apenas os dados relativos ao
indice calculado, via consulta processual, em que se obtém a Manifestagcdo’

/ Solicitagdo de acesso aos dados do relatério do TCE-AM ainda estava pendente na data
de fechamento da edigdo do artigo em 30 set. 2024:
205 .8 Painel com resultado do IGGSEG (Pernambuco, 2023).
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da Auditoria, Relatério/Voto e o Acérdao’. O acesso ao relatério completo da
equipe de auditoria permanece, no entanto, restrito as partes, prejudicando
a obtengdo de maiores informagdes sobre os componentes da nota IGGSEG.

Destarte, para ciclos posteriores de avaliagdo, seria importante a
criagdo de mecanismos de publicidade e fransparéncia para o indice, que
concentrassem os dados obtidos e reunissem as informacgdes geradas por
cada Tribunal de Contas em um Unico portal, acessivel ao publico, como

medida a favorecer a transparéncia e o controle social.

Por fim, segue na tabela abaixo o ranking entre os estados participes

‘do ciclo avaliativo 2022 do IGGSEG:

Tabela 1:

Notas Gerais obtidas no IGGSEG

2021

2022

TCE-CE
TCE-MT
TCE-RJ

MEDIA

MEDIA CICLO

68,67%
66,00%
59,77%

64,81%

TCE-GO
TCE-RJ
TCE-PA
TCE-BA
TCE-PE
TCE-PI
MEDIA

66,03%

80,15%
71,70%
68,98%
68,00%
63,00%
48,00%
66,64%

Fonte: Elaborada pelas autoras

Dos dados acima, é possivel observar que apenas o Estado de Goids
obteve nota acima de 75% e, por consequéncia, foi avaliado com o nivel
aprimorado em termos de governanga e gestdo. Outros seis estados situaram-
se no nivel intermedidrio, quando a nota é superior a 50% e inferior a 75%.
‘O Estado do Piaui obteve nota inferior a 50%, 0 que o posiciona no nivel inicial
doIGGSEG, conforme detalhado na Figura 4.

A média das avaliagdes em todo o ciclo equivale a 66,03%, situando-se
na faixa de governanga e gestdo infermedidria, ou seja, quando as institui-
¢oes avaliadas implantaram boas prdticas tanto em importdncia, quanto em

? Link para consulta do processo de levantamento no TCE-GO: http://www.tce.go.gov.br/Con-
sultaProcesso?proc=359809 (Goids, 20230).
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quantidade, conhecendo e implementando melhorias na governanga e ges-
t&o de forma continua, mas que ainda ndo se enquadram como aprimorado,
quando as prdticas ja sdo voltadas d manutengdo de indice elevado.

A avaliagdo do TCE-GO obteve a maior nota geral, 80,15%, situando-
se em nivel aprimorado de governanga e gestdo na-area da seguranga
publica. Na avaliagdo daquela Corte de Confas, ponderou-se que "Embora
varios pontos de melhorias sejam evidentes, de forma geral, as instituicoes
fiscalizadas apresentam aderéncia a diversas boas praticas” (Goids,.2023b,
p. 2). Por outro lado, a avaliagdo do TCE-PI foi a unica que atribuiu nota
geral situada no nivel inicial, correspondente a 48%. A andlise da equipe de,
auditoria daquela Corte Contas concluiu pela existéncia de “diversos pontos
que precisam ser reforcados, remodelados ou mesmo desenvolvidos do
zero para se alcangar patamares mais satisfatérios na condugdo da politica
publica e consequente em seus resultados e impacto positivo na sociedade”
(Piaui, 2023, p. 70).

Observa-se, adinda, em relacdo ao TCE-RJ, Unico estado que promoveu
duas avaliagdes no mesmo ciclo, relativas a 2021 e 2022, uma evolugdo
significativa da nota geral: de 59,77% para 71,77%. No entender da equipe
técnica daqguela Corte de Contas, 0 avango deveu-se tanto ao aprimora-
mento da gestdo, ja provocado pela primeira avaliagcdo, quanto d melhoria
na forma de responder ao questiondrio:

A melhora apresentada decorre, em parte, da diminuigdo
das questdes ndo respondidas pelos jurisdicionados €, em
parte, dos efeitos da Decisdo desta Corte de Contas no
bojo do processo TCE/RJ n® 104.600-5/2021, que tratou da
mencionada auditoria de Levantamento, no qual foi dada
ciéncia as Secretarias de Estado de Policia Militar, Policia Civil
e Administragcdo Penitencidria quanto ao IGGSEG obtido pélo
Estado do Rio de Janeiro, fendo sido recomendado que essas
Secretarias avaliassem a possibilidade de melhoria referente
as prdticas avaliadas pelo Modelo (Rio de Janeiro, 2023, p.
3-4).

Nesse sentido, € possivel perceber o impacto positivo da avaliagdo
do IGGSEG para as instituicdes de seguranega. Isso ocorre porgue, embora

207 *exis‘rom outras instituicdes, notadamente da sociedade civil, que promovam
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o levantamento de dados, inclusive.gerando indices e rankings, o fato &
que os Tribunais de Contas anglisam suas instituicdes jurisdicionadas, ten-
do a possibilidade de induzir a melhoria nas prdaticas encontradas atraves
da expedi¢cdo de recomendagdes ou mesmo deferminagoes aos entes
avaliados. Ademais, os gargalos e deficiéncias localizados por cada Corte
de Contas em sua apuragdo geram informagodes para mapeamento de
riscos em futuros trabalhos de fiscalizacao'°.

A seguir, apresenta-se uma andlise mais detalhada dos componentes
da’avaliagdo estruturados por eixo temdatico, com base nas informagdes

‘coletadas durante o ciclo de 2022. Cada eixo inclui um grupo especifico

de prdticas adotadas pela instituicdo, alinhadas aos critérios do IGGSEG,
proporcionando um olhar mais aprofundado sobre o desempenho das
unidades gestoras avaliadas.

A média fixada para o Eixo 01, correspondente aos servigos de policiaomento
ostensivo e direcionado as corporagdes de policia militar, correspondeu
a 68,39%, situando-se em nivel intfermedidrio. A seguir, a Tabela 2 apresenta as
avaliagdes das unidades verificadas:

No casc do TCE-PI, houve a instaurag&o de Auditoria sobre politicas de ressocializagdo de
egressos do sistema prisional (TC n° 000652/2024), j&@ em virtude das deficiéncias mapeadas
no Eixo 03 quando da aplicagdo do IGGSEG em 2022. J& o TCE-PE estd instruindo duas
auditorias considerando os riscos mapeados via indice, uma Auditoria Operacional sobre
Sistema Prisional (Proc. n® 24100028-2) e outra Auditoria Operacional sobre Adequacdo das
instalagdes, equipamentos e gestdo de pessoal da PMPE e PCPE (Proc n° 24100658-2). O
TCE-RJ incluiu os achados do IGGSEG no Anexo das Contas de Governo do Estado (Proc. n°
103074-9/2024). O TCE-CE estd instruindo auditoria no tema da ressocializagdo dos servigos
penais do estado, partindo de apuragdes dd indice, Processo n° 08015/2024-7.
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Tabela 2:

Notas do Eixo 01 do
IGGSEG - Policiamento Ostensivo

2021

2022

TCE-RJ
TCE-MT
TCE-CE

MEDIA

MEDIA CICLO

63.07%
59,23%
52,38%

58,23%

TCE-GO
TCE-PA
TCE-RJ
TCE-BA
TCE-PI
TCE-PE
MEDIA

68,39%

88.31%
82,74%
79.62%
74,68%
66,01%
49,50%
73.48%

Fonte: Elaborada pelas autoras,

Observa-se que o TCE-GO apresenta a maior nota dentre todas as
unidades avaliadas, atribuindo & governanga e a gestdo do Policiamento
Ostensivo o percentual de 88,31%, revelando um nivel aprimorado na Policia
Militar daquele Estado, de forma que suas praticas de governanga e gestdo

podem servir de referéncia para as demais unidades da federagdo.

J& o TCE-PE apresentou a menor nota do eixo, com indice de 49,50%.
Verificando as informagdes da avaliagdo por Dimensdo, fem-se que a notfa
atribuida @ Dimensdo de Estratégia, no plano da governanga, foi o atributo
mais fragil, com percentual de 7.4%'". As praticas relacionadas a esta dimen-
sdo sdo “Estabelecer a estratégia organizacional” e *Monitorar e avaliar

a execugdo da estratégia”.

Quanto ao Eixo 02 - Investigacao Criminal, direcionado &s unidades investiga-
tivas da seguranga, notadamente a policia civil, obteve-se uma média de
65,36%. 0 que o situa no nivel intermedidrio de governanga € gestdo, com o

comportamento de cada estado, conforme a Tabela 3 abaixo:

209 '” Painel com resultado IGGSEG do TCE/PE (Permambuco, 2023).
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Tabela 3:  Notas do Eixo 02 do

IGGSEG - Investigagdo Criminal

2021 2022
TCE-MT 73,74% TCE-GO 85,03%
TCE-RJ 7 63,77% TCE-PE 73,90%
TCE-CE 57,48% TCE-BA 70,.85%
. TCE-RJ 69,34%
TCE-PA 51,02%
TCE-PI 4312%
MEDIA 65,00% MEDIA 65,54%

MEDIA CICLO 65,36%

‘ Fonte: Elaborada pelas autoras ‘

Tal qual no Eixo 01, o Estado de Goids apresentou a maior nota, 85,03%.,
situando a governanga e a gestdo do servigo estadual de investigagdo
criminal em nivel aprimorado. J& o Piaui apresenta o indice de 43,12%, o
que o situa em nivel inicial de gestdo e governanga no eixo da investigagdo
criminal.

Observando os componentes da nota piauiense, apuraram-se defici-
éncias na definicdo da politica de ética e conduta para a alta administragdo
e na estratégia de monitoramento e avaliagdo da corporagdo. Além disso,
destacou-se a auséncia de mecanismos manudalizados para controle de
qualidade e prazos de inquéritos, bem como de uma politica continua de
capacitacdo e programas de saude aos servidores. A precariedade das
instalagdes e a falta de equipamentos de seguranga também impactaram
negativamente a avaliagdo (Piaui, 2023).

Quanto ao Eixo 3, que frata da governanga e gestdo do sistema prisional,
este se apresenta como o ponto mMais fragil de toda a avaliagdo, com indice
meédio de 53.24%, que o situa em nivel infermedidrio de Governanga e Gestdo,
com o comportamento de cada estado conforme a tabela abaixo:
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Tabela 4: Notas do Eixo 03 do IGGSEG - Servigos Penais

2021 2022
TCE-CE 86,10% TCE-GO . 68,17%
TCE-MT 61,71% TCE-RJ 58,22%
TCE-RJ 46,37% TCE-PA S 49,07%
TCE-BA 42,45%
TCE-PE 43,10%
TCE-PI 24,00%
MEDIA 64,73% MEDIA 47,50%
MEDIA CICLO 53,24%

‘ Fonte: Elaborada pelas autoras, ‘

Importante ressaltar que esse segmento concentrou a maior quantida-
de de itens de controle associados: foram 334 quesitos, seguidos pelos eixos
02,01 e 04, cada um com 207, 175 e 76 itens, respectivamente. Observou-se,
destarte, que, gquanto mais itens de conftrole existentes, menor foi a nota
atribuida em média para o eixo avaliado. Embora exista uma diversidade
de fatores que possam fundamentar cada nota atribuida, € possivel que
a quantidade de critérios fixados esteja relacionada a uma nota maior ou
menor.

Ainda que ndo seja adequado, em uma andlise preliminar, apontar a
causa para os menores valores atribuidos situarem-se neste eixo, tem-se que
em 77% das avaliagdes o sistema penitencidrio foi 0 componente onde se
evidenciou maiores deficiéncias e gargalos. Trafa-se de uma sinalizagdo
importante para a gestdo de riscos em futuras auditorias, bem como, de-
monstra uma tendéncia geral das politicas estaduais de seguranga publica
em estruturar inadequadamente os érgdos gestores do sistema prisional,
O que repercute em deficiéncias estruturais € de recursos para uma boa
enfrega de servigos. '

Tais constatagdes alinham-se com 0s ndmeros preocupantes de re-
incidéncia criminal nos sistemas penais mantidos pelos estados. Segundo
dados produzidos pelo MJSP em parceria com o Grupo de Avaliagcéo de
Politicas Publicas e Econdmicas da Universidade Federal de Pernambuco
(Brasil, 2022a), o Brasil apresenta elevadas taxas de reincidéncia criminal,
alcangando 37,6% das pessoas que ingressam no sistema para cumprimento

N
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de pena'?. A ressocializag&o da pessoa privada de liberdade constitui a
finalidade maior do nosso sistema prisional, consoante define o art. 1° da Lei
de Execugdo Penal. Nesse sentido, indices elevados de reincidéncia delitiva
sugerem falhas na entrega do servigo de execugdo penal pelo aparelho
estatal.

Por outro lado, a maior nota dentro do grupo avaliado fem um com-
por‘romen’rb bem acima da curva. O TCE-CE apresentou indice de 86,10% em
seus servicos penais, situando-o em nivel aprimorado de gestdo e governan-
¢a. No detalhamento da nota, constante do Relatdrio de Levantamento
‘produzido pela equipe de auditoria (Ceard, 2022, p. 60), observa-se que
todas as macrodimensdes tiveram avaliagdo superior a 70%, porém ha um
destaque para as boas praticas de Lideranga, que atingiu 97,50%, consoante
segue:

Figura 5: Detalhamento de Notas componentes do Eixo 03
do IGGSEG no TCE-CE

=4.64%

3.1 Luderanca 32, Estratéma 3.3 Sisténm 14 1.5, Atengdo
prissonal Allernanivas N0 CRIESSO

pemais

12 Taxa considerando a entrada para cumprimento de pena apds saida por decisdo judicial,
fuga ou progressdio de pena em todo o periodo avaliado, 2010-2021 (Brasil, 2022a, p. 11). ' 2]_2
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No intuito de compreender a divergéncia dos resultados obtidos na
avaliagdo do sistema prisional cearense frente aos demais participes, encon-
tfrou-se a situagcdo de severa crise ao longo da dltima década nas cadeias do
Ceard, cuminando em violentas rebelides em maio de 2016'3. A partir desses
eventos, Nascimento e Freitas (2019, p. 1565-156) apontarn o desenvolvimento
de um novo modelo de gestdo prisional estruturado na soberania, disciplina e
gestdo governamental, comm mudangas que impactaram a governanga
e a gestdo do sistema penitencidrio daquele estado: X

A criagdo da Secretaria de Administragdo Penitencidria (SAP),
em primeiro de janeiro de 2019, e a importagdo e imple-,
mentagcdo de uma nova doutfrina de trabalho idealizada
pela Diretoria Penitencidria de Operagdes Especiais do Distrito
Federal (DEPOE) provocaram mudangas estruturais na gestdo
e operacionalizagdo do sistema prisional cearense. Esse novo
formato modificou drasticamente o cotidiano das prisdes,
inclusive alterando a paisagem dos recortes abordados neste
artigo. Tais mudangas incluem o fechamento de 121 cadeias
publicas, a concentracdo de presos e agentes penitencidrios
nas grandes unidades prisionais € a execu¢do de uma rotfina
de frabalho dos agentes penitencidrios no disciplinamento de
presos em que 0s profissionais permanecem o tempo todo no
interior dos pavilhdées, a chamada "vigildncia aproximada”.

Destarte, partindo de um cendrio critico hd menos de uma década
atras para a realidade verificada através dos quesitos do IGGSEG, tfem-se
gue as mudangas assumidas pela alta administragdo gestora do sistfema
obtiveram um impacto positivo, podendo ser referenciado como um modelo
a ser observado pelos demais estados participes'*. '

Detalhes sobre o estado de desordem e barbdrie verificado nas carceragens do Ceard nas

rebelides de maio/2016 podem ser verificados no artigo produzido por Nascimento e Freitas

(2019). .

O escopo do presente artigo ndo comporta uma andlise mais detalhada da questdo, mas

uma comparagdo de dados relativos ao sistema carcerdrio cearense pode mostrar boas
: praticas efetuadas ao longo da dltima década, corrio o aumento de equipamentos volta-

2 ]_3_ *dos a atividade educacional (97% de estabelecimentos com sala de aula em 2022, enquan-
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Na outra ponta, tem-se a avaliagdo para 0 mesmo eixo produzida pelo
TCE-PI, a qual atribuiu a nota de 24%, situando a gestdo e governanga dos
servigos penais nesse estado no nivel insuficiente. Pesaram na avaliagdo
negativa a auséncia de um plano esfraftégico formalizado na instituicdo
avaliada, bem como deficiéncias severas nos servigos de alternativas penais
e de atencdo ao egresso (Piaui, 2023).

Dentre os componentes do IGGSEG, o Eixo 04, relativo a Estatisticas Criminais
e Plano Estadual de Seguranga Publica, obteve a maior pontuag&o média,
77,73%, situando-se numa faixa de nivel aprimorado em 6 das 9 avaliagdes
verificadas, consoante grafico abaixo:

Tabela 5:

Notas do Eixo 03 do IGGSEG - Estatisticas Criminais
e Plano Estadual de Seguranga Publica

2021

2022

TCE-CE
TCE-MT
TCE-RJ

MEDIA

MEDIA CICLO

81,24%
68.,83%
65,87%

71.98%

TCE-PA
TCE-PE
TCE-BA
TCE-RJ
TCE-GO
TCE-PI
MEDIA

77,43%

93.30%
86.80%
83.22%
79.89%
79.08%
58,60%
80.,15%

Fonte: Elaborada pelas autoras

to em 2016, havia apenas 30%), a instalagdo de oficinas profissionalizantes (unidades com
essas oficinas aumentaram de 5% em 2016 para 47% em 2022), a adequagdo de espacos
especificos para visita (alcancando 5% dos estabelecimentos em 2016 para 93% em 2022),

entre outros. Os dados detalhados estdo disponiveis nos relatérios com informagdes peni-
tencidrias por exercicio divulgados pela Secretaria Nacional de Politicas Penais (SENAPPEN)

(Brasil, 2022b).
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A avaliagéo do TCE-PI foi a menor para o Eixo 04, 58,60%. A avaliacdo
mais fragil situou-se na macrodimensdo do plano estadual, que obteve 27%,
a0 passo que a producdo de estatistica criminal se situou em 89%. Sobre a
avaliagcdo em nivel inicial do plano estadual, houve a seguinte ponderagdo
no Relatdrio de Levantamento da equipe de Auditoria::

As deficiéncias apuradas no PESP, em especial quanto &
inexisténcia de metas desdobradas em nivel operacional,
ndo funcionamento do conselho de seguranga, auséncia de
destinagdo formal de verbas especificas para execugdo.do
PESP na LOA, ndo identificagcdo de realizagdo de prdticas de,
monitoramento e de accountability (ex., submissdo periddica
de relatdrio de monitoramento a outras instituicdes) atuaram
como fatores de fragilidade e frouxeram a nota a um patamar
inicial (Piaui, 2023, p. 67).

J& a maior pontuagdo foi atribuida pelo Tribunal de Contas do Estado
do Pard (TCE-PA), 93.30%. situando-se no nivel aprimorado de governanga e
gestdo. Consoante o Relatdrio de Levantamento da equipe de auditoria,
a macrodimensdo do plano estadual de seguranga publica atingiu 86,56% e
a producdo de estatisticas criminais obteve nota plena, 100% (Pard, 2023, p.
62).

Na avaliagdo da equipe de auditoria, atuou como fator positivo a
implementa¢cdo de planejamento decenal para a seguranga publica, bem
como a verificagdo de coeréncia entre os problemas diagnosticados e os
objetivos tracados no plano, além do atendimento pleno aos requisitos de
producdo e qualidade de estatisticas criminais:

Desta feita € possivel perceber que, a avaliagdo do Plano
Estadual de Seguranga Publica mostrou-se eficiente ndo so-
mente pelas boas praticas institucionais que levaram o Pard &
reducdo dos indices de criminalidade e a sua manufenc&o
em 2022, mas em especial, pelas etapas de implementacdo,
monitoramento e controle subsidiados pela completude dos
indicadores criminais existentes no estado do Parda (Pard, 2023,
p. 68).




Os resultados positivos na médig da avaliagdo de governanga do Eixo
04 coadunam-se com o panorama tragado pela Lei 13.756/2018, a qual
previu a instituicdo de planos estaduais alinhados com o Plano Nacionall
de Seguran¢a PUin_CG como condi¢do para percepgdo de repasses do
Fundo Nacional de Seguranga Publica (FNSP), conforme o art. 8°, 1l, *a”
do dispositivo (Brosil, 2018b). Embora previsdo semelhante ja existisse desde a
Lein® 10.201 /2001, o que se observou até entdo foi uma baixa adesdo dos
estados na elaboracdo de seus planos. Em levantamento feito por Soares
(2022), verificou-se que o primeiro plano estadual de seguranga foi elaborado
‘apenas em 2007.

Destarte, as alteragcdes promovidas pela Lei 13.756/2018, entre elas
o incremento de fontes de receitas atribuidas ao FNSP, com destinagdo do
produto da arrecadagdo das loterias federais, provocou aumento substancial
desses valores (Soares, 2022; Brasil, 2018b). Ademais, a forma de repasse
alterou significativamente com a previsdo de transferéncia de metade do
arrecadado na modalidade fundo a fundo com critérios regulamentados pelo
MJSP (Portaria MJSP n°® 631/2019), sendo que, anteriormente, o insfrumento
uttlizado eram convénios e contratos de repasse (Soares, 2022). Tais fatores
foram decisivos para que, ja a partir de 2020, todos os estados apresentassem
ao MJSP planos estaduais de seguranca atendendo as condicionantes
impostas pelo governo federal (Soares, 2022).

Do mesmo modo, a avaliagdo positiva do componente das Estatisticas
Criminais, tem conftribuic&o da previsdo no art. 8°, lll, da Lei 13.675/2018 da
infegragdo dos sistemas de dados estaduais com os nacionais e o forne-
cimento e atualizagdo de dados ao MJSP, atendendo a critérios por este
‘instituidos, como condicionante a percepgdo dos valores do FNSP (Brasil,
20180).

Embora ainda haja gargalos na produgdo de estatisticas criminais,
os sistemas existentes, como a Rede Infoseg, o Sistemna de Informagdes do
Departamento_Penitencidrio Nacional (SISDEPEN) e o Sistemna Nacional de
Informagdes de Seguranga Pdblica, Prisionais, de Rastreabilidade de Armas e
Muni¢des, de Material Genético, de Digitais e de Drogas (SINESP) representam
uma “evolugdo na producdo de dados, na formulagcdo de instrumentos de
coleta, e nos processos de preénchimem‘o e fornecimento de informagdes”.
(Guimardes; Tsunoda, 2024, p. 227-228). *21_6_
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Os alarmantes indices de criminalidade brasileiros verificados historicamente
apontam a politica de seguranga publica como prioritdria nas agendas
governamentais, mas ndo garantem que, de fato, a priorizagdo ocorra. A
complexidade da politica, que se desdobra em todos os niveis federativos e,
mesmo dentro de cada nivel, alcanga orgdos de poderes diversos, além da
sociedade civil, implica dificuldades para se estabelecer um bom ambiente’
de governanga, com impactos na gestdo e, por consequéncia, NOs Servigos
enfregues a sociedade. Nesse sentido, a estruturacdo de um indice pelos
entes de controle externo para avaliar a governanga € a gestdo das cor-
poracdes estaduais de seguranga publica mostrou-se um desafio complexo,
porém necessario.

O primeiro ciclo do IGGSEG resultou em uma avaliagdo da governanga
e da gestdo de corporagdes estaduais de seguranga em nove estados,
representando realidades diversas, alcangando cerca de um fergo de todos
os brasileiros. Portanto, a atividade teve abrangéncia e relevancia. Observou-
se que os esforcos em medir os aspectos de diregcdo e organizagcdo das
corporagdes estaduais foram Uteis para apontar convergéncias nacionais
sobre as dreas com maiores deficiéncias no dmbito da seguranga publica,
COMOo € O caso dos servigos penais, ponto mais fragil na avaliagdo média
produzida pelo indice. Note-se, inclusive, que varios Tribunais de Contas
j& est@o executando trabalhos de fiscalizagdo em setores de maior risco
identificados através do IGGSEG, como é o caso do TCE/RJ, TCE/PE, TCE/PI;
TCE/CE. 7

Verificou-se, ainda, que, mesmo em dreas onde hd um nivel aprimorado
de governanga e gestdo, existem pontos de fragilidade que devem ser
frabalhados pelas Cortes de Contas em fiscalizagdes futuras. A exemplo disso,
tem-se o TCE-CE, cuja avaliagdo dos servigos penais mastrou-se aprimorada,
mas ainda assim resultou em auditoria operacionqgl sobre os pontos internos
desse eixo com alguma deficiéncia.
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O levantamento mostrou, aindg, que os arranjos levados a efeito na
dltima década para instituicdo do SUSP, formalizado pela Lein® 13.675/2018
(Brasil, 2018a), trouxeram impactos positivos para os entes estaduais de
seguranca, em especial, pelos mecanismos de fomento a elaboragdo de
planejamento estadual da politica de seguranga publica alicergados em um
plano nacional. Além disso, a integracdo de dados para gerar estatisticas
criminais mostrou-se outro ponto forte na avaliagcdo produzida pelo IGGSEG.
Nesse sentido, o Eixo 04, que congrega a avaliagdo desses dois aspectos,
cofrespondeu a area de melhor indice médio.

Olbservou-se, contudo, a falta de consolidagdo dos resultados obtidos
por cada estado participe. Assim, para futuros ciclos de avaliagdo, seria
relevante criar mecanismos de publicidade e fransparéncia, centralizando os
dados obtidos e reunindo as informagdes geradas por cada Tribunal de
Contas em um Unico portal acessivel ao publico, com interface amigavel e
linguagem clara, como forma de promover a transparéncia e o controle
social do indice. A divulgagcdo dos dados com as respostas de cada ente
aos itens de controle possibilitaria, inclusive, a geragdo de novas andlises
e correlagdes, ampliando o entendimento sobre a governanga e a gestdo
nas corporagdes de seguranga, com uma avaliagdo mais defalhada e
abrangente, contribuindo para o aprimoramento continuo das prdaticas
institucionais. Segundo Jannuzzi (2017), uma das propriedades inegocidveis de
um bom indicador é a reprodutibilidade, que se viabiliza com a transparéncia
e ainfeligibilidade da metodologia.

Ao fim, fem-se que o IGGSEG, em seu primeiro ciclo avaliativo, cumpriu
com os objetivos inicialmente tfragados, em especial, quanto a definicdo
-de pardmetros nacionais para comparagdo entre instifuicdes com diferentes
realidades, bem como ao sinalizar riscos para orientar fiscalizagdes futuras
pelos Tribunais de Contas. Além disso, serviu para indicar os pontos de melhoria
as gestdes.analisadas, o que se observou, inclusive, dentro do prdprio ciclo
avaliativo.

A manutengdo das avaliagdes em ciclos futuros €, portanto, reco-
menddvel, para fins de og:ompc:nhc:r a evolu¢cdo das prdticas institucionais
avaliadas em cada estado participe da atividade e criagdo de série historica
capaz de situar a evolugdo da gestdo e da governanga das instituicoes :
estaduais de seguranca publica no Brasil. *2]_8_
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