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RESUMO: O presente estudo tem como objetivo analisar de que forma os Tribunais de Contas
estdo atuando no controle das politicas pablicas dentro do &mbito da governanga multinivel.
Assim, ao considerar a identidade institucional, as disposi¢cdes constitucionais previstas e 0
historico de atuacdo das Cortes de Contas, juntamente com as interacGes entre Estado e
sociedade, busca-se responder a seguinte questdo: quais sdo as possibilidades de intervencao
dos Tribunais de Contas no controle das politicas publicas no contexto da governanga
multinivel? Para responder ao problema de pesquisa, utilizou-se o método de abordagem
dedutivo, quanto ao método de procedimento optou-se pelo monogréfico e a técnica de pesquisa
é a bibliografica. Em termos de conclusdo, considerando que a pesquisa encontra-se em
andamento, os resultados preliminares apontam, sobretudo, pela via da descentralizagdo dos
sistemas de controle de politicas publicas, possibilitando a adequacdo as realidades locais, a
agenda e ao ciclo das politicas publicas como um todo desde a fase do planejamento até a sua
execucdo. Ademais, o sistema da governanca multinivel oferece condicGes para a entrega de
melhores resultados gerando uma maior eficiéncia das politicas publicas em anélise ressaltando
neste contexto o papel das auditorias executadas pelas Cortes de Contas.
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ABSTRACT: The present study aims to analyze how the Courts of Auditors are acting in the
control of public policies within the scope of multilevel governance. Thus, when considering
the institutional identity, the constitutional provisions provided for and the history of
performance of the Audit Courts, together with the interactions between the State and society,
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we seek to answer the following question: what are the possibilities of intervention of the Audit
Courts in the control of public policies in the context of multilevel governance? To answer the
research problem, the deductive approach method was used, as for the procedural method, the
monographic method was chosen and the research technique is the bibliographic one. In terms
of conclusion, considering that the research is ongoing, the preliminary results point mainly to
the decentralization of public policy control systems, enabling adaptation to local realities, the
agenda and the public policy cycle as a whole from the planning phase to its execution. In
addition, the multilevel governance system offers conditions for the delivery of better results,
generating greater efficiency of the public policies under analysis, emphasizing, in this context,
the role of audits performed by the Audit Courts.

Keywords: Public administration. Control. Multilevel Governance. Public policy. Accounting
Courts.

Introducéo

Ao longo das Ultimas décadas, as interagdes entre Administracdo Publica e sociedade tém
sido marcadas por uma complexidade, manifestando-se em diversos niveis e formas de
estruturacdo. As mudancas legais e estruturais ocorridas nos contextos sociais e normativos dos
paises ocidentais tém introduzido novos desafios, os quais demandam respostas adequadas as
demandas emergentes. Nesta perspectiva, a governanca multinivel emerge como uma
perspectiva para compreensao destes fendmenos, tanto nos ambitos governamentais quanto ndo
governamentais, influenciando na atuacdo dos agentes estatais e privados.

O presente estudo tem como objetivo analisar de que forma os Tribunais de Contas estdo
atuando no controle das politicas publicas dentro do &mbito da governanca multinivel. O tema
em questdo aborda o controle de politicas publicas pelos Tribunais de Contas no ambito da
governanca multinivel, centrando-se na realidade brasileira e na atuacdo dos Tribunais de
Contas por meio de auditoria operacional ou inspecgéo especial. Esse enfoque visa identificar
riscos e promover boas praticas de gestdo, considerando 0 momento em que serdo analisados
0S aspectos previstos constitucional e normativamente no Brasil, com a finalidade de propor
diretrizes e destacar as caracteristicas dessa atuagéo.

Assim, ao considerar a identidade institucional, as disposi¢des constitucionais previstas e
0 histérico de atuacdo das Cortes de Contas, juntamente com as interacdes entre Estado e
sociedade, busca-se responder a seguinte questdo: quais sdo as possibilidades de intervencéo
dos Tribunais de Contas no controle das politicas publicas no contexto da governanga

multinivel?
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Para responder ao problema de pesquisa, adotou-se 0 método de abordagem dedutiva,
tendo em vista esta escolha se justifica pela sua capacidade de partir de pressupostos gerais
relacionados aos procedimentos de governanca multinivel e, a partir disso, realizar uma analise
especifica da atuacdo dos Tribunais de Contas nesse contexto, especialmente no exercicio do
controle de politicas publicas. Quanto ao método de procedimento, optou-se pelo monografico,
enquanto a técnica de pesquisa € a bibliografica, por meio de documentacdo indireta, e
resumem-se a consulta a livros, periédicos, artigos, teses, dissertacdes, dentre outros meios.

A hipotese inicial sugere que as diversas formas de fiscalizacdo dos Tribunais de Contas
refletem a sua identidade institucional, manifestando as suas fun¢des constitucionais. Nesse
sentido, no contexto da governanca multinivel, as possibilidades de atuacdo desses 6rgaos sao
ampliadas, viabilizando o fortalecimento do controle da Administracdo Publica como um todo
e das politicas publicas descentralizadas, sendo essa ampliacdo considerada necessaria para
concretizar os objetivos estabelecidos na agenda publica. A justificativa para esta pesquisa se
fundamenta, teoricamente, na caréncia de estudos doutrinarios especificos sobre o tema no
contexto brasileiro. Em termos praticos, a pesquisa busca suprir a necessidade de otimizacédo e
estabelecimento de novas diretrizes para a atuacdo dos Tribunais de Contas no controle das
politicas publicas, considerando a governanca multinivel uma opcéo viavel.

Os objetivos especificos deste estudo, delineados conforme a estrutura da divisdo dos
capitulos, incluem em primeiro lugar, a descri¢do das principais caracteristicas da governanga
multinivel e suas perspectivas para o contexto brasileiro, mediante uma analise histérica e
doutrinaria; apds, busca-se delimitar o controle de politicas publicas pelos Tribunais de Contas
no Brasil, com foco na previsdo normativa pds-Constituicdo Federal de 1988; e por fim, visa-
se investigar de que maneira esse controle pode ser exercido no ambito da governanca
multinivel, com o objetivo de identificar riscos e promover boas praticas de gestdo na

Administragdo Pablica brasileira.

2 A GOVERNANCA MULTINIVEL NO CONTEXTO BRASILEIRO NA
PERSPECTIVA DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Neste primeiro topico, o enfoque € analisar as principais caracteristicas da governanca
multinivel no a@mbito dos Tribunais de Contas, investigando suas perspectivas dentro do

contexto brasileiro por meio de uma reviséo histdrica e doutrinaria. Assim, é necessario iniciar
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com a contextualizagdo da governanga multinivel no contexto brasileiro para posteriormente
verificar seus aspectos histéricos e tedricos.

O modelo de sistema federativo, em sua concepcao classica, refere-se a uma estrutura
politico-territorial que busca equilibrar a autonomia dos entes federativos com a
interdependéncia entre eles. E fundamental ressaltar que essa estrutura institucional se
fundamenta na necessidade de negociacdo e cooperacao entre os entes, reconhecendo que as
federagBes, devido a sua prdpria natureza, enfrentam conflitos e diversidades, sejam elas de
natureza cultural, econémica, social ou politica. Portanto, esses conflitos e diversidades devem
ser considerados no processo de tomada de decisdes coletivas. (Burgess, 1993).

No contexto brasileiro, a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 adotou
0 modelo de Estado Federal, caracterizado por um federalismo cooperativo entre os trés niveis
de governo, visando garantir autonomia politica, organizacional, administrativa e financeira aos
entes federativos, bem como competéncias privativas, comuns e concorrentes. Além disso, a
coordenacdo federativa como elemento essencial para se entender o funcionamento desse
sistema.

Nesse sentido, a governanca se concentra na gestao territorial multinivel, envolvendo a
participacdo e envolvimento da Administracdo, atores econdmicos, socioculturais e cidaddos
na busca por solucGes para as necessidades de um territorio especifico (Pereira, 2009). Assim,
destaca-se a importancia de um sistema de relagdes entre instituicdes, organizacdes e sociedade
para garantir que as escolhas sejam feitas de forma coletiva e efetivamente implementadas
(Rhodes, 1997).

Ademais, é importante salientar que o conceito de governanca o conceito de governanca
envolve diversos pressupostos, incluindo uma distribuicdo mais equilibrada do poder, a
realizacdo de processos mais abertos e participativos, a cooperagdo entre atores publicos e
privados para alcangar objetivos comuns, o fortalecimento da democracia representativa e a
adocdo de procedimentos transparentes na tomada de decisdes, além da mudanca de um modelo
hierarquico vertical para um modelo mais horizontal de cooperacdo e participacdo (Pereira,
2009).

Nesse contexto, destaca-se que 0 conceito de governanca estd intrinsecamente
relacionado a defini¢do de formas de governo mais abertas e participativas, buscando promover
relacGes de cooperacdo entre o Estado e os diversos atores econdmicos e civicos. 1sso inclui
considerar as relagdes de poder entre esses atores, determinando como, quando e de que maneira

sera realizada a distribuicdo de responsabilidades, a negociacdo entre as partes e a tomada de
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decisdes (CE, 2001, p. 11). Além disso, salienta-se que as redes de governanca tém como
objetivo potencializar os ganhos em eficiéncia por meio de diversas estratégias, incluindo a
identificacdo de problemas e oportunidades, a partilha e agregacdo de informacbes e
conhecimentos entre os atores, a busca por consensos e a minimizacéo de conflitos, bem como
a reducdo dos riscos de resisténcia a implementacédo das politicas acordadas (Torfing, 2005, p.
310).

Portanto, evidencia-se que o desenvolvimento das estruturas do Estado e a incluséo de
um rol diversificado de atores nos processos de tomada de decisdo geram beneficios (mais-
valias) significativos, mas também apresentam desafios que precisam ser constantemente
estudados, visando encontrar maneiras de promover e concretizar a cooperacgéo, coordenacao e
colaboragdo (Gongalves, 2012). E relevante destacar que a coordenacdo federativa ¢ uma
questdo central no Brasil desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988, uma vez que adotou
formas regionais de organizacdo territorial sem estabelecer mecanismos de governanca
adequados. Nesse contexto, a teoria da governanca multinivel converge com tais pressupostos
e pode ser adotada como uma ferramenta para promover a implementagdo da coordenacéo e
cooperagao entre as esferas de governo.

Inicialmente, é importante observar que o conceito de governanca multinivel foi
desenvolvido e estruturado ha mais de vinte e sete anos. Surgiu como resultado de um estudo
sobre a evolucdo da politica estrutural da Comunidade Europeia na década de 1990, em um
contexto voltado para a inclusdo de uma nova instituicdo politica em diversos niveis e
jurisdicBes sobrepostas. Os primeiros estudos e a conceituacdo da governanca multinivel
surgiram a partir de uma pesquisa conduzida por Gary Marks, intitulada "Politica Estrutural na
Comunidade Europeia”, focando especialmente em estudos sobre federalismo e subsidiariedade
(Hooghe; Marks, 2002; Stein; Turkewitsch, 2008; Piattoni, 2009).

Neste contexto, Stein e Turkewitsch (2008, p. 8) destacam que:

In our view, who may or may not have invented the concept of multi-level governance
is of little importance to political science. What is significant is the fact that it was
embraced so rapidly, widely and enthusiastically by political scientists not only from
Europe, but elsewhere in the world. It is best understood as a natural evolution of an
increasingly complex pattern of policy-making and authoritative decision-making in
today’s more tightly integrated and globalized world. Its proponents maintain that it
is capable of encompassing the broader scale and scope of current decision-making,
the marked increase in numbers and types of decision-makers (including private sector
actors such as corporations and unions, non-governmental organizations, members of
social movements, and individuals in civil society), and the multiple levels and tiers
of decision-making. It is also manifested clearly in a shift in political analysis from
statist and hierarchical models of decision-making to non-statist, shared or
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cooperative models, which are associated with what has been termed as “the turn to

governance”.3

Portanto, Gary Marks concentrou-se na analise de um sistema caracterizado por
negociacdes continuas entre governos em diversos niveis, baseando-se na analise das redes de
politicas, ele delineou como 0s governos supranacionais, nacionais, regionais e locais se
envolvem em redes politicas com alcance além das fronteiras territoriais. Marks destacou a
capacidade das autoridades estatais ndo centrais de contribuir para a governanca que transcende
fronteiras nacionais e desafia a capacidade de controle do Estado central (Hryniewiecka, 2011).
Consequentemente, a governanga multinivel aborda aspectos relacionados a cooperacéo
intergovernamental, diferindo de abordagens competitivas e conflituosas (Hooghe; Marks,
2001, 2003).

Nesta perspectiva, evidencia-se que o conceito de governanca multinivel abrange um
amplo conjunto de arranjos, coordenacdo, articulacdo e negociacdo entre os diversos atores
formalmente independentes, mas funcionalmente interdependentes. Esses atores estabelecem
entre si relagdes complexas em multiplos niveis, em um ambito que inclui uma variedade de
atores publicos e privados, tanto internos quanto externos, coletivos e individuais. (Piattoni,
2010; Pereira, 2014). Destaca-se que esses atores se relacionam por meio de parcerias que visam

alcancar objetivos comuns, sendo que:

The objective of governance consists of the involvement of all the actors, through
different forms of partnership, regardless of the level at which they are situated
(community institutions, national governments, local and regional authorities or civil
society). A specific feature of the multi-level governance system is the fact that the
decision-making process is based on negotiations between the main actors, to arrive
at a consensus and non-majoritary vote.* (IVAN; CUGLESAN, 2009, p. 48).

3 Traducdo livre: Em nossa visdo, quem pode ou ndo ter inventado o conceito de governanca multinivel é de pouca
importancia para a ciéncia politica. O que é significativo é o fato de ter sido abracado téo rapidamente, amplamente
e entusiasticamente por cientistas politicos ndo apenas da Europa, mas também de outras partes do mundo. E
melhor compreendido como uma evolugdo natural de um padrdo cada vez mais complexo de formulacdo de
politicas e tomada de decisdes autoritativas no mundo globalizado e integrado de hoje. Seus defensores afirmam
que é capaz de abranger a escala e 0 alcance mais amplos das decisdes atuais, 0 aumento marcante no nimero e
tipos de tomadores de decisdo (incluindo atores do setor privado como empresas e sindicatos, organizaces ndo
governamentais, membros de movimentos sociais e individuos da sociedade civil), e os multiplos niveis e camadas
de tomada de decisdo. Também se manifesta claramente em uma mudanca na analise politica, passando de modelos
estatistas e hierarquicos de tomada de decisdo para modelos ndo estatistas, compartilhados ou cooperativos,
associados ao que tem sido chamado de "a virada para a governanca".

4 Traducdo livre: O objetivo da governanga multinivel consiste no envolvimento de todos os atores, por meio de
diferentes formas de parceria, independentemente do nivel em que estejam situados (instituicdes comunitarias,
governos nacionais, autoridades locais e regionais ou sociedade civil). Uma caracteristica especifica do sistema de
governanca multinivel é o fato de que o processo de tomada de decisdo é baseado em negociacdes entre os atores
principais, para chegar a uma votacdo consensual.
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Dessa forma, a governanca multinivel é compreendida como o modelo mais eficaz e
eficiente para a governabilidade dos territdrios, gerenciando os impactos territoriais em
diversos niveis e abrangendo a diversidade de interesses dos cidaddos. Ela flexibiliza os
compromissos politicos, promove a inovacao e experimentagdo no campo das politicas publicas
(Pereira, 2014). Assim, evidencia-se que a governanca multinivel pode fomentar diversas
formas de cooperacdo intersectorial e interfederativa, sendo fundamental para que as Cortes de
Contas possam avaliar holisticamente as acfes governamentais praticadas por meio de politicas
descentralizadas. Além disso, destaca-se que as conexdes entre a Unido, estados-membros e
municipios sdo essenciais para a eficiéncia das politicas publicas. Nesse sentido, passamos a
andlise do papel dos Tribunais de Contas no controle e avaliacdo das politicas publicas.

3 O CONTROLE DE POLITICAS PUBLICAS PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS NO
BRASIL

Neste segundo topico, o objetivo é delimitar o controle das politicas publicas pelos
Tribunais de Contas no Brasil, com foco na legislacdo p6s-Constituicdo Federal de 1988 e
apresentar uma visdo geral das discussdes doutrinarias neste campo. Assim, em termos
conceituais, o termo "controle" esta associado ao ato de controlar e a verificacdo dos atos dos
agentes publicos quanto a sua legalidade, observando os dispositivos legais, constitucionais e
0s principios constitucionalmente estabelecidos, tais como legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia, conforme disposto no artigo 37 da Constituicdo Federal
de 1988. Esse controle, em termos legislativos, abrange diferentes esferas, incluindo o controle
social, interno e externo, sendo essencial para garantir a conformidade dos atos da
Administracdo Publica, especialmente no contexto das politicas publicas.

Os mecanismos de controle da Administracdo Publica estdo intrinsecamente ligados aos
regimes democréaticos. Conforme destacado por Lima (2019), ndo ha democracia sem controle,
uma vez que, em paises democraticos, todo governante, seja gestor publico, parlamentar ou
magistrado, esta sujeito aos diversos controles. A organizacao dos estados democraticos prevé
mecanismos para controlar a atividade estatal, limitando o poder dos detentores do poder e
evitando abusos.

No que diz respeito a atividade controladora dos Tribunais de Contas, trata-se de uma
modalidade de controle externo da Administragdo publica, prevista explicitamente na
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Constituicdo Federal de 1988. O artigo 70 e seguintes da Constituicdo estabelecem que a
fiscalizacdo contébil, financeira, orgcamentéria, operacional e patrimonial da Unido e das
entidades da Administracdo Publica, direta ou indireta, deve ocorrer com base nos principios
da legalidade, legitimidade e economicidade. O controle externo é exercido pelo Congresso
Nacional, com o auxilio dos Tribunais de Contas, conforme previsto no artigo 71 da
Constituicdo, estando suas atribui¢des elencadas nos incisos | ao XI. (Brasil, 1988).

Dentre as atribuigdes do controle externo, conforme estabelecido pelo artigo 71 da
Constituicao Federal, estdo: a apreciacdo das contas do Presidente da Republica; o julgamento
das contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da
administracdo direta e indireta; apreciacdo da legalidade dos atos de admisséo de pessoal na
administracdo publica direta e indireta; a realizacdo de auditorias por iniciativa prépria, da
Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Comisséo técnica ou de inquérito. Além disso,
outras competéncias elencadas neste dispositivo incluem a fiscalizacdo das contas nacionais das
empresas em que a Unido participe do capital social; a fiscalizacdo da aplicacdo de quaisquer
recursos repassados pela Unido; a prestacdo de informacbes solicitadas pelo Congresso
Nacional sobre a fiscalizacdo e resultado de auditorias e inspecdes realizadas; a aplicacdo de
san¢Oes; assinatura do prazo para verificacdo de irregularidades; sustacdo de atos e ainda a
representacdo ao poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados.

E importante destacar, conforme apontado por Leal (2005), que o papel fiscalizador
exercido pelo Tribunal de Contas, em cooperacdo com o poder responsavel pela fiscalizagéo,
ndo implica em subordinagdo a este ultimo. Ao contrario, a independéncia do Tribunal de
Contas em relacdo aos demais Poderes do Estado demonstra tanto em suas atividades quanto
em sua estrutura institucional. Portanto, os Tribunais de Contas ndo sdo 6rgéos subordinados
nem meros prestadores de assessoria técnica, tendo em vista que sua competéncia institucional
deriva diretamente da Constituicdo Federal, refletindo sua independéncia institucional.

Quanto as politicas publicas®, o Tribunal de Contas da Unido (2020) destaca em seu
Referencial de Controle de Politicas Publicas que estas envolvem a analise da estrutura
institucional e dos elementos constitutivos dos programas, podendo ter carater descritivo,

visando compreender o processo de elaboragdo das politicas, ou prescritivo, com o objetivo de

5Para fins desta pesquisa, sem desconsiderar a existéncia de outras teorias e proposicdes tedricas sobre a tematica,
entende-se como politica pablica a definicdo de Schmidt (2019, p. 127) o qual as conceitua como “um conjunto
de decisdes e acbes adotadas por 6rgdos publicos e organizagBes da sociedade, intencionalmente coerentes entre
si, que, sob coordenagéo estatal, destinam-se a enfrentar um problema politico”.
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apoiar os formuladores de politicas, agregando conhecimento ao processo de elaboragdo.
Quanto a avaliacdo das politicas publicas, predominam abordagens que incluem o
acompanhamento do desempenho, a mensuracao dos resultados e a avaliagdo dos impactos. Por
outro lado, o controle das politicas publicas pode ser exercido por meio de diferentes
perspectivas, como o controle gerencial, interno, externo e social.

Nesse sentido, considerando que as politicas publicas tém como objetivo a realizagdo de
direitos fundamentais, é essencial que sejam objeto de controle pelos Tribunais de Contas,
conforme previsto na Constituicdo Federal. Além disso, essas politicas devem atender aos
principios constitucionais, como prestacdo de contas, boa governanca e eficiéncia, destacando-
se que esses elucidam a forgca normativa do texto constitucional. Nesse contexto, o Tribunal de
Contas da Unido utiliza auditorias operacionais como instrumento de fiscalizagdo das politicas
publicas, avaliando ndo apenas a legalidade dos atos, mas também os resultados alcancados e a
utilizacdo eficiente dos recursos publicos.

Assim como registrado por Garcia e Leonetti (2021), e também por Valle (2016), os
Tribunais de Contas desempenham um papel natural e interdisciplinar no controle das politicas
publicas, em razdo do carater multifacetado dessas politicas, que envolvem gquestfes temporais,
juridicas, politicas, éticas e econdmicas. Portanto, a capacidade dos Tribunais de Contas para o
controle das politicas publicas requer uma abordagem interdisciplinar e integracdo do
conhecimento histdrico das acfes estatais, incorporando a cidadania a funcdo de controle e
ampliando suas fronteiras.

O controle direcionado as politicas publicas, como abordado por Vieitez (2018),
transcende a mera verificagdo da conformidade legal dos atos dos agentes estatais, visto que
abrange também uma perspectiva mais ampla de aspectos da gestdo administrativa, incluindo a
avaliacdo da eficécia, efetividade, eficiéncia e impactos gerais das politicas implementadas.
Desse modo, isso resulta em analisar ndo apenas se os resultados alcangcados estdo em
conformidade com os objetivos legais estabelecidos, mas também em avaliar se esses resultados
contribuem efetivamente para o bem-estar da sociedade e para o alcance das metas propostas.
No contexto da atuacdo dos Tribunais de Contas, verifica-se que eles tém uma legitimidade
plena para realizar esse controle. Além de que os conceitos de politica publica e os métodos de
avaliacdo sdo diversos e multifacetados, também sdo as abordagens possiveis para o controle
dessas politicas. Os Tribunais de Contas, portanto, possuem competéncias para realizar uma
avaliacdo holistica e criteriosa das politicas publicas, viabilizando a sua conformidade legal,
bem como sua eficécia e efetividade na promocéo do interesse publico.
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De tal maneira, apds expor essas consideracdes sobre o controle da Administracao Publica
e o papel dos Tribunais de Contas no controle e acompanhamento das politicas publicas, é
pertinente analisar como esse controle pode ser exercido no contexto da governanca multinivel.
Nesta perspectiva, visa-se identificar os riscos envolvidos na implementacdo das politicas

publicas e estabelecer boas praticas de gestdo na Administracéo Publica brasileira.

4 GOVERNANCA MULTINIVEL E A ATUACAO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS
NAS POLITICAS PUBLICAS

Neste contexto do terceiro topico, busca-se investigar como o controle de politicas
publicas pode ser exercido dentro da governanca multinivel, visando identificar riscos e
estabelecer boas préticas de gestdo na Administracdo Pablica brasileira. Inicialmente, destaca-
se que as Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Publico (NBASP) 9020 reconhecem a
importancia de identificar as partes interessadas nos processos de avaliacdo das politicas
publicas, independentemente de estarem sob a jurisdi¢cdo da entidade fiscalizadora. Assim,
essas partes abrangem os atores da politica, os beneficiarios diretos ou indiretos das acdes
politicas e outros atores afetados por elas.

Conforme delineado no Referencial para Avaliacdo de Governanga Multinivel em
Politicas Publicas Descentralizadas (2021) recomenda-se a utilizacdo de técnicas para
diagnosticar os processos das politicas publicas. Uma dessas técnicas € a analise de stakeholder,
gue tem como objetivo identificar os principais grupos de interesse relacionados ao objeto da
auditoria e avaliar possiveis conflitos de interesse que possam afetar os riscos e a viabilidade
das politicas pablicas. Além disso, o documento destaca seus componentes fundamentais para
viabilizar a boa governanca multinivel nos Tribunais de Contas, baseando-se nas diretrizes da
OCDE.

O primeiro componente aborda a atribuicdo de responsabilidades, que consiste na clara
divisdo de atribuicGes entre os atores envolvidos em uma politica publica descentralizada, sem
sobreposi¢cbes ou lacunas. O segundo componente refere-se ao financiamento das
responsabilidades, envolvendo a adequada disponibilidade e suficiéncia de recursos financeiros
e transferéncias intergovernamentais para implementacéo das politicas publicas. Ja o terceiro
componente é referente as capacidades dos entes federativos nas esferas estratégica, técnica,

administrativa, necessarias para definir, estruturar, implementar e monitorar as politicas.
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O quarto componente refere-se aos mecanismos de coordenagdo, abrangendo o
alinhamento das diretrizes e objetivos da politica publica, a definicdo da programacéo
plurianual e a coordenagéo tanto vertical quanto horizontal. Em seguida, o quinto componente
consiste no monitoramento e avaliacdo de desempenho, que visa avaliar os resultados da
politica ao longo de seu ciclo, a fim de obter informacGes Uteis para ajustes nas etapas
subsequentes. Por fim, o sexto componente trata da abordagem das desigualdades territoriais,
utilizando mecanismos de equalizacdo das necessidades fiscais dos entes federativos e
elaborando estratégias diferenciadas para atender as demandas regionais e locais.

Ademais, ressalta-se que os Tribunais de Contas utilizam trés ferramentas para avaliar
politicas publicas, conforme previsto nos pronunciamentos profissionais da INTOSAI®, sendo:
1) a auditoria de conformidade, conforme descrito no paragrafo 12 das Normas Brasileiras de
Auditoria do Setor Publico (NBASP/ISSAI 400- Principios de Auditoria de Conformidade),
gue consiste em uma avaliacdo independente para determinar se um determinado objeto esta
em conformidade com as normas aplicaveis; 2) a auditoria operacional, conforme definido no
paragrafo 9 da NBASP/ISSAI 300- Principios de Auditoria Operacional, que é uma analise
independente, objetiva e confiavel para verificar se 0s empreendimentos, sistemas, operagoes,
programas, atividades ou organizacdes do governo estdo funcionando conforme os principios
da economicidade, eficiéncia e efetividade (eficacia), e se ha espaco para melhorias; e 3) a
avaliacdo de politicas publicas, conforme conceituado no GUID-9020 — Avaliacdo de Politicas
Publicas, é um exame independente que visa determinar a utilidade de uma politica, analisando
sistematicamente seus objetivos, execu¢do, produtos, resultados e impactos socioecondmicos,
além de avaliar seu desempenho em relagéo a sua pertinéncia ou adequacéo.

Nesse contexto, destaca-se que as auditorias operacionais sdo as mais indicadas para
avaliar politicas publicas, visto que a competéncia para realizar essa modalidade de auditoria
esta prevista no artigo 71, inciso 1V, da Constitui¢do. Portanto, isso significa que compete aos
Tribunais de Contas realizar inspecdes e auditorias de natureza contébil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial, por iniciativa propria ou mediante solicitacdo da
Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Comissdes técnicas ou de inquéritos, nas

unidades administrativas dos trés Poderes e demais entidades referidas no inciso 11. Além disso,

¢ Os pronunciamentos profissionais da INTOSAI impulsionam a credibilidade e relevancia da auditoria publica,
delineando os principios e padrdes profissionais internacionalmente reconhecidos, além de promover a exceléncia
na aplicacdo da metodologia e apoiar o funcionamento eficaz dos 6rgaos fiscalizadores superiores no interesse
publico.
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as auditorias operacionais ndo se limitam a identificar deficiéncias, falhas e riscos, mas também
fornecem recomendacBes aos responsaveis pelas politicas pablicas para promover melhoria e
aperfeicoamento. (Lima; Diniz, 2018).

Portanto, reitera-se que as auditorias operacionais tém o potencial de induzir e
impulsionar melhorias nos atos dos governos em todos os niveis. No caso das politicas publicas
descentralizadas, que operam em diversos niveis de governo, o sistema dessas politicas permite
que os Tribunais de Contas, em suas fiscalizagbes, abordem questbes e procedimentos
relacionados a governanga multinivel. Assim, a estrutura e o ambiente nos quais o sistema de
governanca multinivel opera afetam o desenho, a implementacdo e os resultados das politicas
publicas descentralizadas. Quanto a divisdo de competéncias, a fiscalizacdo das politicas
publicas descentralizadas € compartilhada por mais de um 6rgdo de contas. Como resultado,
essa integracdo entre os Tribunais de Contas permite a recomendacao de medidas preventivas
e corretivas continuas e consistentes para resolver os problemas comuns de governanca
multinivel nos governos subnacionais. (Tribunal de Contas da Unido, 2021).

Outrossim, evidencia-se que a andlise da governanca multinivel pode ocorrer em
diferentes momentos durante uma inspecdo, na fase de selecdo, ocorre o0 processo de escolha
das areas tematicas e dos objetos a serem avaliados, considerando os aspectos de governanca
multinivel da politica analisada. Na fase de planejamento, determina-se o escopo da
fiscalizacdo, definindo os problemas, questdes, critérios e métodos de investigacao, incluindo
0s aspectos mais criticos da governanca multinivel dos objetos selecionados. Ainda, durante a
fase de execucdo, realiza-se a coleta e analise de dados para evidenciar fragilidades e melhorar
as oportunidades de governanca multinivel dos objetos fiscalizados. (Tribunal de Contas da
Unido, 2021).

Desse modo, ainda, salienta-se que durante a fiscalizagdo, é recomendavel identificar o
objeto de controle com a maior precisdo possivel, visto que é dificil examinar toda a politica
setorial. Portanto, os Tribunais de Contas devem selecionar os objetos de maior risco para
garantir o bom funcionamento do sistema de governanca multinivel. Assim, a fiscaliza¢do pode
identificar programas ou agdes de governo que integrem politicas publicas e proporcionem
oportunidades de aprimorar a coordenacao entre multiplos entes federativos, seja em aspectos
estruturais, operacionais ou de financiamento. (Tribunal de Contas da Unido, 2021).

Nesse contexto, € importante mencionar que essa modalidade de avaliacdo de politicas
publicas descentralizadas é necessaria, tendo em vista que ndo basta apenas prever percentuais

a serem aplicados em cada area - saude, educagdo, seguranca, transporte, entre outras. Logo, é
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fundamental analisar o conteudo das politicas e incluir uma andlise das razdes que motivam
uma intervencdo especifica. Portanto, além de planejar as acbes de desenvolvimento, é
necessario determinar os agentes responsaveis pela implementacao dessas agoes, a abordagem
metodologica em seu regimento e avaliar 0s possiveis impactos, sejam eles preventivos,

concomitantes ou posteriores. (Meneguin; Freitas, 2013).
Concluséo

O presente estudo objetivou analisar de que forma os Tribunais de Contas, no ambito
da governanca multinivel, estdo atuando no controle das politicas pablicas. Dessa forma,
considerando o espaco para abordagem, passa-se desde logo a responder ao problema de
pesquisa, 0 qual questionou: quais as possibilidades de atuagdo dos Tribunais de Contas no
controle das politicas publicas no &mbito da governanga multinivel? Em sintese, considerando
gue a pesquisa se encontra em andamento, pode-se afirmar que as possibilidades sdao amplas
perpassando, sobretudo pela via da descentralizacdo dos sistemas de controle de politicas
publicas, possibilitando a adequacédo as realidades locais, a agenda e ao ciclo como um todo
desde o planejamento até a sua execucao. Ademais, conforme mencionado ao longo do trabalho,
0 sistema da governanca multinivel oferece condicdes para a entrega de melhores resultados
gerando uma maior eficiéncia das politicas puablicas em andlise ressaltando neste contexto o
papel das auditorias executadas pelas Cortes de Contas.

A hipétese inicial restou confirmada no sentido de que as variadas formas de atuacéo
dos Tribunais de Contas evidenciam a sua identidade institucional expressando as suas fung¢oes
constitucionais de forma que no &mbito da governanga multinivel as possibilidades séo
ampliadas possibilitando instrumentalizar o controle da administrag&o publica como um todo e
das politicas publicas, o que é necessario para a sua concretizacdo e alcance dos objetivos
estabelecidos na agenda. Ou seja, € uma das prerrogativas da instituicdo o exercicio do controle
de politicas publicas sendo esta constitucionalmente resguardada, bem como por meio desta
atuacdo é possibilitada a obtencdo de melhores resultados, alem da observancia quanto aos
dispositivos legais e principiologicos com foco na moralidade, legalidade e eficiéncia da
administracdo publica.

Com base nestes resultados preliminares torna-se possivel a continuidade da pesquisa

por meio de estudos de caso e avaliacdo do controle de politicas publicas existentes no pais
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sendo que, respondido ao problema de pesquisa, confirmada a hipétese inicial e cumpridos 0s
objetivos especificos, encerra-se a presente exposi¢ao.
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