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DA LEGALIDADE A EFETIVIDADE: A CONSENSUALIDADE E O IEG-M
COMO INSTRUMENTOS DE APRIMORAMENTO DO CONTROLE PUBLICO
EXERCIDO PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS Rt

FROM LEGALITY TO EFFECTIVENESS: CONSENSUALITY AND THE IEG-M AS Cientificos
INSTRUMENTS FOR THE IMPROVEMENT OF PUBLIC OVERSIGHT EXERCISED BY

AUDIT COURTS

Johnny Edson Souza Vieira de Jesus’
RESUMO
O controle publico brasileiro evoluiu de um modelo burocratico e sancionatorio,
centrado na verificagdo da legalidade e da economicidade, para uma abordagem
orientada a efetividade e a cooperacdo institucional. No contexto da administracdo
publica gerencial, voltada a resultados e a eficiéncia, os Tribunais de Contas assumem
papel essencial na concretizacdo de sua func¢do social e na promocdo do principio
fundamental da boa administracdo. Este estudo analisa de que modo o Indice
de Efetividade da Gestao Municipal (IEG-M) e as praticas de consensualidade se
configuram como instrumentos complementares e indispensaveis ao aprimoramento
do controle publico. A pesquisa, de natureza descritiva e documental, baseia-se em
legislagcdo, doutrina e decisBGes de Tribunais de Contas. Verifica-se que o IEG-M e 0s
mecanismos consensuais vém sendo difundidos como instrumentos de orientacdo
aos gestores e de indu¢do de boas praticas, permitindo que o controle externo exerca
funcdo pedagogica e colaborativa, além da logica punitiva. Conclui-se que, a luz das
contribuicdes tedricas de Gustavo Binenbojm e Bruno Dantas, segundo as quais o
controle externo contemporaneo demanda um equilibrio sutil entre a fiscalizagdo
rigorosa e a preserva¢do da autonomia administrativa, a articulacao entre o IEG-M
e mecanismos de consensualidade apresenta potencial para contribuir com praticas
de controle publico orientadas a resultados, a boa governanca e a efetividade das
politicas publicas.

Palavras-chave: Boa administracdo publica; Consensualidade; Controle publico;
Efetividade; IEG-M.

ABSTRACT

Brazilian public control has evolved from a bureaucratic and sanction-oriented model,
centered on the verification of legality and cost-effectiveness, to an approach oriented
toward effectiveness and institutional cooperation. In the context of managerial public
administration, focused on results and efficiency, the Courts of Accounts assume an
essential role in the fulfillment of their social function and in the promotion of the
fundamental principle of good administration. This study analyzes how the Municipal
Management Effectiveness Index (IEG-M) and practices of consensuality are configured
as complementary and indispensable instruments for the improvement of public control.
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The research, of a descriptive and documentary nature, is based on legislation, legal
doctrine, and decisions of Courts of Accounts. It is verified that the IEG-M and consensual
mechanisms have been disseminated as instruments for guiding public managers
and inducing good practices, allowing external control to exercise a pedagogical and
collaborative function, beyond a punitive logic. It is concluded that, in light of the
theoretical contributions of Gustavo Binenbojm and Bruno Dantas, according to which
contemporary external control demands a subtle balance between rigorous oversight
and the preservation of administrative autonomy, the articulation between the IEG-M and
mechanisms of consensuality presents potential to contribute to public control practices
oriented toward results, good governance, and the effectiveness of public policies.

Keywords: Good public administration; Consensuality; Public control; Effectiveness; IEG-M.

1. INTRODUCAO

Na analise desenvolvida por Rafael Antonio Baldo? o controle publico no Brasil
é descrito como um campo em transformacdo institucional, relacionado a transi¢cdo
para o Estado Democratico de Direito e as mudancas nos modelos de gestao publica,
especialmente no que se refere as exigéncias de transparéncia, responsabilidade
fiscal e avaliacdo de resultados das politicas publicas.

Historicamente marcado pelo formalismo e pelo patrimonialismo, o controle
estatal vem sendo progressivamente reposicionado para além da mera verificagdo
da legalidade, incorporando instrumentos que promovem a efetividade das politicas
publicas e fortalecem o direito fundamental a boa administracdo. Nesse contexto,
os Tribunais de Contas assumem papel estratégico, ndao apenas fiscalizando, mas
também orientando e induzindo boas praticas de governanca.

Entretanto, persiste um problema central: como conciliar a exigéncia de
legalidade com a necessidade de alcancar resultados efetivos na gestdo publica? A
adocdo de instrumentos como o Indice de Efetividade da Gestdo Municipal (IEG-M)
e de praticas de consensualidade, incorporados a rotina fiscalizatoria, tem sido
analisada como uma das possibilidades de articulacao entre o rigor juridico do
controle e abordagens voltadas a avaliagcdo da gestdo administrativa e da efetividade
das politicas publicas.

A relevancia deste estudo é dupla. Do ponto de vista tedrico, ele contribui para
a compreensdo do controle publico como instrumento de governanca construtiva,
capaz de promover a transparéncia e a eficiéncia. Do ponto de vista pratico, oferece
subsidios para gestores e 6rgdos de controle sobre a aplicacdo efetiva do IEG-M e
dos mecanismos consensuais, em conformidade com a legislacdo, a doutrina e as
recentes orientagdes do Tribunal de Contas da Unido (Instru¢do Normativa n°

2 BALDO, Rafael Antonio. Fiscalizagdo e controle do Estado. In: CONTI, José Mauricio; MOUTINHO, Donato Volkers; NASCIMENTO,
Leandro Maciel do (coord.). Controle da Administragdo Publica no Brasil. Sdo Paulo: [p.42-48], 2022. Disponivel em: https:/irbcontas.org.
br/wp-content/uploads/2022/08/controle-da-administracao-publica.pdf. Acesso em: 15 fev. 2026.
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91/2022) e da ATRICON (Nota Recomendatdria n° 02/2022), além das discussdes em
curso na ADPF n°® 1183 do Supremo Tribunal Federal.

As implicacBes da pesquisa abrangem a redefinicdo do papel do controle
externo: de uma funcdo meramente sancionatoria para uma atuacao colaborativa,
preventiva e pedagogica, que fortalece a legitimidade institucional e a efetividade das
politicas publicas. Assim, o objetivo deste artigo € analisar de que modo a integracdo
entre o IEG-M e os instrumentos de consensualidade representa uma convergéncia
paradigmatica no aprimoramento do controle publico, consolidando um modelo
orientado a resultados e a concretizacdo do direito fundamental a boa administracao.

Metodologicamente, trata-se de uma pesquisa descritiva, baseada em analise
bibliografica, documental e normativa, com exame da legislacdo, da doutrina e
de decisGes dos Tribunais de Contas. Estrutura-se em quatro se¢8es: a primeira
aborda a evolucdo historica e constitucional do controle publico; a segunda discute a
administracdo publica gerencial e a redefinicdo da funcdo social das Cortes de Contas;
a terceira analisa 0 IEG-M como instrumento de efetividade da gestdo e expressao
do direito fundamental a boa administracdo; e a quarta examina a consensualidade
como mecanismo de controle colaborativo e orientado a resultados. Sustenta-se,
ao final, que o IEG-M e os instrumentos de consensualidade constituem dimensdes
complementares de um mesmo paradigma construtivo, capaz de promover
governanca eficiente, fortalecer a legitimidade institucional e assegurar a efetividade
das politicas publicas.

2. DA LEGALIDADE A EFETIVIDADE: EVOLUCAO HISTORICA
E CONSTITUCIONAL DO CONTROLE EXERCIDO PELOS
TRIBUNAIS DE CONTAS

A consolidacao do controle publico brasileiro resulta de um longo processo de
amadurecimento institucional, marcado pela transicdo de um modelo patrimonialista
e personalista para um sistema republicano e impessoal, voltado a supremacia do
interesse publico. Compreender essa evolucdo histérica € essencial para situar o
papel dos Tribunais de Contas na estrutura do Estado e perceber como a legalidade,
antes concebida como limite formal da atuacao administrativa, passou a relacionar-
se a efetividade e a boa governanca.

Neste capitulo, examina-se o percurso constitucional e politico que originou as Cortes
de Contas, desde a cria¢do do Tribunal de Contas da Republica, em 1890, até a Constituicdo
de 1988, demonstrando como o controle publico se tornou instrumento de realizagdo do
principio republicano e de afirmagdo do direito fundamental a boa administragdo.
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2.1. DA LOGICA DO PODER PESSOAL AO PRINCIPIO REPUBLICANO: O
CONTROLE COMO AFIRMAGCAO DO INTERESSE PUBLICO

O regime monarquico brasileiro, que subsistiu por sessenta e sete anos,
foi fortemente influenciado pela tradicdo politica portuguesa e pela cultura
administrativa herdada do periodo colonial. Estruturado sobre a l6gica patrimonialista
e personalista do poder, o modelo imperial consagrado pela Constituicdo de 1824
conferia ao imperador o Poder Moderador, inspirado no pouvoir neutre de Benjamin
Constant, idealizado como instrumento de equilibrio entre os poderes.

A Constituicdo de 1824 “era conservadora e tornava o Brasil um pais centralizado;
negava autonomia as provincias, mantinha o sistema escravocrata e permitia o
fortalecimento da grande propriedade”* além de instituir, por meio do Poder
Moderador, uma rela¢gdo de sujeicdo e dependéncia das demais classes em rela¢do
ao imperador, “que Ihe permitia dissolver a Camara sempre que essa dissolucdo lhe
parecesse necessaria.”

No ambiente imperial, a distingdo entre o publico e o privado era ténue: “ndo
era facil aos detentores das posi¢cdes publicas de responsabilidade, formados por tal
ambiente, compreenderem a distingdo fundamental entre os dominios do privado e
do publico.” Esse carater patrimonialista, aliado ao exercicio do Poder Moderador,
inviabilizava o desenvolvimento de mecanismos efetivos de controle da legalidade
e da economicidade dos atos administrativos. Tal fragilidade é evidenciada pelo
testemunho de Marques de Barbacena, que relatava “que nas provincias tinham
chegado a imoralidade.”

A Proclamagdo da Republica (1889) rompeu com o regime monarquico e
impulsionou a criacdo de um o6rgdao de controle das financas publicas, destinado a
distinguir o patrimoénio estatal do dominio privado e a afirmar a primazia do interesse
publico sobre o poder pessoal. Em 7 de novembro de 1890, por iniciativa de Rui
Barbosa, inspirado em praticas europeias de fiscalizacdo financeira,® como observa
Maranhdo (1992) ao analisar a génese do controle republicano, instituiu-se o Tribunal
de Contas da Republica, pelo Decreto n® 966-A, para “examinar, rever e julgar” os atos
de receita e despesa.”?

O Decreto n° 1.166, de 17 dez. 1892, organizou a Corte e previu a atua¢ao do
Ministério Publico de Contas junto ao Tribunal atribuindo-lhe papel essencial na

3 CONSTANT, Benjamin. Cours de politique constitutionnelle. Esquisse de Constitution, Chapitre . Paris: Librairie de Guillaumin, pg.
177-178,1872.

4 ANDRADE, Manuel Correia de. Da monarquia a republica. Estudos Histéricos: Revista da Fundagdo Joaquim Nabuco, Recife, v. 17, n.
2,p.161-170, jul./dez. 1989. Disponivel em: https://periodicos.fundaj.gov.br/ClC/article/download/433/319/662. Acesso em: 13 out. 2025.
5 Idem.

6 HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. 27. ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras, pg. 175 2014.

7 CARREIRA, Liberato de Castro. Histéria financeira e orcamentaria do Império do Brasil: desde a sua fundacdo. Rio de Janeiro:
Imprensa Nacional, pg. 153, 1889.
8 MARANHAO, Jarbas. Origem dos Tribunais de Contas: evolu¢do do Tribunal de Contas no Brasil. Revista de Informagao Legislativa,

Brasflia,v.29,n.113,p.327-330,jan./mar. 1992. Disponivel em: https://www?2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/175976/000464801.
pdf. Acesso em: 10 out. 2025.

9 BRASIL. Decreto n.° 966-A, de 7 de novembro de 1890. Créa um Tribunal de Contas para o exame, revisdo e julgamento dos actos
concernentes & receita e despeza da Republica. Didrio Oficial da Unido, Rio de Janeiro, 8 nov. 1890. Disponivel em: https://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/decreto/1851-1899/d00966-a.html. Acesso em: 10 out. 2025.
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fiscalizacdo e na defesa do erario™. A experiéncia nacional inspirou a criagdo de
Tribunais de Contas estaduais, a exemplo da Bahia (1915)"" e de Sdo Paulo (1923),"
consolidando um modelo federativo de controle externo.

Com a gradativa criagdo dos tribunais de contas estaduais e o fortalecimento
do Tribunal de Contas da Republica, observa-se que os governantes do periodo
pds-monarquico demonstravam preocupacao com o controle da maquina publica,
procurando evidenciar que a finalidade da Republica era a promog¢do do interesse
publico, em contraposicdo a qualquer resquicio de patrimonialismo.

2.2. O TRIBUNAL DE CONTAS NAS CONSTITUICOES BRASILEIRAS:
EVOLUCAO INSTITUCIONAL E AFIRMACAO DO CONTROLE
REPUBLICANO

A Constituicdo de 1891, em seu artigo 89, instituiu o Tribunal de Contas,
atribuindo-lhe a fun¢do de “liquidar as contas da receita e despesa e verificar a
sua legalidade.”” Conforme observa Bugarin' o Tribunal de Contas surgiu como
um orgdo intermediario entre os Poderes, idealizado por Rui Barbosa como uma
magistratura autdbnoma, situada entre a Administracao e o Legislativo, com a fung¢do
de exercer o controle externo de forma independente.

Na segunda Constituicdo da Republica, na mesma perspectiva do autor, também
nao integrou a Corte de Contas a qualquer um dos Poderes constituidos, “a Constituicdo
de 1934 inspirou-se nas experiéncias europeias, especialmente na italiana, e fortaleceu
a Corte de Contas como 6rgao de colabora¢do com o Estado, desvinculado da estrutura
tradicional dos Poderes”. Na Constituicdo denominada de Polaca, de 1937, manteve a
mesma estrutura institucional do Tribunal de Contas, restringindo a atua¢do das Cortes
de Contas as fases posteriores da execu¢do orcamentaria.

Registra-se, inclusive, que o parecer desfavoravel proferido pelo Tribunal
de Contas sobre as contas presidenciais de 1937 pode ter contribuido para
a subsequente reacdo autoritaria, culminando na outorga de uma nova Carta
Constitucional de carater marcadamente centralizador'®.

10 BRASIL. Decreto n.° 1.166, de 17 de dezembro de 1892. Approva o regulamento para a execu¢do do Decreto n.° 966-A, de 7 de
novembro de 1890, que creou o Tribunal de Contas. Diario Oficial da Unido, Rio de Janeiro, 18 dez. 1892. Disponivel em: https://www.
planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/1851-1899/d1166.htm. Acesso em: 10 out. 2025.

1 BAHIA. Uma breve histéria do controle na visdo de um tribunal centendrio. Salvador: Tribunal de Contas do Estado da Bahia, 2021.
Disponivel em: https://www.tce.ba.gov.br/files/com_cdspublicacaoinstitucional/publicacoes/arquivo/2.-Uma-breve-histria-do-controle-
na-viso-de-um-Tribunal-centenrio20210354.pdf. Acesso em: 13 out. 2025.

12 SAO PAULO. Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo: 100 anos de fiscalizagdo e cidadania. S&o Paulo: Edusp, 2021. Disponivel
em: https://www.livrosabertos.edusp.usp.br/edusp/catalog/view/47/43/195-1. Acesso em: 13 out. 2025.

13 BRASIL. Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1891. Rio de Janeiro: Presidéncia da Republica, 1891. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Constituicao/Constituicac91.htm. Acesso em: 13 out. 2025.

14 BUGARIN, Bento José. O controle externo no Brasil: evolugdo, caracteristicas e perspectivas. Revista do Tribunal de Contas da
Unido, Brasilia, v. 31, n. 86, pg. 338 out./dez, 2000. Disponivel em: https:/revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/954/1018.
Acesso em: 13 out. 2025.

15 PORTO, Walter Costa (org.). Constitui¢des brasileiras: 1937. 3. ed. Brasilia: Senado Federal, Secretaria Especial de Editoragdo e
PublicagBes, Subsecretaria de Edi¢oes Técnicas, 2012. (Constituicdes Brasileiras, v. IV).

16 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (Brasil). O Tribunal de Contas da Unido e os 30 anos da Constituicdo Federal de 1988.
Brasilia: TCU, Secretaria-Geral da Presidéncia, pg. 319-320, 2018. Disponivel em: https:/portal.tcu.gov.br/data/files/15/45/
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Na quarta Constituicdo da Republica, conforme destaca Aguiar, “consolidou-se a
posicao do Tribunal de Contas como 6rgdo auxiliar do Poder Legislativo, reafirmando
seu papel técnico e autbnomo na fiscalizagao contabil, financeira e orcamentaria.” "’
A autora'® acrescenta que o texto constitucional de 1967 introduziu, pela primeira
vez, a expressdo “controle externo” e lhe conferiu tratamento sistematico, a0 mesmo
tempo em que estabeleceu prazos para o cumprimento das determinacdes da Corte,
reforcando o carater corretivo e fiscalizador de suas decis@es.

Na sequéncia evolutiva, a Emenda Constitucional n° 1, de 1969, ampliou o alcance
do controle externo. Conforme observa Decomain', essa Emenda tornou obrigatdria
a criacdo de um Tribunal de Contas em cada Estado, permitindo, ainda, que os entes
federados instituissem Tribunais ou Conselhos de Contas para a fiscalizagdo das contas
municipais. O autor destaca que a norma também autorizava a criacdo desses orgaos
pelos proprios Municipios, desde que possuissem populagdo superior a dois milhdes de
habitantes e receita tributaria acima de quinhentos milhdes de cruzeiros novos.

Na esteira dessa evolu¢do normativa, a Constituicao de 1988, denominada por
Ulysses Guimardes como “Constituicao Cidada”,?*® ampliou, nos artigos 70 a 75, o
escopo da fiscalizacdo exercida pelos Tribunais de Contas. Além do controle contabil
e da legalidade, passou-se a incluir a avaliagdo de resultados e a efetividade das
politicas publicas. O artigo 71, inciso IV, autoriza expressamente a apreciacao dos
programas de governo, enquanto o artigo 74 imp&e aos sistemas de controle interno
a verificacdo do cumprimento de metas e da execu¢do orcamentaria.

Dessa forma, a fim de garantir a autonomia do Tribunal, o texto constitucional
conferiu garantias institucionais aos seus membros e consolidou o Ministério Publico
junto as Cortes de Contas (art. 130). Nesse percurso, o controle externo evoluiu de
um modelo estritamente formal e punitivo para uma logica orientada por resultados,
sem afastar o principio da legalidade, mas integrando-o a busca pela efetividade.

Conforme destacam Terrdo e Andrade,?’ o controle exercido pelos Tribunais de
Contas ndo se limita a analise isolada da efetividade de politicas publicas especificas,
mas configura um controle politico-juridico global, no qual a aprecia¢do técnica e
juridica dessas politicas serve de referéncia para o julgamento politico a ser realizado
pelos parlamentos, permitindo, inclusive, a formula¢ao de recomendac¢fes ao Poder
Executivo e ao Legislativo quanto a concretizacao dos direitos fundamentais.

Assim, a trajetdria constitucional dos Tribunais de Contas pode ser analisada
como um processo no qual a centralidade do controle da legalidade formal

C1/34/20A1F6107AD96FE6F18818A8/TCU_30_anos_CF.pdf. Acesso em: 10 out. 2025.

17 AGUIAR, Simone Coélho. Origem e evolugdo dos Tribunais de Contas. In: ENCONTRO NACIONAL DO CONSELHO NACIONAL DE
PESQUISA E POS-GRADUAGAO EM DIREITO - CONPEDI, 22, 2013, Sdo Paulo. Histéria do Direito. Florianépolis: FUNJAB, 2013. p. 314-337.
Disponivel em: http://www.publicadireito.com.br/publicacac/uninove/livro.php?gt=25. Acesso em: 17 out. 2025.

18 Idem.

19 DECOMAIN, Pedro Roberto. Tribunais de Contas no Brasil. S&o Paulo: Dialética, pg. 25, 2006.

20 MEMORIAL DA DEMOCRACIA. Entra em vigor a Constituicdo Cidada: Carta de 1988 é promulgada, coroando a transi¢do do palis
para a democracia. Brasilia, 5 out. 1988. Disponivel em: https://memorialdademocracia.com.br/card/entra-em-vigor-a-constituicao-
cidada. Acesso em: 13 out. 2025.

21 TERRAO, Cldudio Couto; ANDRADE, Durval Ange\o (coord.). O controle da efetividade das politicas publicas. In: _____. Controle
externo no século XXI: homenagem a Sebastido Helvécio. Belo Horizonte: Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, . pg. 151, 2021.
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passa a coexistir com a consideracdo de aspectos relacionados a efetividade, a
economicidade e a governanca, conforme as balizas previstas na Constituicdo
Federal de 1988.

3. ADMINIS'[RAQI\O PUBLICA GERENCIAL E A REDEFINICAO
DA FUNCAO SOCIAL DOS TRIBUNAIS DE CONTAS

A transicdo do Estado burocratico para o Estado gerencial representou uma
inflexdo na logica administrativa brasileira e redefiniu o papel das instituicGes de
controle. As reformas administrativas do século XX, guiadas pelo ideal de eficiéncia e
pela busca de resultados concretos, transformaram a compreensdo da governanca
publica e exigiram das Cortes de Contas uma atuacdo mais proativa e pedagogica.

Neste capitulo, analisa-se como a administragdo publica gerencial influenciou
a redefinicao da funcao social dos Tribunais de Contas, que passaram a exercer
ndo apenas a fiscalizagdo sancionatdria, mas também uma func¢do orientadora
e educativa, voltada a efetividade das politicas publicas, a transparéncia e a
consolida¢do do direito fundamental a boa administracao.

3.1. DA ADMINISTRACAO BUROCRATICA A ADMINISTRACAO
PUBLICA GERENCIAL: AS REFORMAS DO ESTADO E A BUSCA
PELA EFICIENCIA

Nas licbes de Bresser-Pereira?? "A administra¢cdo publica burocratica foi adotada
para substituir a administracdo patrimonialista, que definiu as monarquias absolutas,
nas quais o patrimdnio publico e o privado eram confundidos.”

Com o fim do regime monarquico e a instituicdao da Republica, o Brasil adotou
0 modelo burocratico de administracdo publica, buscando substituir praticas
patrimonialistas e personalistas entdo predominantes.? Com o passar das décadas,
contudo, esse modelo revelou-se excessivamente formalista e ineficiente, o que
motivou sucessivas reformas administrativas e financeiras voltadas a moderniza¢do
do Estado. Entre elas destacam-se a Lei n° 4.320/1964,% que instituiu normas gerais
de Direito Financeiro,”® e o Decreto-Lei n® 200/1967, que disciplinou a organiza¢do
da administracdo federal e fixou diretrizes para a reforma administrativa, ambos
voltados a racionalizagdo dos gastos e ao aumento da eficiéncia publica.

22 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Da administracdo publica burocrética a gerencial. Brasilia, DF: Ministério da Administracdo
Federal e Reforma do Estado - MARE, pg. 3, 1996. Disponivel em: https://www.bresserpereira.org.br/papers/1996/95.
AdmPublicaBurocraticaAGerencial.pdf. Acesso em: 17 out. 2025.

23 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Da administracdo publica burocratica a gerencial. Revista do Servigo Publico, Brasflia, v. 47, n. 1, p.
7-39, jan./mar. 1996.

24 BRASIL. Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967. Dispde sobre a organizacdo da Administracdo Federal, estabelece
diretrizes para a Reforma Administrativa e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 27 fev. 1967. Disponivel em: https:/
www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del0200.htm. Acesso em: 17 out. 2025.

25 BRASIL. Lei n°® 4.320, de 17 de mar¢o de 1964. Estatui normas gerais de Direito Financeiro para elaboragdo e controle dos
orgamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Didrio Oficial da Unido, Brasilia, DF, 23 mar. 1964.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/14320.htm. Acesso em: 17 out. 2025.
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Esse cenario de transformagdes constitucionais e institucionais evidenciou a
necessidade de reformas estruturais voltadas a concretizacao dos direitos sociais e
ao fortalecimento da responsabilidade dos gestores publicos, de modo a assegurar
maior efetividade as politicas publicas e eficiéncia na utilizagdo dos recursos estatais.

Nessa perspectiva, a Reforma Administrativa implementada no governo Fernando
Henrique Cardoso, por meio da Emenda Constitucional n°® 19/1998,% representou
um marco na transicdo da administracdo burocratica para a administra¢ao publica
gerencial. Segundo Menezes Direito,”” a emenda significou uma inflexdo no
paradigma estatal, orientando-se para um Estado “mais social e menos econémico”.

A Proposta de Reforma Administrativa de 1995 buscava instituir uma gestao
publica voltada a eficiéncia, preocupada ndo apenas com a contencdo de gastos,
mas também com a alocag¢do racional dos recursos. Como expds o entdo presidente
Fernando Henrique Cardoso, a meta era promover um ajustamento fiscal com
responsabilidade social, diante da grave crise financeira enfrentada por Estados
e Municipios, cujas folhas de pagamento consumiam grande parte das receitas.?®
O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado reforcava esse propdésito ao
propor a transicdo para um modelo mais flexivel, orientado a resultados e voltado ao
atendimento do cidaddo.”

Nesse contexto de inovacdo legislativa, foi promulgada a Lei de Responsabilidade
Fiscal, a qual representou um marco na consolidacdo do modelo gerencial inaugurado
pela Reforma Administrativa de 1998. O diploma normativo trouxe relevante
contribuicdo a modernizagdo da governanca publica ao estabelecer padrées objetivos
de responsabilidade na gestao fiscal, fundamentados nos principios da transparéncia,
do planejamento e da eficiéncia administrativa.

Conforme observa Silva, *° a filosofia de responsabilidade fiscal consagrada
pela Lei de Responsabilidade Fiscal pode ser sintetizada na conjugac¢do dos verbos
planejar, controlar e prevenir, de modo que a consolidagdo desse regime exige
disciplina, planejamento e controle tanto na realizagdo da despesa quanto na
arrecadacdo da receita.

Em abril de 2018, foi sancionada a Lei n° 13.655, que alterou a Lei de Introduc¢ado
as Normas do Direito Brasileiro (LINDB) para fortalecer a seguranca juridica,
a previsibilidade administrativa e a qualidade regulatéria do controle publico,

26 BRASIL. Emenda Constitucional n° 19, de 04 de junho de 1998. Altera o caput e 88 do art. 37 da Constituicdo Federal de 1988
e institui a reforma da administragdo publica. Diario Oficial da Unido: se¢do 1, Brasilia, DF, 05 jun. 1998. Disponivel em: <https://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc19.htm\>. Acesso em: 26 out. 2025.

27 DIREITO, Carlos Alberto Menezes. Reforma administrativa: a Emenda n°® 19/98. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v.
213, p. 133-139, jul./set. 1998. Disponivel em: https:/periodicos.fgv.br/rda/article/view/47203/45404. Acesso em: 13 out. 2025.

28 BRASIL. Proposta de Reforma Administrativa (Mensagem n° 683, de 28 de novembro de 1995). Brasilia: Presidéncia da
Republica, pg. 7, 1995. Disponivel em: https://www.biblioteca.presidencia.gov.br/publicacoes-oficiais/catalogo/fhc/proposta-de-reforma-
administrativa-1995.pdf. Acesso em: 13 out. 2025.

29 BRASIL. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. Brasilia: Presidéncia da Republica; Ministério da Administracdo Federal
e Reforma do Estado (MARE), pg. 12, 1995. Disponivel em:_https://bresserpereira.org.br/documents/mare/PlanoDiretor/planodiretor.pdf.
Acesso em: 13 out. 2025.

30 SILVA, Rubens Luiz Murga da. A Lei de Responsabilidade Fiscal e a limitacdo da despesa na Administracdo Publica Federal.
Revista CEJ, Brasilia, n. 26, p. 69-78, jul./set. 2004. Disponivel em: https://www.cjf.jus.br/revista-cej/edicoes-anteriores/edicac-26/lei-de-
responsabilidade-fiscal-e-a-limitacao-da-despesa-na-administracao-publica-federal. Acesso em: 13 out. 2025.
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promovendo uma cultura de decisGes responsaveis, proporcionais e orientadas a
resultados. Nesse contexto, Pereira®' ressalta que a nova LINDB “tem o mérito de
traduzir em norma cogente preocupac¢des caras ao bom gestor publico: a eficiéncia,
o0 realismo na alocagdo de recursos publicos, intrinsecamente finitos, e a seguranca
na gestao da atividade administrativa.”

De acordo com Coelho, ** a administracdo publica gerencial caracteriza-se pela
adocdo de formas modernas de gestdo que redefinem os critérios de controle dos
servicos publicos e as rela¢Bes entre o Estado e seus servidores. A autora destaca
que essa concepcdo valoriza a eficiéncia, a qualidade e a concretizacdo do regime
democratico, estimulando a participacao mais intensa dos cidadaos na gestao estatal.
Além disso, evidencia que o modelo gerencial transcende a dimensdo técnico-
administrativa, incorporando valores de eficiéncia, transparéncia e participacdo
cidada como fundamentos de uma nova governanca publica democratica, orientada
a resultados e a legitimidade social das politicas publicas.

Assim, as reformas administrativas implementadas a partir da década de 1990
consagram a evolucdo de um Estado eminentemente executor para um Estado mais
gerencial, em que a legitimidade da a¢do publica se mede pela sua capacidade de
gerar resultados efetivos e mensuraveis.

3.2. A FUNCAO SOCIAL DOS TRIBUNAIS DE CONTAS NO ESTADO
GERENCIAL

A Constituicao de 1988 distinguiu-se por consagrar uma ampla gama de direitos
sociais, refletindo o proposito de reconstruir o Estado Democratico de Direito e
reafirmar valores negligenciados durante o periodo autoritario. Conforme Soares,*
a Carta de 1988 teve como principal objetivo restabelecer a democracia e resgatar
os valores perdidos entre 1964 e 1987, incorporando aos principios do Estado liberal
os valores do Estado social, especialmente na conformacdo da ordem econdémica.
A autora* observa ainda que o texto constitucional promoveu um equilibrio entre
as tradi¢des liberal e social, delineando um modelo de Estado comprometido com
a efetividade dos direitos fundamentais e com a realizagdo da justica social como
objetivos centrais da ordem constitucional brasileira.

Nessa perspectiva, Chadid®® ressalta que esses tribunais exercem fungdo
essencial no apoio ao cumprimento das demandas sociais e na execu¢do dos

31 PEREIRA, Anna Carolina Migueis. Consequencialismo, seguranca juridica e as alteracdes na LINDB (Lei n® 13.655/2018): otimismo
e cautela. Revista Eletronica da Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro - PGE-RJ, Rio de Janeiro, v. 1, n. 2, pg. 3, set./dez. 2018.
Disponivel em: https://revistaeletronica.pge.rj.gov.br/index.php/pge/article/view/54/118. Acesso em: 13 out. 2025.

32 COELHO, Daniela Mello. Elementos essenciais ao conceito de administragdo gerencial. Revista de Informac&o Legislativa, Brasflia,
a. 37, n. 147, pg. 249-259, jul./set. 2000. Disponivel em: https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/622/r147-20.pdf. Acesso
em: 17 out. 2025.

33 SOARES, Livia Ferreira Maioli. Os Estados liberal e social e as ConstituicBes brasileiras no tocante a ordem econdmica.
Confluéncias, Niterdi: PPGSD-UFF, v. 13, n. 2, p. 110-130, nov. 2012. ISSN 1678-7145. Disponivel em: https://www.dpd.ufv.br/wp-content/
uploads/2020/08/DIR-207-Os-Estados-liberal-e-social....pdf. Acesso em: 17 out. 2025.

34 Idem.

35 CHADID, Maria das Gragas Maciel. Tribunais de Contas: a defesa dos direitos fundamentais na concretizagdo das politicas publicas.
In: SOUZA, Simone (org.). Controle e accountability no Estado Contemporaneo. Belo Horizonte: Férum, pg. 203-221, 2018.
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programas governamentais, ao proteger o individuo, o patriménio publico e os
valores sociais por meio de mecanismos voltados a transparéncia, a prevencao do
desperdicio e ao combate a corrupg¢do, contribuindo para a corre¢cdo de rumos e
para a efetividade das politicas publicas voltadas ao interesse coletivo.

Com o novo papel constitucional atribuido aos Tribunais de Contas, consolidado
pela incluséo do principio da eficiéncia no rol dos principios fundamentais da
Administracdo Publica, pela Emenda Constitucional n® 19/1998, essas instituicdes
passaram a exercer fun¢do proativa na concretizagdo dos valores constitucionais,
especialmente por meio do cumprimento efetivo de suas competéncias. Nesse
contexto, sua atuacdo deixa de se restringir ao exame formal da legalidade para
assumir dimensdo substancial e transformadora, capaz de impactar positivamente a
gestdo administrativa e promover a efetividade das politicas publicas.

Como observa Chadid*® “os Tribunais de Contas ndo sdo a fung¢do social, mas sim
possuem e cumprem uma funcdo social, na medida em gque ndo sdo um fim em si
mesmos.” A reflexdo do autor refor¢ca que essas Cortes constituem instrumentos de
realizacdo da funcdo social do Estado, promovendo justica, moralidade administrativa
e efetividade dos direitos fundamentais.

Nessa conjuntura, tanto o Tribunal de Contas quanto o Ministério Publico de
Contas reformularam seus papéis institucionais, desenvolvendo instrumentos de
avaliacdo de desempenho e efetividade da gestdo publica.

Conforme destaca Fagundes, ¥ o controle de politicas publicas exercido pelos
Tribunais de Contas vem sendo aperfeicoado com o uso de indicadores de gestdo,
que funcionam como instrumentos técnicos de mensuracdo da efetividade e da
eficiéncia administrativa, permitindo avaliar objetivamente o desempenho das ac¢des
governamentais e o cumprimento das metas publicas. Entre esses instrumentos,
destaca-se o Indice de Efetividade da Gestdo Municipal (IEG-M), desenvolvido pelo
Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo (TCESP), que mede a efetividade das politicas
publicas municipais em dimensdes como educacdo, saude, planejamento, gestao fiscal,
meio ambiente, prote¢do dos cidaddos e governanc¢a em tecnologia da informacgdo. *#

Esse processo reflete a consolidacao de uma cultura republicana de governanca,
na qual o controle externo deixa de atuar como mera instancia de correcao para se
afirmar como instrumento de aprimoramento democratico, reforcando a fun¢do social
das Cortes de Contas na promocdo da efetividade e concretizacdo dos direitos sociais.

36 Idem.

37 FAGUNDES, Pedro Ribeiro. O indice de Efetividade da Gestdo Municipal (IEG-M). In: TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO
PAULO (TCESP). Caderno 13 - O indice de Efetividade da Gestdo Municipal (IEG-M). Sdo Paulo: TCESP, 2023. p. 27-45. Disponivel em:
https://www.tce.sp.gov.br/sites/default/files/publicacoes/Cadernos%2013.pdf. Acesso em: 17 out. 2025.

38 Idem.
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4. O DIREITO FUNDAMENTAL A BOA ADMINISTRACAO E
O CONTROLE ORIENTADO A RESULTADOS: INDICE DE
EFETIVIDADE DE GESTAO MUNICIPAL (IEG-M) COMO
INSTRUMENTO DE EFETIVIDADE DA GESTAO PUBLICA

O avanco do controle publico orientado a resultados insere-se em um contexto
mais amplo de consolida¢do do direito fundamental a boa administracdo, que exige
do Estado ndo apenas legalidade formal, mas também eficiéncia, transparéncia e
responsabilidade na gestdo da coisa publica.

O Indice de Efetividade da Gestdo Municipal (IEG-M), instituido pelo Tribunal de
Contas do Estado de Sao Paulo, representa um marco nessa evolu¢do ao permitir a
mensuracao objetiva do desempenho das gestdes municipais e a indu¢do de boas
praticas administrativas.

Neste capitulo, demonstra-se como o IEG-M se constitui em um instrumento
técnico e normativo de materializagao da boa administracdo, evidenciando o vinculo
entre avaliagdo de resultados, governanca e concretizagao dos direitos fundamentais
na esfera municipal.

41. FUNDAMENTOS DO DIREITO FUNDAMENTAL A BOA
ADMINISTRACAO

Ao tratar da relacdo entre direitos sociais e direitos fundamentais, Berlin®
sustenta que ndo se pode assegurar liberdades politicas a individuos privados
das condi¢Bes materiais basicas de existéncia, como salde e educacdo, pois tais
caréncias inviabilizam o exercicio pleno da liberdade.

Como observa o autor, os direitos sociais desempenham papel determinante
na efetivacdo dos direitos fundamentais, constituindo condi¢cdo prévia para sua
concretizagdo. A protec¢do das liberdades individuais, portanto, depende da realizagdo
de prestacdes estatais minimas, que assegurem aos cidaddos as condi¢des materiais
para o exercicio da liberdade.

Nessa perspectiva, a alegacdo da reserva do possivel, em sua dimensao fatica,
ndo pode mais ser invocada como obstaculo automatico a implementacdo dos
direitos sociais. O proprio Supremo Tribunal Federal, ao julgar o Tema 548 da
Repercussdo Geral,*® reconheceu o dever estatal de assegurar o atendimento
em creche e pré-escola as criangas de zero a cinco anos de idade, firmando o
entendimento de que a educac¢do infantil constitui direito subjetivo publico, cuja
concretizacdo é exigivel judicialmente.

39 MORBINI, Francieli Korquievicz; MELO, Juliane Andréa de Mendes Hey. A educagdo como elemento essencial a participagdo
popular e constru¢do da cidadania. Revista Humanidades e Inovagdo, v. 7, n. 19, pg. 106, 2020. Disponivel em:
https://revistahumanidadesinovacao.ufma.br/index.php/humanidadesinovacao/article/view/3385. Acesso em: 17 out. 2025.

40 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio n® 1008166/SC, Incidente n° 5085176 (Tema 548). Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.
aspzincidente=5085176&numeroProcesso=1008166&classeProcesso=RE&numeroTema=548. Acesso em: 17 out. 2025.
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Dessa forma, a boa administracdo ndo se limita a mera observancia da legalidade
ou da economicidade. O dever estatal de bem administrar compreende a promog¢do
do desenvolvimento sustentavel, a erradicagdo da pobreza, o fortalecimento
da cidadania, a gestdo democratica e a efetivacdo das diretrizes urbanisticas e
orcamentarias previstas na Constituicao Federal.

Nesse contexto, Souza, Santin e Piedade*' destacam que o direito fundamental
a boa administracdo se expressa na ac¢do estatal orientada pelos principios da
legalidade, publicidade, moralidade, impessoalidade e eficiéncia (art. 37, caput, da CF),
bem como pela participacao popular, pela probidade dos governantes e pela sujeicdo
da gestdo publica aos controles interno e externo.

No plano internacional, a Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia
(Carta de Nice) consagra, em seu artigo 41, o direito fundamental a boa administracdo,
estabelecendo critérios objetivos de transparéncia, responsabilidade e orientacdo ao
interesse publico. #2

No contexto brasileiro, Senna e Tourino® sustentam que o direito fundamental
a boa administragdo publica é instrumento essencial para a realizagdo dos objetivos
estratégicos do Estado Democratico de Direito, concretizando-se por meio de politicas
publicas capazes de gerar resultados efetivos para a sociedade e para a propria
Administracdo. A boa gestdo da coisa publica, contudo, ndo se alcanca apenas com
reformas normativas, mas pela adocao de instrumentos concretos de avaliagdo
e aprimoramento da gestdo. Trata-se de um verdadeiro direito fundamental, cuja
efetividade condiciona a realizagdo dos demais direitos constitucionais, garantindo que
as politicas publicas sejam executadas com eficiéncia, transparéncia e responsabilidade.

A accountability horizontal corresponde a fiscalizagdo reciproca exercida entre
0s Poderes do Estado ou por ¢rgdos governamentais dotados de competéncia
autbnoma de controle, como os Tribunais de Contas. Trata-se de uma forma de
accountability interestatal, uma vez que ocorre internamente a estrutura estatal,
garantindo o equilibrio institucional e a limitacao do poder mediante mecanismos de
controle mutuo.*

Nessa perspectiva, o Indice de Efetividade da Gestdo Municipal (IEG-M)
surge como um instrumento técnico capaz de traduzir esse direito em pratica
administrativa, ao mensurar o desempenho das gestdes locais e oferecer parametros
objetivos para o aperfeicoamento da governanca publica.

41 SOUZA; SANTIN; PIEDADE, pg. 26-33, 2018,
SOUZA, Renée do O; SANTIN, Valter Foleto; PIEDADE, Antonio Sérgio Cordeiro. Sinais de direito fundamental a uma boa administracdo
no Brasil. Revista Em Tempo, Marflia, v. 17, n. 1, p. 11-36, nov. 2018. Disponivel em: https:/revista.univem.edu.br/emtempo/article/
view/2571. Acesso em: 17 out. 2025. DOI: https://doi.org/10.26729/et.v17i01.2571.

42 EUROPEAN PARLIAMENT, Council and Commission. Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia. Disponivel em: https://
www.europarl.europa.eu/charter/pdf/text_pt.pdf. Acesso em: 17 out. 2025.

43 SENNA, Gustavo; TOURINO, Lucas Miranda. O direito fundamental a boa administragdo publica para garantia dos objetivos
estratégicos do Estado Democratico de Direito: caminhos para uma vida digna. Revista do Ministério Publico de Goias, Goiania, n. 39, p.
31-54, 2023. Disponivel em: https://www.mpgo.mp.br/revista/pdfs_39/2-Gustavolucas.pdf. Acesso em: 17 out. 2025

44 MEDEIROS, Thayamara Soares de. A accountability horizontal e o papel do Tribunal de Contas na fiscalizagdo do poder publico.
Revista do Ministério Publico de Contas do Parand, Curitiba, v. X, n. 24, p. 145, 2023. Disponivel em: https://revista.mpc.pr.gov.br/index.
php/RMPCPR/issue/view/24/24. Acesso em: 20 out. 2025.
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42. O IEG-M COMO INSTRUMENTO DE AVALIACAO E INDUCAO DA
BOA ADMINISTRACAO PUBLICA

Com o novo contexto normativo e social inaugurado pela Constituicdo Federal de
1988, os Tribunais de Contas passaram a exercer papel ainda mais relevante na promogdo
da boa administracdo publica e na avaliacdo da efetividade das politicas publicas.

Nesse cenario, em 2014, o Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo (TCESP), sob
aidealizacdo do Conselheiro Sidney Estanislau Beraldo, instituiu o Indice de Efetividade
da Gestdo Municipal (IEG-M), com o propésito de avaliar a qualidade do gasto publico,
as boas praticas de gestdo e os resultados alcancados pelos municipios.*

O IEG-M busca traduzir, por meio de parametros objetivos, o grau de efetividade
das politicas publicas e a capacidade administrativa das gestdes municipais. Esse
indice é estruturado em sete dimens@8es de analise: i-Plan, que mede a coeréncia entre
0 planejamento e os resultados alcangados; i-Fiscal, que avalia a gestao das financas
publicas e a responsabilidade fiscal; i-Educ, voltado ao desempenho das politicas
educacionais; i-Saude, que analisa os resultados obtidos na area da saude; i-Amb,
referente a execu¢do de politicas ambientais e de sustentabilidade; i-Cidade, que
examina as ac¢les voltadas a seguranca e a protecdo do cidadao; e i-Gov Tl, que verifica
a utilizacdo de recursos tecnoldgicos e de governancga digital na administracdo publica.*

As notas atribuidas aos municipios pelo IEG-M variam de “A”", para gestdes
consideradas altamente efetivas, quando o indice alcanca pelo menos 90% da
pontuacdo maxima e, no minimo, cinco dimensdes com conceito “A" até “C",
correspondente ao baixo nivel de adequacdo administrativa.

De acordo com estudos que analisam o IEG-M#, o indice utiliza metodologia
baseada em critérios objetivos e indicadores quantitativos, permitindo a mensuracdo
e a comparacao do desempenho municipal ao longo do tempo, com potencial
de utilizacdo como subsidio as atividades do controle externo, o que pode ter
contribuido para sua difusdo a outros Tribunais de Contas.

A sua utilizagdo em outros estados, pode ser observada na proferida pelo Tribunal
de Contas do Estado do Rio de Janeiro no Processo n° 211.413-6/22, relativo as contas
de governo do Municipio de Petropolis (exercicio de 2021). No voto, a Conselheira
Marianna Montebello Willeman caracteriza o IEG-M como indicador de desempenho
de ambito nacional, destinado a avaliar, ao longo do tempo, o alcance dos objetivos
estratégicos municipais e a subsidiar a atuacdo fiscalizatéria do Tribunal 48

45 FIGUEIRA, Liciane Agda Cruz. O IEG-M rastreando resultados: acéo fiscalizatéria em prol do aprimoramento da gestso publica e
da efetivacdo de direitos em ambito local (i-EDUC). Sdo Paulo: Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo, 2023. Disponivel em: https:/
www.tce.sp.gov.br/sites/default/files/publicacoes/O%20lEGM%20rastreando%20resultados%20-.pdf. Acesso em: 13 out. 2025.
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47 HOLANDA, Ménica Maria Bezerra; LIMA, Alexandre Oliveira; SANTOS, Ruan Carlos; SOUSA, Anténia Marcia Rodrigues. O indice de
efetividade da gestdo municipal e o monitoramento das politicas publicas pelo Tribunal de Contas do Estado do Ceara. Revista CEJUR/
TJSC, Florianépolis, v. 10, 0393, p. 1-20, jan./dez. 2022. Disponivel em: https:/revistadocejur.tjsc.jus.br/cejur/article/view/393/214.
Acesso em: 09 fev. 2026

48 TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO. Processo n° 211.413-6/22. Contas de governo do chefe do Poder
Executivo do Municipio de Petrépolis. Exercicio de 2021. Relatora: Conselheira Marianna Montebello Willeman. Parecer prévio favoravel
a aprovagdo das contas, com impropriedades, determinages e recomendagdes. Rio de Janeiro: TCE-RJ, 2022. Disponivel em: https:/

Artigos
Cientificos



https://revistadocejur.tjsc.jus.br/cejur/article/view/393/214
https://www.petropolis.rj.leg.br/processo-legislativo/prestacao-de-contas/211-413-6-22.pdf

Artigos
Cientificos

Revista do MPC-PR

Ainda, como se observa no ambito do Tribunal de Contas do Estado do Amazonas
(TCE-AM). No Processo n° 12168/2024, referente a Prefeitura Municipal de Jurua, o
voto proferido pelo Auditor Luiz Henrique Pereira Mendes, acolhido pelo Pleno,
destacou o ndo preenchimento dos questionarios do IEG-M como irregularidade
relevante no contexto da apreciacdo das contas.*

Embora seus resultados ndo tenham sido utilizados como critério decisorio
auténomo, a decisdo evidencia a incorporacdo do indice como instrumento institucional
obrigatdrio de apoio a andlise da gestao publica municipal em outros estados.

Tais precedentes evidenciam a incorporagao progressiva dos indicadores de
efetividade como critério de analise da boa administracao e da gestdo fiscal pelos
Orgdos de controle externo, consolidando o controle orientado a resultados como
diretriz contemporanea de fiscalizacdao publica.

O Ministério Publico de Contas (MPC) desempenha papel essencial na consolidagdo
de uma cultura de avaliagdo e efetividade na gestdao publica, especialmente por
meio do uso de indicadores de desempenho como instrumentos de afericdo da boa
administracdo. Conforme reconhecido pelo Supremo Tribunal Federal, na A¢do Direta
de Inconstitucionalidade n°® 5254, o MPC possui autonomia funcional e administrativa,
reafirmando sua posicdo institucional como 6rgao de fiscalizacdo independente,
destinado a garantir a observancia dos principios da legalidade, moralidade e eficiéncia na
gestdo publica.*°

Esse protagonismo manifesta-se, por exemplo, no Parecer do Processo TC-
6394.989.16, referente as Contas Anuais da Prefeitura Municipal de llhabela -
Exercicio de 2017, de relatoria do Conselheiro Anténio Roque Citadini. No documento,
o Ministério Publico de Contas destacou que, apesar dos resultados econémico-
financeiros favoraveis, persistiam deficiéncias relevantes nas areas de ensino, saude,
saneamento basico e gestdo de recursos humanos. Ressaltou, ainda, a falta de
efetividade das ac¢Bes governamentais, evidenciada pela pior avaliagdo possivel no
IEG-M, que obteve conceito “C" (baixo nivel de adequacdo), representando regressdo
em relacdo aos resultados dos exercicios anteriores.

Essa nova racionalidade do controle publico, além de assegurar a boa administra¢do
e a efetividade das politicas publicas, contribui para a concretizacdo dos Objetivos
de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) e para a promoc¢ao dos direitos humanos, ao
alinhar a acdo estatal a parametros de planejamento, transparéncia e responsabilidade.

www.petropolis.ri.leg.br/processo-legislativo/prestacao-de-contas/211-413-6-22.pdf.
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Conforme observa Morais,*?> o fortalecimento do controle externo deve estar
vinculado a disseminacao de uma cultura de planejamento na Administracao Publica, de
modo que o controle ndo se restrinja a verificagdo da legalidade, mas também funcione
como instrumento de indugdo a eficiéncia e a accountability, promovendo uma gestdo
orientada a resultados e comprometida com a sustentabilidade. O autor ressalta ainda
0 papel pedagdgico das auditorias, ao defender que o controle deve exercer funcao
orientadora e indutora de boas praticas de gestdo, e ndo apenas sancionatoria. >

Nessa perspectiva, antes de penalizar, busca-se corrigir e aperfeicoar a gestao
pUblica por meio de instrumentos cooperativos e educativos. E justamente nesse
contexto que emergem, no plano normativo, diretrizes como a Nota Recomendatoria
n.°02/2022 da ATRICON e a Instru¢ao Normativa TCU n.° 91/2022, as quais estimulam
a adocdo de mecanismos consensuais e preventivos de controle, em substituicdo a
|6gica meramente punitiva.

Desse modo, o IEG-M consolida-se como expressdo empirica da func¢do social do
controle publico, ao transformar dados de desempenho em parametros normativos
de eficiéncia. O instrumento contribui para a boa gestao ao permitir que os Tribunais
de Contas identifiquem fragilidades estruturais e orientem os gestores na ado¢ao de
praticas mais racionais, transparentes e efetivas na alocacdo de recursos publicos.

Ao oferecer uma leitura integrada das politicas municipais, o indice converte
informacBes técnicas em conhecimento estratégico, induzindo uma cultura
administrativa voltada a resultados e a melhoria continua das politicas publicas, bem
como a concretizagdo dos direitos sociais e a efetivagdo dos valores da boa gestdo e
da administracdo publica gerencial.

>. DA EFETIVIDADE A CONSENSUALIDADE: O CONTROLE
PUBLICO COMO FUNCAO COLABORATIVA

O marco normativo inaugurado pelo Codigo de Processo Civil de 2015 consolidou
a cultura da consensualidade no ordenamento juridico brasileiro, influenciando todos
0s demais ramos do Direito. De acordo com Branco,* a concep¢do instrumentalista
do processo vem de forma gradual cedendo espaco a uma perspectiva em que as
partes assumem maior protagonismo, compreendendo-se 0 pProcesso coOmo uma
verdadeira comunidade de trabalho. Nessa logica, a cooperagdo passa a constituir o
vetor fundamental que orienta tanto a atuacdo judicial quanto a conduta das partes,
reforcando a dimensdo colaborativa do processo.

52 MORAIS, Marcos Wilker Marinho de. Accountability: uma proposta de auditoria para induzir a cultura de planejamento. In:
Cadernos de Estudos - Escola Paulista de Contas Publicas, n.° 14. Sdo Paulo: Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo, pg. 197, 2023.
Disponivel em: https://www.tce.sp.gov.br/epcp/cadernos/index.php/CM/issue/view/17/Cadernos%2014. Acesso em: 13 out. 2025.

53 Idem

54 BRANCO, Janaina Soares Noleto Castelo. Advocacia publica e solugdo consensual dos conflitos. 2. ed. Salvador: JusPodivm, pg. 55,
2020.
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Assim, com a publicagdo da Nota Recomendatoéria n°® 02/2022 da Atricon e da
Instrucdo Normativa n® 91/2022 do Tribunal de Contas da Unido (TCU), instituiu-
se um modelo complementar de fiscalizagdo voltado a corre¢do das deficiéncias
identificadas na gestdo da coisa publica. Nesse contexto, a consensualidade
consolida-se como instrumento de dialogo institucional que, em vez de se limitar a
aplicagao de san¢Bes ou a mera constatagdo de irregularidades, prop8e um controle
orientado pela cooperacdo e pelo aprimoramento continuo das politicas publicas.

Essa perspectiva revela-se necessaria porque a baixa qualidade dos resultados
do IEG-M, ou outras deficiéncias de gestdo, nem sempre decorrem da vontade
ou negligéncia dos gestores publicos. Conforme observa Joffre Neto,>® em seu
estudo Camaras Municipais no Brasil: ascens@o e declinio, muitos dos entraves a boa
administracdo publica podem ser ocasionados pela insuficiente formacgdo técnica de
parte dos agentes politicos, 0 que compromete a aplicacdo adequada das normas de
Direito Administrativo e Financeiro.

Corroborando essa constatacdo, a estatistica elabora pelo Tribunal Superior
Eleitoral*® constatou que 26,5% filiados possuem ensino fundamental incompleto
e 2,4% sao analfabetos. Esse cenario se agrava diante do perfil socioeconémico de
35% das cidades brasileiras que ndo arrecadam recursos suficientes para manter o
funcionamento basico da Prefeitura, o que pode prejudicar a contratacdo de servicos
técnicos especializados.*’

Diante desse quadro, ganha relevo a adog¢do de instrumentos de consenso
entre os orgdos de controle e os gestores publicos, de modo que o controle
externo compreenda o contexto administrativo em que se inserem as decisdes
e, reciprocamente, o gestor perceba a fiscalizacdo como aliada na busca pela
boa governanca. Essa relacdo dialdgica favorece o aperfeicoamento continuo da
administracdo e a conducdo eficiente da coisa publica, configurando um modelo de
controle pedagdgico e preventivo.

De acordo com estudo promovido pela Associacdo dos Membros dos
Tribunais de Contas do Brasil (Atricon), constatou-se que 27 Tribunais de Contas ja
implementaram o Termo de Ajustamento de Gestdo (TAG) como instrumento de
correcao consensual de irregularidades administrativas, enquanto alguns adotaram
as chamadas mesas técnicas como mecanismos de dialogo e orientacdo junto aos
seus jurisdicionados.”®

Conforme destaca o Conselheiro Severiano Costandrade, presidente do Tribunal
de Contas do Estado do Tocantins, o Termo de Ajustamento de Gestdo (TAG)

55 NETO, Joffre Marcellino. Cdmaras Municipais no Brasil: ascensédo e declinio. Taubaté: [s.n.], 2003

56 TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL (Brasil). Maioria dos filiados a partidos no Brasil cursou até o ensino médio. Brasilia, DF, 2023.
Disponivel em: https://www.tse jus.br/comunicacao/noticias/2023/Julho/maioria-dos-filiados-a-partidos-no-brasil-cursou-ate-o-ensino-
medio. Acesso em: 17 out. 2025.

57 BBC NEWS BRASIL. Mais de 80% das cidades brasileiras ndo arrecadam o suficiente para manter a maquina publica. 26 out. 2020.
Disponivel em: https://www.bbc.com/portuguese/brasil-54669538. Acesso em: 20 out. 2025.

58 ASSOCIAQAO DOS MEMBROS DOS TRIBUNAIS DE CONTAS DO BRASIL (ATRICON). Resolugdo consensual de controvérsias
e regulagdes em Tribunais de Contas. Brasilia: ATRICON, 2023. Disponivel em: https:/atricon.org.br/wp-content/uploads/2023/07/
Resolucao-Consensual-de-Controversias-Regulacoes-em-Tribunais-de-Contas.pdf, Acesso em: 20 out. 2025.
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reflete uma das principais tendéncias da Administracdo Publica contemporanea,
voltada a busca da eficiéncia. Segundo o autor, o instrumento representa um
compromisso assumido pelo gestor publico quanto a ado¢ao de medidas corretivas
e de aprimoramento da gestdo, funcionando simultaneamente como mecanismo de
controle dos procedimentos e de prevencdo de irregularidades.*

No Estado do Ceara, a Resolucao Administrativa n.° 06/2018 denomina o
instrumento como Termo de Ajustamento de Conduta (TAC). Trata-se de mecanismo
consensual de controle, sem natureza punitiva, destinado a substituir a san¢do pela
oportunidade de aprimoramento da gestdo publica.®®

As chamadas mesas técnicas, conforme disp8e a Resolu¢cdo n° 12/2021
do Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso, configuram-se como
procedimento destinado a utilizagdo de métodos e técnicas voltados a promogdo
da consensualidade, da eficiéncia e do pluralismo na solugdo de controvérsias
relacionadas a administracdo publica e ao controle externo.®'

Ao analisar as normativas do TCE-MT e do Tribunal de Contas do Municipio de
Sao Paulo (TCM-SP), verifica-se que a principal diferenca entre os institutos reside
em sua finalidade e forma de aplicacdao. A Mesa Técnica tem por objetivo superar
matérias controvertidas por meio do dialogo institucional, podendo empregar,
conforme a Resolug¢do n® 12/2021 do TCE-MT, técnicas de mediagdo e conciliagdo
voltadas a construcdo de solu¢Bes cooperativas.

Por sua vez, o Termo de Ajustamento de Gestao ou de Conduta (TAG/TAC) possui
natureza corretiva e finalistica, configurando-se como meio alternativo a aplicacdo de
san¢des, por meio do qual as partes estabelecem diretrizes e compromissos formais
destinados a adequacdo da gestdo publica aos principios da legalidade e da eficiéncia
administrativa.

De acordo com Monteiro e Bordin, % as Mesas Técnicas apresentam certa
semelhanca com as audiéncias judiciais, pois tém como finalidade propiciar o dialogo
entre os atores do controle e da gestao publica. Os autores ressaltam, contudo, que
tais procedimentos nao possuem natureza propriamente conciliatoria, nem impedem
que, a partir deles, surjam propostas de solu¢do para as irregularidades identificadas,
0 que pode culminar na celebrac¢do de Termo de Ajustamento de Gestao (TAG).

Ainda segundo os autores, embora as Mesas Técnicas ndo tenham como objetivo
imediato a conciliagdo mediante acordo formal, elas evidenciam um viés colaborativo

59 COSTANDRADE, Severiano. Termo de Ajustamento de Gestdo é uma ferramenta de modernizagdo que exige coragem. Instituto Rui
Barbosa, 2023. Disponivel em: https:/irbcontas.org.br/artigos/termo-de-ajustamento-de-gestao-e-uma-ferramenta-de-modernizacao-
que-exige-coragem/. Acesso em: 20 out. 2025.
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em: https://www.tce.ce.gov.br/exercicios-anteriores/resolucoes-administrativas/2018/send/257-resolucoes-administrativas-2018/3701-
resolucao-administrativa-6-2018. Acesso em: 20 out. 2025.

61 TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MATO GROSSO (Brasil). Resolu¢do n° 12, de 2021. Disp&e sobre o procedimento das mesas
técnicas no ambito do Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso. Cuiaba: TCE-MT, 2021. Disponivel em: https://www.tce.mt.gov.br/.
Acesso em: 20 out. 2025.
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sp.gov.br/Pagina/77985. Acesso em: 20 out. 2025.

Artigos
Cientificos



https://irbcontas.org.br/artigos/termo-de-ajustamento-de-gestao-e-uma-ferramenta-de-modernizacao-que-exige-coragem/
https://irbcontas.org.br/artigos/termo-de-ajustamento-de-gestao-e-uma-ferramenta-de-modernizacao-que-exige-coragem/
https://www.tce.ce.gov.br/exercicios-anteriores/resolucoes-administrativas/2018/send/257-resolucoes-administrativas-2018/3701-resolucao-administrativa-6-2018
https://www.tce.ce.gov.br/exercicios-anteriores/resolucoes-administrativas/2018/send/257-resolucoes-administrativas-2018/3701-resolucao-administrativa-6-2018
https://cidadaniaemcontas.tcm.sp.gov.br/Pagina/77985
https://cidadaniaemcontas.tcm.sp.gov.br/Pagina/77985

Artigos
Cientificos

Revista do MPC-PR

entre os participantes, favorecendo o dialogo e a cooperagdo institucional no ambito
do controle publico.

Os Tribunais de Contas estaduais tém recorrido, com frequéncia crescente, a
instrumentos de consensualidade em sua atuac¢do. Exemplo disso é o Tribunal de
Contas do Municipio de Sdo Paulo (TCM-SP), que promoveu Mesa Técnica com a
Secretaria Municipal de Assisténcia e Desenvolvimento Social (SMADS) para discutir
0 papel das assistentes sociais no processo de prestacdo de contas de convénios,
evidenciando o carater colaborativo e pedagodgico desse instrumento. ©

De modo semelhante, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) tem utilizado, de forma
reiterada, os Termos de Ajustamento de Gestdo (TAGSs) como mecanismos de resolu¢do
consensual de controvérsias e de aperfeicoamento da gestdo publica. Exemplos
recentes dessa pratica constam dos Acordaos n° 2.485/2024 - Plenario e n° 2.318/2024
- Plenario, entre outras deliberac8es correlatas.

Os mecanismos consensuais no ambito do controle externo podem ser
compreendidos como parte de uma inflexdo nas formas tradicionais de exercicio do
controle estatal, em que demanda um equilibrio sutil entre a fiscaliza¢do rigorosa e a
preservacdo da autonomia administrativa, na medida em que a atuacdo fiscalizatéria
passa a incorporar, para além da dimensdo sancionatoria, praticas de integracdo
institucional, solu¢ao e prevencdo de conflitos®, associadas ao incremento da
transparéncia no exercicio das funcdes estatais, ao tornar mais visiveis os critérios, 0s
procedimentos e as escolhas envolvidas na gestdo de interesses publicos e sociais.®

De acordo com estudo publicado pela Fundagdo Getulio Vargas (FGV), no ambito
do projeto SecexConsenso, reconhece-se que, embora a ado¢do de mecanismos
consensuais de controle envolva determinados riscos institucionais, o Tribunal de
Contas da Unido (TCU) tem empreendido esforcos concretos na busca por solu¢des
cooperativas e dialdgicas. Tais iniciativas visam evitar a paralisia decisoria e servir de
referéncia tedrica e pratica para outras instancias administrativas e judiciais.®®

Dessarte, consoante as licoes de Cahali,*” a consensualidade apresenta vantagens
significativas em relacdo a solucdo adjudicada de conflitos. O autor destaca que 0s
acordos alcancados de forma consensual tendem a ser espontaneamente cumpridos
pelas partes, ao passo que as decisGes impostas judicialmente, por se contraporem
a vontade de um dos envolvidos, frequentemente geram recursos, resisténcia ao
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aprimoramento do controle. Cidadania em Contas, Sdo Paulo, 2023. Disponivel em: https://cidadaniaemcontas.tcm.sp.gov.br/
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65  BINENBOJM, Gustavo. A consensualidade administrativa como técnica juridicamente adequada para a gestdo eficiente de interesses
sociais. Revista da ANAPE, Brasflia, 2013. Disponivel em: https://anape.org.br/images/artigos/2013-Texto_do_artigo-4170-1-10-20231206.
pdf. Acesso em: [10 de fev. de 2026]
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cumprimento e, em muitos casos, a perpetuacdo do litigio, que se prolonga por meio
de execucBes e incidentes processuais.

Ndo obstante, apesar dos inUmeros beneficios do instituto, ha controvérsias, em
razao da Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n°® 1.183,
de relatoria do Ministro Edson Fachin que tramita no Supremo Tribunal Federal
acerca da constitucionalidade dos instrumentos de consensualidade instituidos no
ambito do controle externo federal. Ainda pendente de julgamento, a a¢do suscita
relevantes reflexdes no tocante aos limites desses mecanismos, bem como sobre sua
compatibilidade com o modelo cooperativo e orientador consagrado pela Constituicdo
Federal de 1988.

Segundo 0s argumentos apresentados pelo autor da demanda, competiria
a Corte de Contas exercer apenas o controle e a fiscalizagdo concomitante ou
posterior ao exercicio da atividade administrativa, inexistindo previsdo constitucional
que autorize sua participa¢do ativa no processo decisorio, entendimento que ndo foi
acolhido pelo eminente Procurador-Geral da Republica, Paulo Gonet Branco.®

Independentemente do desfecho dessa agdo, 0 debate evidencia a necessidade
de consolidar a consensualidade como prética legitima e complementar ao Indice de
Ffetividade da Gestdo Municipal (IEG-M), com o objetivo de promover um controle mais
realista e colaborativo com o gestor a fim de conferir concretude as politicas publicas e ao
direito fundamental a boa administracdo.

6. CONSIDERACOES FINAIS

A presente pesquisa teve como objetivo examinar a evolu¢ao do controle publico
no Brasil, demonstrando como os Tribunais de Contas transitaram de um modelo
formalista e sancionatdrio para uma atuacdo orientada a efetividade, a cooperacao
institucional e a concretizacdo do direito fundamental a boa administracao. Partiu-se
da hipdtese de que instrumentos como o IEG-M e os mecanismos de consensualidade
expressam uma mudanca paradigmatica no controle externo, deslocando-o da logica
punitiva para um papel pedagoégico e indutor de boas praticas de gestdo.

Constatou-se que o Tribunal de Contas brasileiro nasceu em um contexto de
ruptura com o patrimonialismo e de consolida¢do do principio republicano, no qual
o controle da legalidade e da economicidade representava o primeiro passo rumo a
afirmacgdo do interesse publico sobre as conveniéncias privadas. Com a promulgac¢ao
da Constituicdo Federal de 1988, e posteriormente com a Emenda Constitucional
n.° 19/1998, o principio da eficiéncia incorporou-se ao nucleo do regime juridico-
administrativo, demandando do controle externo uma postura proativa, voltada a
resultados e ao aprimoramento da governanga publica.
mA—GERAL DA REPUBLICA (Brasil). Parecer na Arguicio de Descumprimento de Preceito Fundamental n° 1.183.
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A andlise empreendida evidencia que a boa administracdo se consolidou
como dever juridico do Estado e como critério de legitimidade da ac¢dao publica. A
Lei de Responsabilidade Fiscal e a LINDB reforcaram esse marco normativo, ao
estabelecer que a legalidade ndo pode ser dissociada da eficiéncia, da transparéncia
e da responsabilidade. Nesse cenario, o controle publico passa a ser compreendido
ndo apenas como instancia de san¢do, mas como instrumento de aprendizagem
institucional e de fortalecimento da cultura de planejamento e accountability.

A integracdo entre o IEG-M e as praticas consensuais revela-se expressao
concreta dessa transformacdo. Enquanto o indice converte dados técnicos em
parametros objetivos de desempenho, permitindo mensurar a efetividade das
politicas publicas, a consensualidade introduz o dialogo institucional como método
de aprimoramento da gestdo. Termos de Ajustamento de Gestdo, mesas técnicas e
recomendac¢des pactuadas refletem uma nova racionalidade de controle, fundada na
cooperacdo entre fiscalizados e fiscalizadores, em substituicdo a tradicional relagdo
de antagonismo.

Verificou-se, ainda, que o controle externo contemporaneo é chamado a exercer
funcdo orientadora, promovendo a aproximacdo entre a normatividade juridica e a
realidade administrativa. O papel pedagodgico das Cortes de Contas e do Ministério
Publico de Contas torna-se central para o fortalecimento da governanca publica e
para a inducdo de politicas mais eficazes e socialmente responsaveis. Os relatorios,
pareceres e indicadores deixam, assim, de ser meros registros técnicos e passam a
constituir instrumentos de transformacgdo concreta da gestdo publica.

Ndo obstante, persistem desafios relevantes. A consolidacdo de uma cultura
de cooperacdo entre controle e gestdo demanda mudanca de mentalidade
institucional e politica. E necesséario superar a percepcdo do controle como ameaca,
compreendendo-o como espaco de didlogo técnico e de constru¢do conjunta de
solu¢Bes administrativas. Experiéncias como a da Escola de Gestdo Publica do
Tribunal de Contas do Estado do Parana demonstram que a formacdo continuada e a
educacdo para a governancga sdo caminhos promissores para essa transicao.

Portanto, conclui-se que o IEG-M e a consensualidade ndo representam
apenas instrumentos inovadores, mas dimensdes complementares de um mesmo
processo evolutivo do controle publico brasileiro. Ambos reafirmam a maturidade
das instituicBes de fiscalizagdo e a centralidade da boa administracdao como valor
republicano. O controle contemporaneo nao se limita a punir: ele educa, orienta e
coopera. Assim, legalidade e efetividade deixam de ser polos opostos, tornando-se
fundamentos indissociaveis de uma Administracdo Publica transparente, eficiente e
comprometida com o interesse social.
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