e
[ [
e~

VIRTUS IMPAVIDA
v VvYy

UFPE

)@

UNIVERSIDADE FEDERAL DE PERNAMBUCO
CENTRO DE CIENCIAS JURIDICAS
FACULDADE DE DIREITO DO RECIFE

HELOISA VITORIA CELERINO SILVA

A AUDITORIA OPERACIONAL NO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO E
O PRINCIPIO DA EFICIENCIA NA ADMINISTRACAO PUBLICA:
UMA ANALISE COMPARATIVA ENTRE AS AUDITORIAS REALIZADAS NO
PROGRAMA NACIONAL DE IMUNIZACOES (DECISAO 404/2000 E O ACORDAO
2.622/2022 — TCU)

RECIFE
2025



HELOISA VITORIA CELERINO SILVA

A AUDITORIA OPERACIONAL NO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO E
O PRINCIPIO DA EFICIENCIA NA ADMINISTRACAO PUBLICA: uma analise
comparativa entre as auditorias realizadas no Programa Nacional de Imuniza¢6es (Decisdo
404/2000 e 0 Acérdao 2.622/2022 — TCU)

Trabalho de Concluséo de Curso apresentado ao
programa de graduacdo em Direito da Universidade
Federal de Pernambuco, como requisito para a
obtencdo do titulo de Bacharel em Direito.

Area de Concentracdo: Direito Administrativo;
Direito Constitucional; Controle da Administracéo
Publica.

Orientadora: Prof.2 Larissa Medeiros Santos

RECIFE
2025



Ficha de identificagdo da obra elaborada pelo autor,
através do programa de geragdo automatica do SIB/UFPE

Silva, Heloisa Vitdria Celerino .

A Auditoria Operacional no Tribunal de Contas da Unido e o principio
da eficiéncia na Administracdo Publica: uma analise comparativa entre as
auditorias realizadas no Programa Nacional de Imunizagdes (Decisdo
404/2000 e 0 Acordao 2.622/2022 - TCU) / Heloisa Vitoria Celerino
Silva. - Recife, 2025.

45 p. :il.

Orientador(a): Larissa Medeiros Santos

Trabalho de Concluséo de Curso (Graduacgéo) - Universidade Federal de
Pernambuco, Centro de Ciéncias Juridicas, Direito - Bacharelado, 2025.

Inclui referéncias.

1. Direito Administrativo. 2. Tribunal de Contas da Unido . 3. Auditorias
Operacionais. 4. Programa Nacional de Imunizagdes. I. Santos, Larissa
Medeiros. (Orientagéo). 1. Titulo.

340 CDD (22.ed.)




HELOISA VITORIA CELERINO SILVA

A AUDITORIA OPERACIONAL NO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO E
O PRINCIPIO DA EFICIENCIA NA ADMINISTRAGAO PUBLICA: uma anélise
comparativa entre as auditorias realizadas no Programa Nacional de Imuniza¢6es (Decisdo
404/2000 e 0 Acordao 2.622/2022 — TCU)

Trabalho de Conclusédo de Curso apresentado
ao programa de graduacdo em Direito da
Universidade Federal de Pernambuco, como
requisito para a obtencdo do titulo de Bacharel
em Direito.

Aprovado em: 06/08/2025.

BANCA EXAMINADORA

Prof.2 Larissa Medeiros Santos (Orientadora)

Prof. Manoel de Oliveira Erhardt (Examinador Interno)

Prof. Dr. Didgenes Teofilo de Jesus (Examinador Interno)



Dedico este trabalho ao primeiro grande amor
de minha vida, minha avé Tita (in memoriam),
que sempre acreditou em mim, incentivou-me

e, sobretudo, amou-me.



RESUMO

O trabalho em tela analisou a atuacdo do Tribunal de Contas da Unido (TCU) por meio de
uma analise comparativa entre as auditorias operacionais realizadas no Programa Nacional de
ImunizacBes (PNI), especificamente aquelas tratadas na Decisdo 404/2000 e no Acdérdédo
2.622/2022, ambos julgados no plenario do referido Tribunal. O estudo teve como objetivo
verificar a relagdo entre essas auditorias e o principio da eficiéncia na Administracdo Publica.
A pesquisa adotou a metodologia de estudo de caso, em que utilizou como fontes a doutrina e
a jurisprudéncia. Foi realizada uma analise qualitativa acerca das defini¢cbes doutrinarias sobre
0 principio da eficiéncia e o conceito de auditoria operacional. Também foram examinadas,
sob a mesma perspectiva a Decisdo 404/2000 e o Acorddo 2.622/2022, complementando-se 0
estudo com a observancia quantitativa dos resultados dos Acorddos 272/2003 e 622/2025,
também do plenadrio do TCU. Os resultados da pesquisa demonstraram a persisténcia de
entraves histéricos no PNI, em contextos distintos, a exemplo das falhas nos sistemas de
informagdo, da perda de vacinas e das dificuldades de governanga entre o0s entes federativos.
Também foi observado o surgimento de novos problemas que contribuiram para a
manutencdo dos indices de cobertura vacinal abaixo do desejado desde a metade da década
passada, como 0 aumento da desinformacdo e o negacionismo cientifico por parcelas
consideraveis da populacdo. Conclui-se que a auditoria operacional, como ferramenta de
controle externo, quando acolhida pelos gestores, € fundamental para garantir o
aprimoramento da gestdo, a efetivacdo de politicas publicas e o acesso aos direitos

fundamentais, como o direito a salde.

Palavras-chave: auditoria operacional; Tribunal de Contas da Unido; eficiéncia

administrativa; Programa Nacional de Imunizagdes; controle externo.



ABSTRACT

The present work analyzes the role of the Federal Court of Accounts (TCU) through a
comparative study of operational audits conducted on the National Immunization Program
(PNI), particularly those addressed in Decision 404/2000 and Judgment 2.622/2022, both
ruled by the Court’s plenary. The study seeks to examine the relationship between these audits
and the principle of efficiency in Public Administration. The research adopts a qualitative
methodology, focusing on doctrinal definitions of the efficiency principle and the concept of
operational auditing. Decision 404/2000 and Judgment 2.622/2022 are analyzed from this
perspective, with the study further supported by a quantitative assessment of the results from
Judgments 272/2003 and 622/2025, also issued by the TCU plenary. The findings highlight
the persistence of long-standing challenges within the PNI across different contexts, such as
failures in information systems, vaccine wastage, and difficulties in governance among
federative entities. New issues have also emerged, including the rise of misinformation and
scientific denialism among significant segments of the population, contributing to persistently
low vaccination coverage since the mid-2010s. The study concludes that operational auditing,
as a tool of external oversight, is essential, when embraced by public managers, for enhancing
administrative performance, ensuring the effective implementation of public policies, and

promoting access to fundamental rights such as healthcare.

Keywords: Performance Audit; Federal Court of Accounts; Administrative Efficiency; National

Immunization Program; External Control.
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1 INTRODUCAO

Este trabalho analisa a relagdo existente entre o principio da eficiéncia na
Administracdo Publica e as Auditorias Operacionais realizadas pelo Tribunal de Contas da
Unido (TCU), tendo por base a Decisdo 404/2000, referente ao processo administrativo
010.823/1999-9, e 0 Acordao 2.622/2022, processo 040.655/2021-0, ambos julgados pelo
plenério acerca do Programa Nacional de Imunizagdes (PNI).

Nesse sentido, sdo objetos de estudo o relatdrio e o julgamento da auditoria realizada
no inicio dos anos 2000, voltada a cobertura vacinal no Brasil, e 0 Acérddo 272/2003, relativo
ao processo 010.823/1999-9, que trouxe o resultado dos impactos das recomendacGes
sugeridas na Decisdo 404/2000 do TCU. A anélise inclui ainda o relatério da auditoria de
2022, o qual examinou como se organizam e se coordenam as intervencdes publicas em apoio
ao PNI, e o Acordao 622/2025, que versou sobre as medidas adotadas apds os apontamentos
do Acodrddo 2.622/2022, da Corte de Contas.

A monografia pretende verificar, a partir da comparacdo entre os relatérios das
auditorias de 2000 e 2022, em que medida a auditoria operacional, ferramenta de controle
externo da Administracdo Publica, pode orientar os gestores e contribuir para a efetivacdo de
politicas publicas para a populacdo, como as referentes a vacinagdo, sob a perspectiva do

principio da eficiéncia.

A Emenda Constitucional 19, de 1998, acrescentou ao artigo 37 da Constituicdo da
Republica o principio da eficiéncia, que passou a integrar o rol de principios constitucionais
norteadores da Administracdo. Seu objetivo é garantir que 0s agentes administrativos
promovam servicos publicos de qualidade, executados de forma econémica e célere,
respeitando os demais principios previstos no artigo 37 da Constitui¢do, a fim de alcancar o

bem comum.

A Auditoria Operacional ¢ definida pelo TCU como: “o exame independente e
objetivo da economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade de organizacfes, programas e
atividades governamentais, com a finalidade de promover o aperfeicoamento da gestdo
publica.”*. Com o propésito de aprimorar os servicos pablicos e orientar tanto o Executivo

Federal quanto o Congresso Nacional, para atender ao disposto na LDO (Lei de Diretrizes

IBRASIL. Tribunal de Contas da Unido (TCU). Manual de auditoria operacional. 3. ed. Brasilia: Secretaria de
Fiscalizag8o e Avaliacdo de Programas de Governo (Seprog), 2010. p.7.


https://conecta-tcu.apps.tcu.gov.br/tvp/
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Orcamentarias) de cada ano, o Tribunal publica desde 2017, os Relatdrios de Fiscalizacdes em
Politicas e Programas de Governo (RePP), que, por meio de Auditorias Operacionais, buscam
identificar problemas e riscos de natureza sistémica, assim como apontar solugdes, no que

tange a implementacéo de politicas publicas no ambito federal.

Entre as auditorias apresentadas no RePP de 2023, esta a que avaliou o Programa
Nacional de Imunizages, resultante do processo 040.655/2021-0, Acorddo 2.622/2022 do
TCU, cuja importancia decorre do carater preventivo desta politica de satde. Antes disso, 0
Tribunal de Contas da Unido, no ano 2000, apresentou um relatorio na Decisdo 404/2000,
expondo dados, entraves e sugestdes para o Ministério da Saude sobre o PNI e a cobertura

vacinal no territério brasileiro.

Diante do exposto, o presente trabalho propde analisar a relacdo pratica entre as
auditorias operacionais realizadas pelo TCU e o principio da eficiéncia da Administracdo
Publica, através da analise comparativa entre as auditorias apresentadas na Decisdo 404/2000
e no processo 040.655/2021-0.

E fundamental destacar que a preocupagio com a cobertura vacinal no Brasil remonta
ao inicio do século XX, quando foi aprovado o projeto de lei que determinava a
obrigatoriedade da vacinacdo contra a variola, o que ocasionou a Revolta da Vacina no Rio de
Janeiro, entdo capital nacional. Fundamentada na salde coletiva e alicercada no conhecimento
cientifico, a vacinacdo € um meio seguro e eficaz para a protecdo das doencas

imunopreveniveis, com reducao de sequelas e obitos.

No contexto social e politico vigente, este trabalho demonstra relevancia, uma vez que,
segundo dados do Ministério da Saude, desde 2016 os indices de cobertura vacinal de vacinas
destinadas as criancas de até um ano - VSPO (sarampo), BCG (tuberculose), OPV
(poliomielite) e DTP (difteria, tétano e coqueluche) - alcancam niveis abaixo do recomendado

pelas autoridades sanitarias.

O objetivo geral € examinar as auditorias operacionais realizadas pelo TCU, com base
no Acérddo 2.622/2022 e na Decisdo 404/2000. Para isso, 0s objetivos especificos sdo:
identificar se ha recorréncia nos problemas apresentados no PNI durante as duas décadas entre
uma auditoria e outra; investigar as acOes realizadas pelo poder puablico como resposta as

recomendacOes de cada relatorio; mensurar a eficacia dos relatorios, com base em auditorias
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posteriores e dados do Ministério da Saude e apresentar as perspectivas futuras diante dos

entraves vigentes.

A pesquisa adota como metodologia o estudo de caso e tem como fontes a busca
doutrinéria acerca das definigdes e conceitos relacionados ao principio da eficiéncia, bem
como a analise bibliografica sobre a definicdo, conceito e evolucdo histérica da auditoria
operacional. Outrossim, sdo analisados qualitativamente os relatorios divulgados pela Corte
de Contas na Decisdo 404/2000 e no Acorddo n° 2.622/2022, como é realizada a analise
quantitativa dos resultados obtidos nos relatérios referentes aos Acérddos n° 272/2003 e n°
622/2025, do TCU, sobre o Programa Nacional de Imunizacdes e a cobertura vacinal no

Brasil.
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2 O PRINCIPIO DA EFICIENCIA NA ADMINISTRACAO PUBLICA

A Constituicdo da Republica de 1988 enumera, em seu artigo 37, no capitulo destinado
a Administragdo Publica, os principios que regem a administracdo direta e indireta dos
poderes da Unido, Estados e Municipios, sendo eles: legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia. Este ultimo, apesar de ser fundamental para o bom funcionamento da
méaquina publica e imprescindivel a efetivacdo e a qualidade dos servigos publicos, foi
adicionado ao texto constitucional apenas em 1998, com o advento da Emenda Constitucional
n°® 19/98.

A priori, o principio da eficiéncia da Administracdo Publica consiste em uma condi¢édo
indispensavel ao atendimento do interesse publico, pois exige que os agentes politicos atuem
de forma a buscar resultados praticos no menor tempo possivel, considerando a
economicidade financeira e orcamentaria, a fim de que os usuarios do servico sejam, de fato,
beneficiados por meio de determinada politica pablica. Além disso, o principio da eficiéncia
ndo se restringe a acdo do agente publico, mas também esté presente na forma de organizar,

estruturar e disciplinar a propria Administracao.

A doutrina ndo se limita a tentar definir o conceito de eficiéncia na Administragio
Publica, mas traz exemplos de como o principio é aplicado e as dificuldades que encontra

para sua efetivacao.

Hely Lopes Meirelles? assim definiu o principio:

(...)o que se impde a todo agente publico de realizar suas atribuicBes com presteza,
perfeicio e rendimento funcional. E o mais moderno principio da fungéo
administrativa, que ja ndo se contenta em ser desempenhada apenas com legalidade,
exigindo resultados positivos para o servigo publico e satisfatério atendimento das
necessidades da comunidade e de seus membros.

Para Maria Zanella Di Pietro®, tem-se por eficiéncia:
Vale dizer que a eficiéncia é principio que se soma aos demais principios impostos a
Administracdo, ndo podendo sobrepor-se a nenhum deles, especialmente ao da

legalidade, sob pena de sérios riscos a seguranca juridica e ao proprio Estado de
Direito.

Desse modo, é notavel que a jurista, ao definir como principio, opta por nédo isolar sua
atuacdo dos demais principios da Administragdo Publica, ou seja, legalidade, moralidade,

impessoalidade e publicidade, buscando que todos eles relacionem-se entre si de forma

2MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 28. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003.p.102.
3DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo.33. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020. p.193
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harmonica, a fim de garantir que a exigéncia por celeridade e resultados nédo interfira na

estabilidade juridica e na preservacdo do Estado de Direito.

Moraes, por sua vez, na 162 edicdo de seu Manual de Direito Constitucional* trouxe

como caracteristicas inerentes ao principio da eficiéncia:
O principio da eficiéncia comp0e-se, portanto, das seguintes caracteristicas basicas:
direcionamento da atividade e dos servigos publicos a efetividade do bem comum,

imparcialidade, neutralidade, transparéncia, participacdo e aproximacao dos servi¢os
publicos da populacéo, eficécia, desburocratizacdo e busca da qualidade.

Nesse sentido, o direcionamento da atividade e dos servicos publicos a efetividade do
bem comum deve ser entendido como fulcral na aplicacéo das leis e dos atos normativos pelos
agentes publicos, em conformidade com o inciso IV do artigo 3° da Constituicdo Federal, que
elenca como um dos objetivos da Republica Federativa do Brasil a promoc¢do do bem de

todos, sem discriminacao.

Com relacdo a transparéncia, para Moraes, ela esta diretamente ligada a manifestacao
da eficiéncia formal por parte da Administracdo Publica, pois é por meio da transparéncia das
atividades dos 6rgdos e agentes publicos, a exemplo da publicacdo de indicagcdes, nomeacdes
e da manutencdo de cargos e funcgdes, que a observancia dos critérios técnicos e de
qualificacdo passa a ser verificada pelos érgdos de controle e pela populacdo, afastando,

portanto, possiveis ineficiéncias.

No que diz respeito a participacdo popular e a busca pela qualidade, o doutrinador
destacou a gestdo participativa como instrumento que, aliado a otimizacdo dos recursos

publicos, contribui na promocdo de politicas publicas efetivas para todos.

Por fim, acerca da desburocratizacéo, verifica-se que evitar a burocratizagdo extrema
do servico publico, que causa tanto atraso na resolucéo das questdes dos cidadaos, &€ um dos
objetivos da eficiéncia. Todavia, é necessario pontuar que o conceito de burocracia, segundo a
teoria socioldgica classica de Max Weber®, corresponde ao aparato técnico-administrativo da
Administracdo Publica, o qual deve ser guiado por normas e atribui¢cdes delimitadas de seus
funcionarios, nao se confundindo com o carater pejorativo em que muitas vezes é atribuido ao

termo.

*MORAES, Alexandre. Direito constitucional. 13. ed. So Paulo: Atlas, 2003. p.218.

SCANCIAN, Renato. Burocracia - Max Weber e o significado de “burocracia’.
Disponivel:https://educacao.uol.com.br/disciplinas/sociologia/burocracia-max-weber-e-o-significado-de-
burocracia.htm. Acesso em: 30 jun. 2025.
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Na mesma linha, Germana de Oliveira Moraes®, ao conceituar o principio, conclui que:

Principio da eficiéncia é aquele que imp&e a Administracdo Plblica direta e indireta
a seus agentes a persuasdo do bem comum, por meio do exercicio de suas
competéncias de forma imparcial, neutra, transparente, participativa, eficaz, sem
burocracia e sempre em busca da qualidade, primando pela adocdo dos critérios
legais e morais necessarios para a melhor utilizagdo possivel dos recursos publicos,
de maneira a evitar-se desperdicios e garantir-se maior rentabilidade social. [...].

Finalmente, Fernanda Marinela’ traz outra visao do que seria o principio da eficiéncia:

O principio da eficiéncia é algo muito desejado. Contudo, é juridicamente tdo
fluido e tdo dificil o seu controle que, apesar de todas as regras ditas, mais parece
um simples adereco, um enfeite agregado ao art.37, ou até, como preferem alguns,
trata-se de um mero extravasamento de uma aspiracdo dos membros do Poder
Constituinte Reformador. Na verdade, de que valem a sua prescricdo expressa e 0S
instrumentos constitucionais para sua efetivacdo, se eles dependem de
regulamentacgdo, e até agora as regras ndo vieram; se dependem de acGes préticas e
de investimentos, e até agora pouco foi feito. Dessa forma, a eficiéncia ndo deixa de
ser uma mera utopia, um sonho.

Diante do exposto, observa-se que a autora, ao definir o principio, optou por trazer a
tona as dificuldades encontradas para sua efetivacao, classificando-o, desse modo, como mera

utopia.

E evidente, portanto, que embora exista certo consenso entre os doutrinadores quanto a
finalidade e as caracteristicas do principio da eficiéncia na Administracdo Publica, cada jurista
tomou um caminho diferente para apresentacdo do tema e buscou dar énfase aquilo que lhe
chamou mais atencdo, seja na relacdo do principio da eficiéncia com os demais principios
constitucionais, seja nos entraves para a concretizacdo do que se tem, realmente, por principio

da eficiéncia.

No ambito do direito comparado, segundo Hely Lopes Meirelles®, o dever da
eficiéncia na prestacdo dos servigos publicos corresponde ao “dever de boa administracdo” da
doutrina italiana, o qual tem origem na propria Carta Magna da Italia, de 1948. Nesse sentido,
observa-se o artigo 97 do diploma legal estrangeiro® no que diz a respeito & Administracdo
Publica:

Le pubbliche amministrazioni, in coerenza con I’ordinamento dell’Unione europea,
assicurano 1’equilibrio dei bilanci e la sostenibilita del debito pubblico. I pubblici

6MORAES, Germana Oliveira. Controle jurisdicional da administracdo pablica. Sdo Paulo: Dialética, 2004.p.
294.

"MARINELA, Fernanda. Direito Administrativo. 10.ed. S&o Paulo: Saraiva, 2016.p.54.

SMEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 28. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003.p.102.

9ITALIA. Constituzione della Repubblica Italiana, 22 dicembre 1947. Gazzetta Ufficiale della Repubblica
Italiana, Roma, n. 298, 27 dic. 1947. Disponivel em:
https://www.gazzettaufficiale.it/eli/id/1947/12/27/047U0001/sg. Acesso em: 22 jul.2025.
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uffici sono organizzati secondo disposizioni di legge, in modo che siano assicurati il
buon andamento e I’imparzialita dell’amministrazione. Nell’ordinamento degli uffici
sono determinate le sfere di competenza, le attribuzioni e le responsabilita proprie
dei funzionari. Agli impieghi nelle pubbliche amministrazioni si accede mediante
concorso, salvo i casi stabiliti dalla legge.™

De acordo com o professor Umberto Alegretti”, ao versar sobre o “buon andamento”,
ou seja, 0 bom funcionamento da administracdo, o texto constitucional italiano aborda o
principio da eficiéncia. Ademais, Moraes'?, afirma que tanto a Constituicdo Espanhola, de
1978, quanto a Constituicdo da Republica das Filipinas, de 1986, ambas em vigor, preveem

expressamente a eficiéncia como principio para o alcance dos interesses gerais.

Depreende-se ao observar o direito estrangeiro, que outros paises ja haviam
incorporado de forma expressa ou implicita o principio da eficiéncia na Administracéo
Pablica aos seus ordenamentos juridicos, antes mesmo da promulgacdo da Carta Magna
brasileira de 1988.

No Brasil, a nocdo de eficiéncia na Administracdo Publica surgiu de forma mais
visivel com a Reforma Administrativa Federal, realizada durante o Regime Militar, através do
Decreto-Lei n° 200*3, de fevereiro de 1967, que versou sobre a Organizacéo da Administracdo
Publica Federal e estabeleceu as diretrizes para a Reforma Administrativa. Conforme dispde

0s artigos 26, inciso I11, e 100 do referido diploma:

Art. 26. No que se refere & Administragdo Indireta, a supervisdo ministerial visar a
assegurar, essencialmente:
111 - A eficiéncia administrativa.

Art. 100. Instaurar-se-4& processo administrativo para a demissdo ou dispensa de
servidor efetivo ou estavel, comprovadamente ineficiente no desempenho dos
encargos que Ihe competem ou desidioso no cumprimento de seus deveres.

Logo, pode-se observar que embora cite expressamente a eficiéncia administrativa
apenas no que diz respeito a supervisao ministerial na Administracdo Indireta, no artigo 100

do Decreto-Lei n® 200, ao prever a instauracdo de processo administrativo e consequente

10As administracdes publicas, em conformidade com o ordenamento da Unido Europeia, garantem o equilibrio
dos orcamentos e a sustentabilidade da divida publica. Os escritorios publicos sdo organizados de acordo com
disposicdes legais, de modo a assegurar 0 bom funcionamento e a imparcialidade da administracdo. Na
organizacéo dos escritorios, sdo determinadas as areas de competéncia, as atribui¢fes e as responsabilidades
préprias dos funcionarios.

HALEGRETTI, Humberto. A Constituicdo e a Administragdo Publica na Italia. Brasilia, jan./mar. 1988.

1ZMORAES, Alexandre. Direito constitucional. 13. ed. S&o Paulo: Atlas, 2003. p.217.

13BRASIL, Decreto n° 200, de 25 de fevereiro de 1967. Disp&e sobre a organizacdo da Administracdo Federal,
estabelece diretrizes para a Reforma Administrativa e da outras providéncias. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del0200.htm.
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demissdo de servidor comprovadamente ineficiente, o legislador privilegia, mais uma vez, o

principio da eficiéncia no servico puablico.

Posteriormente, esse principio passou a influenciar outros dispositivos, a exemplo das
Leis Federais 8.112/1990%, que instituiu o regime juridico dos servidores publicos civil da
Unido, das autarquias e das fundagdes publicas federais, e Lei n° 8.987/1995%, que dispde
sobre as concesses e permissdes de servicos e obras publicas, além do Decreto Federal
1.171/1994", que aprovou o Cédigo de Etica Profissional do Servidor Pablico Civil do Poder
Executivo Federal, bem como no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado®,
elaborado pelo Governo Federal em 1995, o qual buscou melhorar a organizacdo e o pessoal
do Estado e suas finangas, com o fito de permitir uma relacdo harmoniosa entre poder publico

e sociedade civil.

Assim, diante de tudo que foi trazido, € notorio que embora ndo houvesse uma
previsdo expressa na redacdo original da Constituicdo da Republica de 1988 acerca da
eficiéncia, o Estado brasileiro procurou reger-se por esse principio, a fim de promover uma
maior organizacdo da maquina publica e, consequentemente, fornecer, em tese, os melhores

resultados de sua atuacdo para a populacéo.

Com relacdo a incorporacdo do principio da eficiéncia a Constituicdo da Republica
pela Emenda Constitucional (EC) 19/98, é imprescindivel pontuar que em 1998 o Brasil
encontrava-se em uma crise econdmica que se estendia ha 15 anos, a qual impactou
diretamente o aparelho estatal, ja que havia uma fragilidade fiscal decorrente da ma utilizacao
dos recursos publicos, bem como uma fragilidade politica, uma vez que o pais havia saido

recentemente de um regime autoritario.

14BRASIL. Lein.?8.112, de 11 de dezembro de 1990. Dispde sobre o Regime Juridico dos Servidores Publicos
Civis da Unido, das autarquias e das fundagdes publicas federais. Diério Oficial da Unido, Se¢do 1, Brasilia,
DF, 12 dez. 1990. Texto consolidado disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8112cons.htm. Acesso em: 30 jun. 2025.

ISBRASIL. Lei n.° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Disp8e sobre o regime de concessao e permissao da
prestacdo de servigos publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal, e da outras providéncias. Diario
Oficial da Unido: Segdo 1, p. 1917, 14 fev. 1995. Texto atualizado consolidado disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8987cons.htm. Acesso em: 30 jun. 2025.

16BRASIL. Decreto n.°1.171, de 22 de junho de 1994. Aprova o Cddigo de Etica Profissional do Servidor
Publico Civil do Poder Executivo Federal. Diario Oficial da Unido, 23 jun. 1994. Texto consolidado disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D1171.htm. Acesso em: 30 jun. 2025.

17BRASIL, 1995. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado.
Disponivelem:http://www.biblioteca.presidencia.gov.br/publicacoes-oficiais/catalogo/fhc/plano-diretor-da-
reforma-do-aparelho-do-estado-1995.pdf.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8112cons.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l8987cons.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l8987cons.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D1171.htm
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Entdo, como forma de revigorar a capacidade de gestdo, a formulacdo e a
implementacdo de politicas nos aparatos estatais, viu-se a necessidade de aumentar a
eficiéncia da méaquina publica e, de modo a impulsionar essa mudanca, o legislador optou, por
meio da Emenda Constitucional 19 de 19988, tornar expressamente a eficiéncia como um dos
principios norteadores da Administracdo Publica, incorporando-o ao texto constituinte, no
caput de seu artigo 37. A ver:

Art. 37. A administragdo puablica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de

legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao
seguinte: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998)

Dessa forma, nota-se que ao figurar na Carta Magna ao lado de principios como
legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade, do ponto de vista legal, a eficiéncia
ganhou prestigio, na busca por melhores resultados no que tange ao equilibrio fiscal, a

economicidade e a promocdo de politicas publicas.

Nos ultimos anos o Governo Federal, a fim de proporcionar uma maior
desburocratizacdo, modernizacgdo e fortalecimento da relagdo entre poder publico e sociedade

regulamentou o que se denomina “Governo Digital”, por meio da Lei n°14.129/2021 19

, a qual
dispds sobre a disponibilizacdo em plataforma Unica do acesso as informacdes e aos servicos
publicos, bem como sobre o0 apoio técnico aos entes federados para implantacdo e adocéo de
acOes que visem a transformacdo digital da administracdo publica, promovendo, assim, a
participacdo social no controle da administracdo. Em 2024, através do Decreto n°12.198, foi
instituida a estratégia que pretende até 2027 ampliar a transformacdo digital e melhorar a
qualidade dos servicos publicos na administracdo federal direta e indireta, contribuindo para

sua eficiéncia.

Com a modernizacdo do poder publico e a maior disponibilidade de informacdes para
a sociedade e para os orgaos de fiscalizacédo, o servico publico tende a se tornar melhor e mais

eficiente. Nesse sentido, € imprescindivel analisar o papel exercido pelo Tribunal de Contas

18BRASIL. Emenda Constitucional n° 19, de 04 de junho de 1998. Modifica o regime e dispGe sobre principios e
normas da Administragdo Publica, servidores e agentes politicos, controle de despesas e finangas publicas e
custeio de atividades a cargo do Distrito Federal, e da outras providéncias. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm.

19BRASIL. Lei n.°14.129, de 29 de marco de 2021. Dispde sobre principios, regras e instrumentos para o
Governo Digital e para 0 aumento da eficiéncia da administracdo publica. Diario Oficial da Uni&o: Se¢éo 1,
Brasilia, DF, 30 mar. 2021. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-
2022/2021/Lei/LL14129.htm. Acesso em: 30 jun. 2025.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc19.htm#art3
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2021/Lei/L14129.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2021/Lei/L14129.htm
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da Unido, por meio do controle externo, na garantia da adequada prestacdo dos servicos

estatais.
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3 CONTROLE EXTERNO E AUDITORIA OPERACIONAL
3.1 Origem e Evolugéo Historica

Na ciéncia da Administracdo, Chiavenato® classifica o controle como a funcéo
administrativa que monitora e avalia os resultados obtidos, com o fito de assegurar que o

planejamento, a organizacao e a direcao sejam bem-sucedidos.

Partindo-se do 6rgéo que ira exercer a atividade controladora, as formas de controle
sdo divididas em dois tipos: externo e interno. No primeiro, o controle € exercido por agentes
que fazem parte do proprio 6rgdo objeto da supervisdo. Por sua vez, o controle externo é

aquele realizado por um ente autbnomo ao alvo do monitoramento.

Quanto & exterioridade da forma de controle, esta se subdivide em trés: jurisdicional,
politica e técnica. Enquanto o Poder Judiciario realiza o controle jurisdicional da
Administracdo, o Poder Legislativo é competente para fiscalizar politicamente o Executivo
em todas as suas esferas, por outro lado, cabera aos orgaos especificos de controle externo, a
exemplo dos Tribunais de Contas, exercer o controle técnico em auxilio aos érgéaos

legislativos.

No Brasil, foi com a criacdo do Erario Régio, em 1808, por Dom Jodo VI que se ouviu
falar pela primeira vez em um orgdo fiscalizador das contas publicas do pais. Segundo
Cretella®®, logo ap6s a Independéncia, mais precisamente em 1826, os senadores do Império
Visconde de Barbacena e José Indcio Borges apresentaram um projeto que pretendia criar

uma Corte de Contas no Brasil, o qual ndo vingou.

Todavia, em 07 de novembro de 1890, a fim de acompanhar, fiscalizar e julgar os atos
administrativos relacionados a receita e & despesa da Republica, o Decreto 966-A?*, assinado
pelo entdo Ministro da Fazenda Ruy Barbosa, criou o Tribunal de Contas. Com o advento da

20CHIAVENATO, Idalberto. Administracdo geral e publica. Rio de Janeiro: Elsevier, 2006, p. 447.

21CRETELLA JUNIOR, José. Curso de direito administrativo. 11. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense,

1991, p. 112.

22BRASIL. Decreto n.°966-A4, de 7 de novembro de 1890. Cria um Tribunal de Contas para o exame, revisao e
julgamento dos atos relativos a receita e despesa da Republica. Diario Oficial da Unido, 8 nov. 1890. Texto
consolidado disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1851-1899/D00966-A.html. Acesso
em: 30 jun. 2025.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1851-1899/D00966-A.html
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primeira Constituicio Republicana em 1891%, por meio de seu artigo 89, houve a

institucionalizacdo do 6rgdo, que sé veio a ser instalado em 1893.

Ocorre que tanto a Carta Magna de 1891, como a de 1934% ndo atribufram ao
Tribunal de Contas vinculo com qualquer dos poderes da Republica, sendo ele enquadrado
como um orgédo de cooperacdo do Estado, a exemplo do Ministério Publico e dos Conselhos
Técnicos. Entretanto, a Constituicdo de 1934 expandiu os papéis da Corte de Contas ao
estabelecer o controle prévio sobre qualquer ato da Administragdo Publica que trouxesse énus
ao Tesouro Nacional e ao dispor sobre a exigéncia de emissdo de um parecer prévio do

Tribunal sobre as contas anuais do chefe do Executivo do Brasil.

A Constituicdo de 1937%, por sua vez, aproximou o Tribunal de Contas do Poder
Judiciério, ainda, atribuiu ao 6rgdo a competéncia para julgar os contratos celebrados pela
Unido, porém limitou suas incumbéncias e retirou a atribuicdo para elaboracdo do parecer

prévio.

Na Carta de 1946°, o Tribunal apareceu, pela primeira vez, no capitulo que tratava do
Poder Legislativo, na se¢do que versava sobre o orcamento, no que diz respeito a sua
elaboracao e fiscalizacdo da execuc¢do. Outra atividade atribuida ao tribunal nesse contexto foi

o julgamento acerca da legalidade das aposentadorias, reformas e pensoes.

Por seu turno, a Constituicdo de 19672’ imputou ao Tribunal de Contas o auxilio ao
Congresso Nacional no exercicio do controle externo. O constituinte também estabeleceu que
as auditorias fossem realizadas nas unidades administrativas dos poderes Executivo,

Legislativo e Judiciario, os quais deveriam repassar & Corte os balangos contabeis para que ela

23BRASIL. Constitui¢do da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 24 de fevereiro de 1891. Diéario Oficial
da Unido, 25 fev. 1891. Texto histdrico disponivel em:;
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicac91.htm. Acesso em: 30 jun. 2025.

24BRASIL. Constituigdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 16 de julho de 1934. Promulgada em 16
jul. 1934; publicada no Diario Oficial da Unido: Se¢do 1 — Suplemento, 16 jul. 1934. Versdo histérica
disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao34.htm. Acesso em:
30 jun. 2025.

25BRASIL. Constitui¢do da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 10 de novembro de 1937. Diéario Oficial
da Unido: Secdo 1, p. 22359, 10 nov. 1937. Texto integral disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao37.htm. Acesso em: 30 jun. 2025.

26BRASIL. Constituigdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 18 de setembro de 1946. Diario Oficial
da Unido: Segdo 1, p. 22359, 19 set. 1946. Texto integral disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao46.htm. Acesso em: 30 jun. 2025.

27BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 24 de janeiro de 1967. Diario Oficial da Unido:
Secdo 1, p. 953, 24 jan. 1967. Texto integral disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao67.htm. Acesso em: 30 jun. 2025.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao91.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao34.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao37.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao37.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao46.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao46.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao67.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao67.htm
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realizasse as medidas necessarias. Além disso, com a nova redacdo constitucional, surgiu a
possibilidade de sustagdo do ato administrativo pelo Tribunal, quando verificadas ilegalidades
na despesa, embora o texto tenha atribuido ao Presidente da Republica o poder de ordenar a

execucdo do ato sustado, desde que referendado pelo Congresso.

Dessarte, foi apenas com a entrada em vigor da Carta Magna Cidadd, de 1988, que o
Tribunal de Contas da Uni&o passou a ter protagonismo no que concerne ao controle dos atos
da Administracdo Publica, uma vez que, além da administracdo direta e indireta, passou a ser
fiscalizada toda pessoa fisica ou juridica que utilize, arrecade, gerencie ou administre
dinheiro, bens ou valores que correspondam a Unido. Ademais, € necessario pontuar que a
Constituicdo de 1988 também englobou o Tribunal de Contas como 6rgédo de auxilio ao Poder
Legislativo, desse modo, nota-se que a fiscalizacdo, mediante controle externo, é exercida
pelo Congresso Nacional por meio do TCU, um 6rgdo independente, ndo subordinado ao
Legislativo, que possui autonomia técnica e operacional para intervir e tomar decisdes

administrativas.

Dessa forma, a Corte de Contas exerce papel fundamental na realizagcdo do Controle
Externo, possuindo competéncia, conforme a Constituicdo da Republica e a Lei Organica do
TCU, para apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, para julgar
as contas dos administradores e demais responsaveis pelos bens da administracdo direta e
indireta, para realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal,
de Comissdo técnica ou de inquérito, inspecdes e auditorias de natureza contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes

Legislativo, Executivo e Judiciario.

Além disso, presta as informac6es solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer
de suas Casas, ou por qualquer das respectivas Comissdes, sobre a fiscalizacdo contébil,
financeira, orgamentéria, operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e
inspecdes realizadas, para aplicar aos responsaveis as san¢fes previstas em lei nos casos de
ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas e, por fim, possui competéncia para decidir
sobre denuncia que Ihe seja encaminhada por qualquer cidad&o, partido politico, associagdo

ou sindicato.

Com relacdo as auditorias realizadas pelo TCU, elas dividem-se em duas categorias:

Auditoria de Regularidade e Auditoria Operacional.
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A primeira espécie, historicamente mais comum, tem como fim o exame dos atos de
gestdo sob a jurisdicdo do Tribunal, no que diz respeito a sua legalidade e legitimidade, sdo
exemplos de auditorias de regularidade as auditorias de conformidade e as auditorias

contabeis.

Por outro lado, as Auditorias Operacionais tém como objetivo averiguar a eficacia,
eficiéncia, economia e efetividade das atividades e programas governamentais, com o fito de

que seu desempenho seja avaliado e que haja 0 aprimoramento de sua execucao.

Nesse sentido, na obra “Introdugdo & Auditoria Operacional” %8, o professor Inaldo
Aradjo definiu a Auditoria Operacional como o exame objetivo e sistematico da gestdo
operativa de uma organizacdo, programa, atividade ou funcdo, a qual estd voltada para a
identificacdo das oportunidades com o fim de alcancar maior economia, eficiéncia e eficécia.
Para ele, esta Ultima seria a capacidade de fazer as coisas certas, ou seja, alcancar 0s objetivos
e metas. Além disso, para o autor, eficiéncia seria a capacidade de apresentar um bom
resultado sem desperdicios. Ao final, economia ou economicidade seria a possibilidade de

realizar uma obra com o0 minimo de gastos possivel.

Tendo como finalidade uma maior qualidade na execucdo das auditorias operacionais
e, consequentemente, mais eficiéncia na promocao dos servicos publicos, o TCU, em 1998,
criou um documento que continha critérios objetivos para a realizacdo dessas auditorias, 0
qual passou por quatro atualizagdes até o momento hodierno. Assim, em 2020 foi publicada a
quarta edicdo do Manual de Auditoria Operacional (MAO)?.

3.2 Auditoria Operacional no TCU

O Manual de Auditoria Operacional do Tribunal de Contas da Unido corresponde a um
guia normativo editado pela Corte de Contas para promover a padronizacdo dos
procedimentos adotados nas auditorias operacionais no setor publico brasileiro, ele deve ser
encaminhado a todos os auditores responsaveis pela realizacdo destes trabalhos. Desse modo,
0 MAO possui como objetivo aprimorar o controle externo realizado pelo 6rgao, a partir da
definicdo dos requisitos e orientacOes para a execucdo desse tipo de auditoria e parte da
juncdo de normas internacionais sobre auditoria operacional com as normas internas do

préprio TCU.

28ARAUJO, I. da P. S. Introducéo & auditoria operacional. Rio de Janeiro: FGV, 2001.
29BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. Manual de Auditoria Operacional. ed.4.,2020.
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No préprio manual ha o indicativo de que as auditorias operacionais poderdo avaliar
mais de uma dimensdo de desempenho. Assim, serdo avaliadas as necessidades da sociedade
ou de determinado grupo destinatéario de bens e servicos publicos, os objetivos, 0s insumos, as
atividades, os produtos, os resultados ou efeitos imediatos, bem como seus impactos e as

consequéncias socioecondmicas alcancadas a longo prazo, e os efeitos permanentes.

Ainda, de acordo com o MAO, as dimensdes de desempenho que poderdo ser
analisadas pela auditoria s&o: a economicidade (capacidade de uma organizagdo gerir
corretamente os recursos financeiros colocados a sua disposicao), cujo exame podera abranger
as praticas gerenciais e benchmarking de processos de compra; a eficiéncia (relacéo entre os
produtos gerados por uma atividade e os custos dos insumos empregados para produzi-los), a
qual deve ser analisada em carater comparativo no curso dos processos; a eficacia (grau de
alcance das metas programadas em um determinado periodo), em que devem ser observados
0s critérios adotados para a fixacdo da meta, levando em consideracdo fatores externos como
limitacbes orcamentérias; a efetividade (relacdo entre os resultados de um programa e seus
efeitos sobre a populacdo-alvo), onde sera analisado o vinculo entre os impactos observados e
os pretendidos e; a equidade, cujo exame observa a diferenca entre os individuos e a aplicacédo

de politicas que busquem mitigar esses desniveis.

Toda auditoria operacional possui um ciclo para realizacdo de suas atividades, que tera
suas fases elencadas a partir da selecdo do tema especifico que se deseja trabalhar, ensejando
no planejamento para definicdo da estratégia geral e do plano de auditoria, que visa detalhar
0s objetivos do trabalho, as questdes a serem investigadas, os procedimentos a serem
desenvolvidos e os resultados esperados. Posteriormente, na fase de execucdo, os dados e as
informacdes sdo coletados e analisados. Nesse sentido, 0 gestor responsavel pela auditoria
devera analisa-la a fim de que a equipe promova modificacdes que serdo encaminhadas no

relatério final para apreciacdo do Ministro Relator.

ApOs a apreciacdo, o relatorio é divulgado para que as partes interessadas possam
seguir as recomendacdes do TCU. Em seguida, inicia-se a etapa de monitoramento, na qual
deverd haver o acompanhamento das providéncias adotadas pelo auditado em resposta as
deliberacdes proferidas, de modo que os efeitos pretendidos possam ser alcangados, assim

como a aferir os beneficios decorrentes de sua implementag&o.
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O MAO também irad definir alguns elementos de uma auditoria operacional. Desse
modo, o auditor é aquele que, na esfera dos tribunais de contas, conduz a auditoria,
supervisionando-a. O segundo elemento trazido diz respeito aos usuarios previstos, pessoas ou
organizacfes para quem o auditor elabora o relatério da auditoria, a exemplo do Poder
Legislativo e Executivo. A parte responsavel, também citada, inclui as pessoas responsaveis
pelo objeto auditado ou por implementar as deliberagOes proferidas pelo Tribunal e efetuar as
mudancas requeridas. O quarto elemento é o objeto, ou seja, o que é auditado, como
programas especificos, empreendimentos, sistemas, entidades ou fundos. Os critérios de
auditoria também compdem os elementos apresentados no MAO e sdo referéncias usadas para

avaliar o objeto em questéo.

Segundo o manual aqui estudado, a primeira fase para analise de uma politica publica
é a selecdo do tema que devera possibilitar a realizacdo da auditoria, posteriormente, ha a fase
de planejamento, que precede a execucao da auditoria, a qual se configura pela obtencdo de
evidéncias apropriadas e suficientes para respaldar os achados e conclusdes da auditoria.
Nessa fase, a equipe de auditoria tem a oportunidade de aprofundar o conhecimento sobre o
objeto auditado e as principais atividades realizadas sdo o desenvolvimento dos trabalhos de
campo, a coleta e andlise de dados (que podera ser realizada por analise documental,
entrevistas e observacdo direta), além da elaboragdo e validacdo da matriz de achados (esses
sdo o resultado da comparacdo entre o que foi encontrado e o critério da auditoria).

Finalmente, a fase da publicacdo do relatorio possui fundamental importancia, uma
vez que serdo comunicados 0s objetivos e as questdes de auditoria, 0 escopo e suas limitacoes,
o método usado, os achados de auditoria, as conclusdes e a proposta de encaminhamento™.
Dessa maneira, o relatdrio € o principal produto da auditoria, por meio do qual o governo, o
Congresso Nacional e a sociedade irdo avaliar o desempenho do objeto auditado. Logo, a
divulgacdo dos resultados da auditoria é de extrema importancia, pois servird como base de
informacdo a sociedade sobre o desempenho da administracdo publica, contribuindo para a
cobranca politica por parte da populacdo, bem como para a responsabilizacdo dos agentes
publicos, diante dos resultados apresentados, pela via de controle parlamentar.

E imprescindivel pontuar que a publicacio do relatério da auditoria operacional n&o
corresponde ao fim do processo de trabalho realizado. 1sso ocorre porque o que ira garantir a

30BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Normas de Auditoria do Tribunal de Contas da Uni&o — Revisao junho
2011 (NAT). Brasilia, 2011b. Disponivel em: https://portal. tcu.gov.br/biblioteca-digital/normas-de-auditoria-
do-tribunal-de-contas-da-uniao-nat-FF8080816364D7980163CA90603F214D.htm. Acesso em: 20 nov. 2018.
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efetiva implementacao das propostas apresentadas ndo é apenas o apontamento dos problemas
e solugbes, mas sim 0 monitoramento, ou seja, 0 acompanhamento das a¢les corretivas pela
entidade auditada, a partir das deliberacGes do Tribunal de Contas da Uni&o. Diante disso, de
acordo com o manual de auditoria operacional, os auditores deverdo seguir as orientacdes

contidas nos Padrdes de Monitoramento®! e a Resolucéo 315/2020 do préprio TCU.

Assim, o monitoramento tem como finalidade a identificacdo da implementacdo do
que foi proposto pelo Tribunal, a determinagdo dos impactos decorrentes da auditoria e a

avaliacdo da responsabilizacdo social e politica pelo desempenho da acdo publica.

Diante do que foi exposto, observa-se que as auditorias operacionais, realizadas pelo
Tribunal de Contas da Unido, e que tém como fio condutor o Manual sdo fulcrais na
fiscalizacdo de programas nacionais e contribuem para sua efetividade, a exemplo do

Programa Nacional de ImunizacGes, que sera abordado no proximo capitulo.

31BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Padrdes de Monitoramento. Brasilia, 2009b. Disponivel em;
https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/padroes-de--monitoramento.htm. Acesso em: 19 mar. 2025.
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4 A DECISAO 404/2000 DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO E SEUS RESULTADOS
4.1 A Deciséo 404/2000 do TCU

Com o objetivo de implementar melhorias na eficiéncia, eficacia e economicidade no
Programa Nacional de Imunizagdes (PNI), em maio de 2000, o plenario do Tribunal de
Contas da Unido proferiu o Acdrddo 404/2000, de relatoria do ministro Walton Alencar
Rodrigues, referente ao processo 010.823/1999-9, o qual tratou de uma auditoria operacional,
também denominada auditoria de desempenho realizada em cumprimento a decisdo plenéaria
506/99, que integrava um plano de cooperacdo entre o Tribunal e o Reino Unido no

aprimoramento dessas politicas pablicas.

O PNI surgiu em 1973, porém apenas em 1975, por meio da Lei 6.259/1975% foi
institucionalizado, precedendo a criacio do Sistema Unico de Sadde (SUS) em 1988. O
programa é pautado em principios como a universalidade de acesso, a integralidade da
assisténcia, a descentralizacdo politico-administrativa e a equidade. Nesse sentido, sua gestdo
é compartilhada com as secretarias estaduais € municipais de saude e a sua execugdo se da nas
trés esferas de gestdo do SUS, em rede articulada, hierarquizada e integrada. Suas principais
metas estdo relacionadas ao controle e erradicacdo de doencas imunopreveniveis, as quais
podem ser controladas ou erradicadas através de campanhas de vacinacdo, que serdo rotineiras

ou anuais, hierarquizadas ou descentralizadas.

No relatério do Acdrdao, afirmou-se que uma das metas do Programa Nacional de
Imunizagdes, naquela época, era vacinar 100% das criangas contra as doencas incluidas no

esquema bésico de vacinacao, a exemplo do sarampo, coqueluche, febre amarela e hepatite B.

Assim, a auditoria realizada pelo TCU teve como finalidade contribuir para o aumento
dos indices de cobertura vacinal (CV) no pais, identificando as causas de heterogeneidade
entre oS sistemas de vacinagdo nos estados da federagdo. No estudo em questdo, foram
analisadas criancas menores de um ano e as vacinas VSPO (sarampo), BCG (tuberculose),
OPV (poliomielite) e DTP (difteria, tétano e coqueluche). Alem disso, a equipe da auditoria

visitou o Distrito Federal, Rio de Janeiro, Mato Grosso do Sul, Ceara, Para e Alagoas.

32BRASIL. Lei n.°6.259, de 30 de outubro de 1975. Dispde sobre o financiamento das a¢Ges e servigos publicos
de saude e da outras providéncias, e atribui ao Ministério da Salde a elaboracdo do Programa Nacional de
Imunizagdes (PNI). Diario Oficial da Unido, 31 out. 1975. Texto consolidado disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6259.htm. Acesso em: 30 jun. 2025.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6259.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6259.htm
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Diante dessas visitas realizadas pelos auditores, foram constatadas deficiéncias de
recursos humanos, auséncia de vacinagdo de rotina, encontraram-se inconsisténcias com
relacdo aos dados do IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica) em algumas
localidades, sub-registro de vacinas, falta de supervisdo e treinamento nas equipes de saude,
assim como alta rotatividade de pessoas treinadas. Por outro lado, notou-se que havia
quantidade suficiente de vacinas e insumos e que quando existia uma boa integragdo entre o
PNI e os Programas de Saude da Familia e dos Agentes Comunitérios de Saude, ocorria uma

melhoria nos resultados gerais.

Outrossim, com o fito de auxiliar o monitoramento e a avaliacdo de desempenho do
Programa, a longo prazo, o TCU prop0s a criacdo de alguns indicadores ou, na sua existéncia,
seu acompanhamento, sendo eles: cobertura vacinal em criancas menores de um ano, nimero
de salas de vacinas por populacdo ou area, nimero de pessoas treinadas em cada sala de
vacina, porcentagem da populagdo-alvo com vacinagdo em dia, a relagdo entre doses aplicadas
e a cobertura vacinal obtida, porcentagem de municipios com cobertura menor que o padrédo
do Ministério da Salde, numero de supervisdes por estado, municipio e unidade de saude,

respectivamente, e indices de perdas de vacinas por tipo de vacinas.

Ademais, foram apresentadas recomendacfes a fim de contribuir para melhorar a
efetividade do Programa Nacional de Imunizagfes, entre as quais, pode-se destacar: a
realizacdo de acBes que possibilitem a divulgacdo e o estimulo a vacinacdo de rotina nos
estados e municipios, a promoc¢éo de estudos para avaliar o impacto da publicidade nacional
unificada nas campanhas de vacinacgéo, o desenvolvimento de indicadores de desempenho que
permitiam monitorar o PNI, intensificacdo de treinamentos para os técnicos da area de
imunizacdo e também para os gestores do SUS, potencializacdo das parcerias com 0
Ministério da Educacéo, elaboracdo de normas quanto ao controle do transporte e distribuicdo

e, enfim, a criacdo de plano anual de supervisdo aos municipios.

Essas propostas foram encaminhadas ao Ministério da Saude, & Coordenacdo Nacional
do Programa Nacional de ImunizacGes, as CoordenacGes Estaduais do Programa Nacional de
Imunizagdes, aos Secretarios Estaduais de Saude, aos Presidentes de Conselhos de Secretarios

Municipais de Saude, a Presidéncia da Fundacdo Nacional de Saude.

Nesse contexto, é basilar analisar o voto do Ministro Relator, Walton Alencar
Rodrigues, na decisdo plenaria 505/99, que trata da auditoria operacional estudada.



28

A principio, o Ministro Relator reforcou como objetivo da auditoria a melhora nos
indices de cobertura vacinal do pais, bem como a identificacdo do que causava discrepancias

nestes indices nas esferas estaduais e municipais.

Ao aprofundar-se nas distor¢des entre os niveis de vacinagdo nos estados, 0 ministro
Walton Alencar Rodrigues pontuou que, a nivel nacional, desde 1998 a cobertura vacinal
alcancava numeros satisfatorios, que de acordo com o Ministério da Saude, seriam de 95%
para 0 sarampo e 90% para as demais doencas. Todavia, ao observar os indices por estado, ele

afirmou:

Distorgdes dos indices nacionais sdo verificadas quando confrontados entre si 0s
indices de cobertura vacinal dos estados e dos municipios. Com relacdo aos estados,
cito os extremos de Pernambuco e Alagoas, cujos indices de cobertura vacinal de
poliomielite, assim como de DPT, discrepam entre 130% e 60%, respectivamente;
Distrito Federal e Para, com indices de cobertura de BCG de 159% e 85%; e Séo

Paulo e Pard, indices de cobertura de sarampo, 125% e 60%.

No decorrer do seu voto, 0 Ministro Walton Alencar Rodrigues ainda trouxe o dado
alarmante de que, em 1998, 58% dos municipios brasileiros apresentaram cobertura vacinal
do sarampo abaixo do padrdo, de DTP 50%, de BCG 44% e de poliomielite 49% néo

conseguiram alcancar a cobertura ideal.

Nesse ponto, o Ministro afirmou que, segundo o relatério da auditoria, alguns fatores
podem explicar essa diferenca entre os niumeros, a exemplo da falha nos dados populacionais
do IBGE, que muitas vezes superestimavam ou subestimavam o nimero de habitantes de
algumas localidades. Outra questdo foi a migracdo populacional por ocasido de vacinas, em
que um habitante de determinada cidade acabava tomando a dose de vacina em cidade
distinta, o que prejudicava os indices de seu municipio de origem, j& que a vacinagao era

computada no municipio em que ocorreu.

Contudo, outros fatores estruturais também foram determinantes para que essas

localidades néo atingissem suas metas, a exemplo do que expde o relator:

No capitulo do Relatdrio de Auditoria denominado "Constatacfes"”, apontaram-se
diversos fatores que se traduzem em ébices ao atingimento das metas do PNI. Tais
constatac@es relacionam-se a falhas de estrutura fisica e organizacional do PNI em
niveis estadual e municipal, a falta de treinamento das equipes de salas de vacinagao,
a insuficiéncia de estratégias de divulgacdo, a auséncia de padronizacdo no

pertinente a mensuracdo das necessidades de imunobioldgicos, a deficiéncia no
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gerenciamento dos recursos disponiveis como conseqiéncia de falta de
comprometimento de responsaveis pela formulacdo e conducdo das politicas de

saude, em especial prefeitos e secretarios de salde, dentre outras.

Por outro lado, foi observado que o desempenho do PNI local depende da iniciativa
dos gestores e coordenadores daquela localidade, assim como do envolvimento dos diversos
orgdos governamentais e de toda comunidade, ou seja, sociedade civil, igrejas, escolas e

programas de radio.

Ao final de seu voto, o ministro trouxe as seguintes recomendacdes a serem seguidas

pelas esferas nacional, estadual e municipal:

a) manutencéo da erradicacédo da poliomielite e do sarampo e do controle das formas
graves de tuberculose, difteria, tétano e coqueluche; b) nivelamento da cobertura
vacinal de estados e municipios, de modo a que todos atinjam a meta 6tima; ¢) maior
comprometimento dos gestores com o programa; d) diminuicdo das perdas de
imunobioldgicos; e) disseminacdo, entre estados e municipios, de boas préticas na

area de imunizacéo.

Por fim, o relator pontuou também que um grande aspecto das auditorias operacionais
e de desempenho é o monitoramento da execucdo das recomendacBes encaminhadas aos

6rgdos responsaveis.
4.2 O acompanhamento das recomendaces: 0 Acordéo 272/2003

Em sessdo realizada no Tribunal de Contas da Unido no dia 26 de margo de 2003, foi
proferido o Acordao 272/2003, referente ao processo 010.823/1999-9, de relatoria do ministro
Walton Alencar Rodrigues, que trouxe o relatério de auditoria de desempenho sobre o
impacto da implementagédo das recomendacdes sugeridas no Acérdao 404/2000, no ambito do

Programa Nacional de Imunizagdes.

Segundo o voto do Ministro Relator, constatou-se que, até o0 més de maio de 2002,
cerca de 85% das recomendac0es feitas através da auditoria operacional aqui estudada, foram
implementadas, seja total ou parcialmente, 7,5% das recomendacbes ndo puderam ser
aplicadas devido as alteracbes administrativas no Ministério da Saude e na Fundacgéo

Nacional de Saude (Funasa), enquanto apenas 0s outros 7,5% ndo foram, de fato, cumpridas.

Em seguida, o ministro Walton Alencar Rodrigues afirmou em seu voto que um dos

objetivos dessa auditoria de desempenho era analisar em que medida as auditorias



30

operacionais sdo relevantes do ponto de vista de custo-beneficio. Todavia, o relator esclareceu
que, embora ndo se possa analisar quantitativamente esse custo-beneficio, muitos foram os

ganhos qualitativos. Confira-se:

Segundo a gerente e coordenadora nacional do Programa Nacional de Imunizagdes,
Dra. Maria de Lourdes Souza Maia, “o trabalho de auditoria operacional foi fator
decisivo para o aprimoramento dos critérios de controle de perdas de doses de
vacinas, 0 que veio contribuir para a economia de recursos do programa e para a
aquisi¢do de maior quantidade de imunobiologicos™. [...] Cite-se também o aumento
dos indices de cobertura vacinal no pais (sarampo, triplice, poliomielite e BCG) € a
tdo desejada homogeneidade entre os estados, resultado da maior conscientizagdo
das equipes de vacinagdo e do aprimoramento do controle de perda de doses de

vacina.

De acordo com dados obtidos pelo Ministério da Satde®, notou-se no caso do
Sarampo, por exemplo, que o nimero de casos confirmados no Brasil saiu de 908 em 1999
para 02 casos em 2003, o que condiz com o periodo em que houve um maior incentivo as

campanhas de vacinacao.

A partir do que foi exposto, é evidente que a auditoria operacional realizada no
Programa Nacional de Imuniza¢bes no final dos anos 90 e inicio dos anos 2000 foi
fundamental na solidificacdo do programa e na concretizacdo de uma politica publica para a
salde, bem como cumpriu o seu papel de promover eficécia, efetividade e economicidade no

servico publico.

33BRASIL, Ministério da Saude. Disponivel em: Situacdo Epidemiolégica. Disponivel
em:https://www.gov.br/salde/pt-br/assuntos/salide-de-a-a-z/s/sarampo/situagdo-epidemiologica. Acesso
em:20/03/2025.



31

5O ACORDAO 2.622/2022 Do TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO E SEUS RESULTADOS
5.1 O Acérdao 2.622/2022 do TCU

O TCU, apbs quase duas décadas da ultima auditoria operacional realizada no
Programa Nacional de Imunizagdes, a fim de examinar como se organizam e se coordenam as
intervencdes publicas para garantir a cobertura vacinal da populagéo e para apoiar o PNI, por
meio do Acdrddo 2.622/2022, analisou o relatério de uma nova auditoria, cujo foco foi
direcionado a qualidade dos dados vacinais, a governancga das acGes de comunicacdo sobre
imunizacdo e a coordenacdo do financiamento de pesquisa, desenvolvimento e inovacdo em

vacinas.

Esta auditoria foi autorizada mediante despacho, em 24 de setembro de 2021, do
Ministro Vital do Régo, no TC 038.173/2021-2, e integrou o esfor¢co coordenado pela
Organizacdo Latino-Americana e do Caribe de InstituicGes Superiores de Controle (Olacefs)
para atingir o Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel 3 das Nacdes Unidas, o qual visa a

promocao da salde e bem-estar de todos, especialmente das criangas menores de cinco anos.

Vale destacar que a auditoria baseou-se em uma andlise documental e de dados
fornecidos pelo Ministério da Saude (MS), Fundacdo Oswaldo Cruz (Fiocruz), Ministério da
Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo (MCTI) e suas agéncias de fomento e teve como escopo as
acOes de vacinacdo de rotina incluidas no Calendario Nacional de Vacinagdo (CNV) de cinco
imunizantes aplicados em criangas de até um ano: pentavalente, triplice viral, pneumocdcica,

meningocdcica C e poliomielite.

Para a sua realizacdo, foram analisados graficos, com o objetivo de entender a
tendéncia e a correlagcdo entre a cobertura vacinal das vacinas priorizadas e de programas que
concorrem para 0 alcance dos objetivos do PNI. Além disso, houve entrevistas com técnicos
dos ministérios ja citados, especialistas e gestores estaduais e municipais. Ainda, foram
conduzidas pesquisas eletronicas com coordenadores estaduais € municipais de imunizagédo

cujas respostas foram analisadas por meio de tabulaces e graficos.

Em um primeiro momento, o Acordao 2.622/2022 versou sobre o Programa Nacional
de Imunizages, seus principios, metas, estrutura organizacional e questfes or¢camentérias, nas
quais observou a complexidade no mapeamento or¢camentario dos dispéndios, como também

abordou a importéancia do Calendario Nacional de Vacinacao.
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Uma nova perspectiva trazida por essa auditoria, em relacdo a auditoria anterior,
refere-se aos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel, os quais fazem parte da Agenda
2030 da Organizacdo das NacGes Unidas, visando assegurar uma vida saudavel e promover o
bem-estar de todos, que nesta auditoria concentrou-se na avaliacdo da maturidade da

governanca horizontal dos programas gque concorrem para o alcance dos objetivos do PNI.

Ademais, sobre a cobertura vacinal no pais, constatou-se que no periodo de 2000 até
2015 as metas tracadas pelo Ministério da Saude foram alcancadas. Todavia, a partir de 2016,
passou a existir uma trajetéria de queda na CV, atingindo niveis inferiores aos desejados,

sobretudo, nas vacinas que compdem o CNV.

Observou-se ainda que, no Brasil, antes da pandemia de Covid-19, as taxas globais de
vacinacao infantil contra difteria, tétano, coqueluche, sarampo e poliomielite estagnaram por
anos em cerca de 86%, indicador abaixo dos 95% recomendados pela OMS (Organizacéo
Mundial da Salde) para protecdo contra o sarampo. Ocorre que, até o periodo em que foi
publicado o relatério da auditoria (novembro de 2022), especialmente devido a pandemia de

covid-19, a cobertura vacinal apresentou tendéncia de queda.

Um exemplo preocupante trazido no relatério da Auditoria Especial instaurada e
apreciada pelo TCU no processo administrativo 040.655/2021-0, acerca da diminuicdo dos
indices de cobertura vacinal no pais, referiu-se a perda do selo de certificacdo de eliminacao
do sarampo no Brasil, 0 pais havia recebido esse titulo da Organizacdo Pan-Americana de
Saude em 2016, mas a ocorréncia de surtos virais em 2018 fez a nacdo brasileira retroceder

neste ponto.

Desta feita, em conformidade com os dados disponibilizados nos sistemas do
Ministério da Saude, entre 2018 e 2021 nenhum estado conseguiu alcancar as metas de
cobertura em todos os cinco imunizantes selecionados na auditoria realizada. A titulo de
informagdo, em 2018, Alagoas, Ceara, Minas Gerais e Rondonia conseguiram atingir a meta
em quatro dos cinco imunizantes, embora todos os estados tenham ficado abaixo da meta

fixada para a Triplice Viral D2.

Os auditores do tribunal realizaram, com base em entrevistas a profissionais da area e
em trabalhos académicos, uma tabela que elencou as principais causas para a queda das
coberturas vacinais, sendo elas: falsa percep¢do de risco de ndo se vacinar, descrenca na

seguranga e eficacia das vacinas, concepcdes politicas e religiosas, falta de confianca no
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servigo de vacinacdo, dificuldade de acesso, imprecisdo de dados e deficiéncias na gestao das

acOes de salde.

Na auditoria em questdo foram apontadas deficiéncias no acompanhamento da
situacdo vacinal e no acesso aos servicos de vacinagdo, a necessidade de melhoria na
comunicacdo para esclarecimento de crencas e percepcdes equivocadas sobre as vacinas, bem
como as limitagcdes da qualidade dos sistemas de informacdo do PNI, os quais apresentam
atraso da alimentacdo e migracdo dos dados vacinais, além de desatualizacdo das bases

populacionais utilizadas.

Ainda sobre este ponto, em seu voto, o Ministro relator do Acorddo 2.622/2022
indicou como possiveis causas para a reducdo significativa ocorrida nos indices de cobertura,
sobretudo, posteriormente a pandemia, a recalcitrancia de alguns gestores federais em
demonstrar plena confianga na ciéncia, tanto no combate a Covid-19 quanto nas vacinas

desenvolvidas naquele periodo.

Outra questdo trazida diz respeito a vacinagdo tardia. Isso porque as regras para
registro de cobertura vacinal sdo restritivas no sentido de que doses aplicadas fora da idade
sdo registradas no sistema e sdo usadas para 0 acompanhamento de situacdo vacinal e outras
analises, porém ndo entram no céalculo da cobertura. Assim, um ponto de irresignacédo seria se
um dos fatores para a queda CV ndo poderia ser o adiamento da vacinagéo pelas familias para
além da idade preconizada no CNV, especialmente no contexto da pandemia de Covid-19.

Quanto a conjuntura pandémica vivida entre os anos de 2020 e 2022, a partir de
entrevistas eletronicas realizadas pela equipe de auditoria, verificou-se que 43% dos
coordenadores municipais de imunizagdo consideraram o0 impacto da pandemia como
negativo (38,4%) ou muito negativo (4,6%), enquanto, para 88,9% dos coordenadores

estaduais o impacto foi muito negativo ou negativo.

Nesse sentido, os impactos mais citados pelos coordenadores municipais foram:
familias que teriam deixado de comparecer para a vacinacao de rotina em razdo de influéncia
de noticias falsas ou por medo de contaminagdo (60% dos respondentes) e reducdo da
atividade de busca ativa de ndo vacinados pelos profissionais de salde. Por outro lado, na
esfera estadual, os coordenadores indicaram: falta de funcionamento das salas de vacinacéo
em horarios estendidos (59,3%), caréncia de integracdo entre a area de imunizagcdo e 0s

demais programas da Atencdo Priméria a Saude (37%) e caréncia de a¢Bes de comunicagado
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sobre a eficacia e seguranca das vacinas e de recursos para a realizacdo de vacinagdo

extramuros (33,3%).

No ambito desta auditoria, trés programas federais e as suas correlagdes com as CV’s
foram analisadas, sendo eles: Programa Salde na Escola (PSE), Programa Saude na Hora
(PSH) e Estratégia de Saude da Familia (ESF). Depreende-se da analise dos dados que as
coberturas vacinais e a aplicacdo desses programas movem-se na mesma direcdo, ou seja,

quando aumenta a presenca de um deles em determinada area, aumentam as CV.

Assim, a auditoria constatou que o PSE foi o programa que apresentou as maiores
correspondéncias entre sua incidéncia nas comunidades e o0 aumento dos indices de vacinagéo,
0 que poderia ser um indicativo para a recuperacdo das coberturas vacinais nas metas

estabelecidas pelo Ministério da Salde.

No relatorio de auditoria consta que os dispéndios com aquisicdo de vacinas de rotina
pelo Ministério da Saude e Fiocruz, de 2018 a 2021, variaram entre R$ 3,2 bilhdes e R$ 3,9
bilhGes de reais, sendo observada queda na despesa de 10,3% de 2019 a 2020, com
recuperagdo em 2021 (aumento de 21,7% em relacdo a 2020). Conforme o relator, essas
variacOes sao justificaveis pela prépria dinamica do planejamento, que considera entre outros
aspectos 0 consumo médio e a situacdo epidemioldgica para ajustes nos quantitativos de
aquisicdo, de forma que ndo se evidencia tendéncia de queda em relagdo as aquisicdes de
vacinas de 2018 a 2021.

Outro entrave recorrente no planejamento nacional de imunizagdes constatado refere-
se ao desabastecimento de vacinas, segundo o relator, a partir de abril de 2022 houve uma
diminuigdo na quantidade de doses de BCG distribuidas aos estados, que passaram de 01
milhdo para 500 mil por més, o que ainda seria suficiente para atingir os niveis ideais de
cobertura vacinal, ja que no Brasil, conforme consta na auditoria, nascem cerca de 2,7

milhdes de criangas por ano e a cota de 06 milhdes de doses anuais seria suficiente.

Algumas causas foram apontadas para a ocorréncia do desabastecimento: falhas no
processo de planejamento de aquisicdo, problemas relacionados ao mercado de vacinas,
achados na analise de qualidade das vacinas, imprecisdes na solicitagdo de vacinas por parte
dos estados e municipios, problemas de distribuicdo pelo MS, falhas de controle e

monitoramento de estoques, e perdas de vacinas.
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Das entrevistas com o0s coordenadores municipais e estaduais de imunizacao, nota-se
que alguns dos problemas relatados na auditoria da decisdo 404/2000 do Tribunal de Contas
da Unido ainda permanecem, a exemplo das dificuldades com super ou subestimacdo das
doses aplicadas e deficiéncias no denominador para calculo da cobertura vacinal, com baixa
captacdo dos nascidos vivos pelo Sistema de Informacg6es sobre Nascidos Vivos (Sinasc) ou

superestimacdo da populacéo-alvo pelo IBGE.

A época da auditoria em comento, também foram relatadas incongruéncias nos
sistemas de informacdo do Ministério da Salde que apresentavam dificuldades de
operacionalizacdo e até falta de credibilidade nos dados apresentados, apesar dos avancos

ocorridos ao longo dos anos nos sistemas de informacdo utilizados na gestao do PNI.

Outro eixo trazido na auditoria referiu-se ao financiamento em pesquisa,
desenvolvimento e inovacdo na esfera vacinal. Do relatorio é possivel extrair que diversas
intervencbes publicas na area tém o potencial de possibilitar a cooperagdo e a
complementaridade entre planos e projetos. No entanto, a falta de uma entidade centralizadora
gue coordene esses projetos permite que sejam financiadas linhas de pesquisas idénticas em
programas diferentes, sem mecanismos institucionais que garantam um dialogo entre elas.
Logo, chega-se a conclusdo que héa auséncia de uma avaliacdo abrangente das intervencgdes
como um todo, ndo garantindo o seu cumprimento, no conjunto, das prioridades nacionais de

pesquisa em vacina.

Diante dessas informacdes, o Ministro Vital do Régo afirmou que, a fim de que a
gestdo do programa de governo seja mais eficiente e aproveite o reforco de outras
intervencdes publicas, € indispensavel que os atores conhecam adequadamente esse

fendmeno: quais séo os principais fatores que afetam as CV e em qual medida.

Finalmente, o relator pontuou a relevancia da auditoria apresentada, a fim de aprimorar
a gestdo tripartite do SUS e a participacdo das diversas esferas no PNI, com entrega da
vacinacdo propriamente dita, bem como alimentacdo dos sistemas pelos municipios,
verificando-se necessaria a realizacdo de fiscalizacdo coordenada com os tribunais de contas
dos estados e municipios para avaliar, no Programa Nacional de Imunizacdes, a adesdo dos
estados e municipios aos sistemas de informacdes relacionados ao PNI, assim como verificar

0 estoque e as perdas de vacinas localmente.
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No Acdérddo n° 2.622/2022, os ministros do Tribunal de Contas da Unido sugeriram a
utilizagdo mais adequada da tecnologia da informagdo, a fim de alimentar os sistemas do
Ministério da Saude e intensificar o acompanhamento da situacdo vacinal, a instituicdo de um
processo estruturado e transparente de planejamento de aquisi¢éo e de distribui¢éo de vacinas,
bem como uma maior coordenacdo no financiamento de pesquisa, desenvolvimento e

inovacdo na area da saude.
5.2 O acompanhamento das recomendagdes: o Acdrdao 622/2025 do TCU

Como decorréncia do item 9.8 do Acordao 2.622/2022, ja discutido no presente
trabalho, nos anos de 2022 e 2023 foi realizada uma nova auditoria operacional no ambito do
Programa Nacional de ImunizacGes (PNI) com o fito de avaliar os aspectos estruturantes da
politica publica de vacinacdo no Brasil, ou seja, a adesdo dos estados e municipios aos
sistemas de informacdo relacionados ao programa, a conservacao, a gestdo de estoques, a
distribuicdo e ao acompanhamento das a¢des de imunizacao.

O Acordao 622/2025, de relatoria do Ministro Bruno Dantas, tratou desta auditoria,
realizada no ambito da Rede Integrar de Politicas Publicas Descentralizadas®, sob a
coordenacdo do Tribunal de Contas da Unido, e contou com a participacdo de 21 equipes de
auditoria em todo o Brasil. Desse modo, foram inspecionadas 222 salas de vacinacdo, 87
centrais municipais e 32 centrais estaduais de armazenamento de imunobioldgicos. Ademais,
houve prioridade para as acdes relacionadas ao Calendario Nacional de Vacinacdo (CNV) da
Crianga, com foco especial nos imunizantes Pentavalente, Triplice Viral, Pneumocdcica,

Meningococo C e Poliomielite, todos destinados a criangas até um ano.

No concernente a0 monitoramento das recomendacOes realizadas pelo TCU na
auditoria anterior, observou-se que 80% das deliberacGes estavam sendo cumpridas ou estéo
em execucdo, enquanto 20% foram implementadas parcialmente, com pouca probabilidade de

serem totalizadas.

34A Rede Integrar de Politicas Publicas Descentralizadas, ou somente Rede Integrar, é uma rede colaborativa,
formada pelos Tribunais de Contas do Brasil, por meio do Acordo de Cooperacdo Técnica entabulado entre
IRB, ATRICON, TCU e Tribunais de Contas aderentes, com o objetivo de estabelecer cooperacdo técnica para
fiscalizacdo e aperfeicoamento do ciclo de implementacdo de politicas publicas descentralizadas no Brasil.
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Alguns desafios foram apresentados, no eixo da pesquisa, inovacdo e desenvolvimento
em vacinacdo: as medidas concretizadas, embora representem avancos, ainda ndo garantem

participacdo efetiva dos entes federativos, o que limita sua capacidade de articulagdo nacional.

No que tange & qualidade dos sistemas de informacéo acerca dos dados vacinais,
concluiu-se que carecem de maior qualidade. Ainda, sobre a governanca das acfes de
comunicacdo, a auditoria notou que permanece a auséncia de articulagdo estruturada entre os
entes federados, o que compromete a efetividade das campanhas de vacinacdo, ainda que o
relatério tenha reconhecido o esforco do Ministério da Salde na implementacdo das
recomendacfes do Acordao 2.622/2022, a partir de iniciativas como o Movimento Nacional

pela Vacinacdo e eventos sobre desinformacéo.

Em conclusdo, o Ministro Relator afirmou ser necessario 0 acompanhamento do TCU
em acdes futuras para que as deliberacbes ainda pendentes sejam cumpridas, de modo a
contribuir para o fortalecimento da politica publica de imunizacbes e a protecdo da saude

coletiva.

Ao examinar os AcOrddos 2.622/2022 e 622/2025, é possivel inferir que o
negacionismo cientifico e a disseminacdo de noticias falsas se mostram como novos e
relevantes obstaculos ao alcance das metas do Programa Nacional de ImunizacBes. A esses
fatores, somam-se os problemas decorrentes da logistica de dados do programa e da
fragilidade na organizacdo e articulagdo intefederativa para o enfrentamento da
desinformacdo, o que evidencia a dificuldade da Administracdo Publica de fazer valer o

principio constitucional da eficiéncia.

Esses desafios assumem grande relevancia quando comparados aos verificados em
auditorias anteriores, 0 que sera objeto de analise no préximo capitulo, por meio de um estudo
comparativo entre a Deciséo 404/2000 e o Acordéo 2.622/2022.
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6 A DECISAO 404/2000 E © ACORDAO 2.622/2022: UMA ANALISE COMPARATIVA

Embora separadas por duas décadas, as auditorias operacionais realizadas pelo
Tribunal de Contas da Unido no Programa Nacional de Imunizagdes oferecem um panorama
essencial para o exame da evolucdo e dos desafios dessa fundamental politica publica

brasileira.

Para que se realize uma analise comparativa entre as duas auditorias, é imprescindivel
pontuar o contexto histérico em que ambas foram realizadas. A primeira, em 1999, foi
realizada em uma conjuntura de consolidacdo do PNI, em que as autoridades sanitarias
possuiam autonomia e a sociedade, de modo geral, j& nutria a cultura vacinal. Em razao disso,
os indices de cobertura vacinal eram satisfatorios e ascendentes. Por outro lado, a auditoria de
2022 foi realizada em um contexto completamente diferente, no qual a cobertura vacinal ja
passava por um decréscimo desde a metade da década anterior e a eficicia das vacinas e 0s
estudos da comunidade cientifica passaram a ser desacreditados por gestores publicos e por

uma consideravel fracdo da populacédo, além de todo o cendrio pandémico a partir de 2020.

Apesar de buscarem melhorar a efetividade, eficiéncia e economicidade do programa,
cada auditoria enfrentou seus desafios, ainda que alguns tenham permanecido no decorrer de
vinte anos. Enquanto na Decisdo 404/2000 houve sugestes para melhorar a
operacionalizacdo do programa e atingir a meta de 100% de criangas vacinadas contra o
sarampo, a coqueluche, a febre amarela e a hepatite b, no Acérddo 2.622/2022 o estudo se
aprofundou nas causas da recusa vacinal e na qualidade dos sistemas de informacdo do
Ministério da Salde, a fim de que a cobertura vacinal atingisse novamente os indices minimos

de seguranca.

Da analise dos relatorios, observa-se que problemas como a imprecisdo estatistica
(especialmente nos dados populacionais e na alimentacdo dos sistemas de informacéo), a
gestdo das acOes de salde e os entraves na distribuicdo e perda de vacinas persistiram, o que
evidencia a morosidade dos agentes publicos para sanar questfes que ocorrem ha mais de

duas décadas e trazem prejuizos ndo apenas sanitarios, mas também orcamentarios.

Com relacéo a receptividade de ambas as auditorias, ao verificar os acorddos 272/2003
e 622/2025 do TCU, é notdvel que as sugestdes foram aceitas e, em certa medida
implementadas (85% e 80%, respectivamente), ainda que de forma parcial, 0 que demonstra a

capacidade dos tribunais de contas em contribuir para a efetivacdo dos servigos publicos.



39

Outra similaridade entre os relatdrios é que tanto em 2000 quanto em 2022, foi constatado que
a melhoria nos indices vacinais estd diretamente ligada a incidéncia participativa em

programas como Saude da Familia.

Assim, depreende-se que a decisdo 404/2000 teve sua importancia na solidificacéo e
no aprimoramento do PNI, com resultados subsequentes significativos como o aumento da
cobertura vacinal, a melhoria na area de recursos humanos, a diminuicdo de mortes por

sarampo e posterior certificado de eliminac¢do da doenca no pais.

Em contrapartida, o Acérddo 2.622/2022 traz a perspectiva de um PNI que, apds sua
consolidagdo nacional, enfrenta desafios um tanto diferentes dos enfrentados no inicio do
século, sobretudo devido a fatores sociais e politicos que extrapolam a gestdo operacional do
programa, os quais influenciam na disseminacdo de desinformacdo e ataques a ciéncia. Dessa
maneira, a governanca interfederativa que compde o carater tripartite do SUS é fundamental

para o enfrentamento dos desafios que s@o colocados nesta década.

Ademais, é importante destacar que, diferentemente do periodo em que foi realizada a
auditoria operacional relativa ao processo administrativo 040.655/2021-0, atualmente o
Governo Federal tem mantido o dialogo com a comunidade cientifica, ao fomentar a cultura
vacinal, a exemplo do sancionamento da Lei n°® 14.886, de 2024°°, pelo Presidente Luiz In4cio
Lula da Silva, que instituiu o Programa Nacional de Vacina¢do em Escolas Publicas, o qual
busca ampliar os indices de vacina¢do em todo o territério nacional, tendo como publico-alvo

0s estudantes.

Logo, a fiscalizacdo por parte dos 6rgdos de controle, a exemplo do TCU, torna-se
fulcral para que o Programa Nacional de Imunizagdes consiga apresentar melhorias
operacionais, como também para que as entidades governamentais elaborem estratégias de
comunicagdo que busquem confrontar a desinformacdo e, assim, melhorar os indicadores

sanitarios do pais.

35SBRASIL. Lei n.° 14.886, de 11 de junho de 2024. Institui o Programa Nacional de Vacinacdo em Escolas
Pulblicas. Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Se¢do 1, ano 161, n.° 111, p. 1, 12 jun. 2024.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2023-2026/2024/lei/L.14886.htm. Acesso em: 30
jun. 2025.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2023-2026/2024/lei/L14886.htm

40

7 CONSIDERACOES FINAIS

Diante do que foi estudado, compreende-se que, com o advento da Emenda
Constitucional n° 19 de 1998, a qual incorporou expressamente o principio da eficiéncia a
Constituicdo da Republica de 1988, houve uma mudanca de paradigma na conducdo da
Administracdo Publica do pais. Nesse sentido, 0s gestores passaram a ter a responsabilidade
de entregar o servigco publico com qualidade, no menor tempo possivel, economizando o

maximo de recursos.

Nesse teor, a Carta Magna Cidada também elevou o protagonismo dado ao Tribunal de
Contas da Unido, quando o o6rgdo passou de mero fiscalizador a agente de governanca
publica, tendo como uma de suas atribuicdes a realizacdo de auditorias de conformidade e
operacionais, as quais sao utilizadas como instrumento de inducdo de melhorias na gestéo.
Quanto as ultimas, notou-se que sdo imprescindiveis na avaliacdo e proposicao de politicas

eficientes.

Na contemporaneidade, o TCU contribui para o fortalecimento de uma cultura
institucional que valoriza o didlogo, a colaboracdo e o consenso entre os diversos atores
publicos, portando-se ndo apenas como um Grgdo de punicao aos gestores, mas como um ente

comprometido com a melhoria da qualidade de vida da populagéo.

Nessa légica, o presente trabalho teve como objeto de estudo a atuacdo do TCU por
meio das auditorias operacionais, especificamente, no Programa Nacional de Imunizacgdes, a
fim de analisar e verificar em que medida o controle externo tem contribuido para a

efetividade das politicas vacinais no Brasil.

Da analise da Decisdo 404/2000 e do Acorddo 2.622/2022, ambos do Tribunal de
Contas da Unido, a partir de seus relatorios e votos em plenario, observou-se a persisténcia de
problemas estruturais no programa, mesmo em épocas e conjunturas distintas, a exemplo da
perda de vacinas, dificuldades de comunicacdo com a populagdo, problemas na governanga

interfederativa e entraves nos sistemas de informag6es do Ministério da Saude.

Desse modo, a Administracdo Publica Brasileira demonstrou falta de interesse para
solucionar questdes burocraticas e estruturais no periodo de duas décadas, como também néo

se atentou aos novos desafios surgidos com a mudancga no contexto historico, politico e social.
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Por outra via, a partir dos relatorios dos Acdrddos n° 272/2003 e n° 622/2025, notou-
se que cerca de 80% das sugestdes proferidas pelo TCU foram acatadas, evidenciando a
eficacia e o prestigio da auditoria operacional como meio de controle externo. Contudo, a
implementacdo parcial transcrita nas auditorias também revela limitacbes na capacidade

estatal de promover mudancgas precisas e duradouras no ambito do PNI.

Assim, embora alguns doutrinadores tratem a eficiéncia administrativa como uma
utopia, neste trabalho foi observado que as instituicdes de controle séo essenciais ndo apenas
para fiscalizar e punir os gestores, mas também para garantir a execucdo de politicas que

melhorem a vida das pessoas.

Entretanto, os apontamentos realizados nas auditorias operacionais s trazem
mudangas significativas para a populacdo quando os gestores, legitimados democraticamente

pelo voto popular, se comprometem a executa-los, permitindo uma administracéo eficiente.

Sem que haja um esforco muatuo e colaborativo entre os 6rgdos de controle e os
administradores publicos, as auditorias operacionais ndo passardo de documentos sugestivos,
perpetuando a nocdo de eficiéncia administrativa como utopia. Logo, é notavel o papel
fundamental dos 6rgdos de controle externo na proporcdo de uma administracdo eficaz,

econOmica e solidaria.

No ambito do Programa Nacional de Imunizagdes, para que, de fato, os resultados
desejados sejam alcancados e as doencas imunopreveniveis sejam superadas, € necessario o
comprometimento e a colaboracdo harmonica entre Executivo, Legislativo, Judiciario e
sociedade civil, no combate & desinformacdo, na melhoria dos sistemas informacionais e na

garantia de desenvolvimento estrutural para promocao da qualidade de vida coletiva.

Nesse contexto, o Tribunal de Contas da Unido atua, por meio das auditorias
operacionais no PNI, como parceiro estratégico, fomentando um ambiente de consensualidade
e corresponsabilidade, a fim de que as politicas pablicas vacinais alcancem seus objetivos
sociais e sanitarios no menor periodo de tempo possivel, com a maior economicidade para 0s
cofres publicos, fazendo-se valer o principio constitucional da eficiéncia administrativa e

assegurando o direito a vida e a satde de todos os brasileiros.
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