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APRESENTACAD

Os primeiros anos de vida de uma crianga, da gestacao aos 6 anos, sao 0S
que mais influenciam todo o seu desenvolvimento futuro. E nessa fase que o cérebro
se forma e que se constroem as bases emocionais, sociais e cognitivas que a pessoa
levara para o resto da vida. A ciéncia ja demonstrou isso com clareza, e essa é uma
responsabilidade que ndo podemos ignorar.

0 Brasil possui um arcabouco legal sdlido nessa area. A Constituicao Federal
garante prioridade absoluta & crianca. O Estatuto da Crianga e do Adolescente refor-
¢a essa protecéo, e o Marco Legal da Primeira Infancia, de 2016, consolidou esses
direitos em lei. No entanto, ter a lei ndo é 0 mesmo que aplica-la. Muitos municipios
enfrentam dificuldades reais para transformar esse direito em pratica, ndo por falta de
vontade, mas por falta de estrutura técnica e orgamentaria.

Foi para enfrentar esse desafio que o Tribunal de Contas do Estado de Mato
Grosso do Sul mudou sua forma de atuar. Em vez de fiscalizar somente depois que
0 problema ja havia acontecido, o Tribunal passou a atuar de forma preventiva, orien-
tando os municipios desde o inicio. Assim nasceu, em abril de 2023, o Programa
Integrado pela Garantia dos Direitos da Primeira Infancia, estruturado em cinco eixos:
fiscalizagdo, capacitagdo, comunicagdo, mobilizagéo e boas praticas.

Para conduzir esse trabalho, foi criado o Comité da Primeira Infancia, com
integrantes de diferentes areas, responsavel por orientar e acompanhar as agoes nos
79 municipios do Estado. E para formalizar o compromisso de cada prefeitura, foi
instituido o Termo de Adesdo: 0 municipio assume compromissos e, em contrapartida,
recebe apoio técnico continuo do Tribunal.

Um dos resultados mais importantes desse trabalho foi ver os municipios
construirem, um a um, seus proprios Planos Municipais pela Primeira Infancia.
Mais do que documentos formais, esses planos foram integrados ao orgamento de
cada cidade, ao Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e a Lei
Orcamentdria Anual (LOA). Porque um direito da crianga s6 se concretiza quando se
transforma em recurso or¢amentario efetivo.



A tecnologia também teve papel importante nesse processo. Com 0 uso de
inteligéncia artificial, tornou-se possivel comparar, em tempo real, o que foi planejado
com 0 que de fato esta sendo executado em cada municipio. Essa iniciativa foi construida
em conjunto com o Poder Judiciario, o Ministério Pablico, a Defensoria Piblica, a
Assomasul e a Unido das Camaras de Vereadores de Mato Grosso do Sul, cada
instituicao atuando dentro de sua competéncia, em prol do mesmo objetivo.

0s nimeros confirmam o avango: em 2023, apenas dois municipios possuiam
0 Plano Municipal pela Primeira Infancia. Em 2026, os 79 municipios do Estado ja
contam com seus planos concluidos e em vigor. Trata-se de um resultado sem prece-
dentes no pais.

Esta obra reline a trajetoria desse trabalho. Convido o leitor a acompanhar
como foi possivel transformar o orgamento publico em dignidade real para as criangas
de Mato Grosso do Sul e a entender por que a primeira infancia deve deixar de ser
apenas uma garantia formal na lei para se tornar, definitivamente, prioridade absoluta
na gestao publica do nosso Estado.

Flavio Esgaib Kayatt
Conselheiro Presidente do TCE-MS



PREFACIO

A administragéo publica pode rever um plano, adiar uma meta para o proximo
exercicio financeiro, realocar recursos, atualizar um cronograma. Ela tem ritos, calen-
darios e, muitas vezes, atrasos. Uma crianga, no entanto, nao sabe de nada disso, e ha
coisas que nao podem nem devem ser adiadas. Criangas de quatro anos, por exemplo,
nao podem esperar quatro anos para iniciar algo que é essencial. Aos quatro anos,
elas estdo aprendendo a linguagem, formando vinculos, desenvolvendo a memodria,
descobrindo 0 mundo ao seu redor. O tempo que passa para elas nao retorna com a
abertura do proximo exercicio financeiro.

E a partir dessa diferenca entre o tempo da administragao e o tempo da in-
fancia que prefiro olhar para a experiéncia apresentada em 0s primeiros passos para
implementagédo de politicas para a primeira infancia: a experiéncia do TCE-MS. Ja em
2026, todos 0s 79 municipios de Mato Grosso do Sul possuam Planos Municipais pela
Primeira Infancia aprovados. Esse é um marco importante. Mas talvez o dado mais
interessante resida na pergunta que ele provoca: o que vem depois do plano?

Nas ultimas décadas, o Brasil construiu uma solida protegao legal para crian-
cas e adolescentes. A Constituicao Federal estabeleceu a prioridade de seus direitos, o
Estatuto da Crianca e do Adolescente deu consequéncia a esse principio e, em 2016,
0 Marco Legal da Primeira Infancia reorientou a atengao do pais para 0s primeiros seis
anos de vida. Embora tenhamos leis, o desafio permanece em fazé-las chegar a vida
concreta, ao lar, a escola, ao posto de saide, a8 mesa e aos lugares onde uma crianga
cresce. Entre o reconhecimento de uma necessidade e a garantia efetiva de um direito,
ha uma jornada que exige conhecimento, responsabilidade e continuidade.

Essa jornada nao pertence a uma Unica instituicao. O cuidado com a primei-
ra infancia nao é apenas uma responsabilidade das familias ou um dever especifico
do poder publico. E um compromisso coletivo. Nenhuma instituigéo, isoladamente,
¢ capaz de enfrentar os desafios envolvidos no desenvolvimento integral das criangas.

A administragéo publica, por necessidade de organizagao, separa salde, edu-
cagdo, assisténcia social, cultura, esporte, planejamento e or¢gamento. A crianca des-
conhece essas fronteiras. Alimentagdo, afeto, vacinas, escola, protecao, brincadeira



e convivéncia fazem parte do mesmo dia. Se 0 Estado se organiza por areas, precisa
encontrar caminhos para junta-las ao formular e executar uma politica para a primeira
infancia. A vida n&o cabe nas divisdes de um organograma.

E ai que a experiéncia do Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul
(TCE-MS) se torna interessante. Desde a criagdo do Programa Integrado de Garantia
dos Direitos da Crianga na Primeira Infancia, em 2023, o TCE-MS vem desenvolvendo
iniciativas de apoio aos municipios na construcdo dessa agenda. Ha uma mudancga
importante nessa forma de atuar. A fiscalizagao posterior continua necessaria, mas o
conhecimento acumulado pelos Tribunais de Contas pode também ajudar a identificar
riscos, orientar a gestdo e prevenir que problemas conhecidos se repitam.

Esse trabalho foi construido em etapas. Em 2024, concentrou-se no apoio aos
municipios na elaboracéo dos Planos Municipais pela Primeira Infancia. Em 2025, avan-
cou para uma area decisiva, que é o orcamento. Em 2026, com a perspectiva de todos
0S municipios terem seus planos aprovados, a questdo se desloca novamente. Nao bas-
ta mais saber o que foi planejado. E preciso acompanhar o que esta sendo executado,
quanto foi destinado as agoes planejadas e que resultados comegam a aparecer.

Um plano pode ser bem escrito e produzir muito pouco. Pode reunir diag-
nosticos, objetivos, indicadores e responsabilidades e, ainda assim, perder forga
quando chega a hora de definir prioridades e recursos. Quando planejamento e
orcamento seguem caminhos separados, o desencontro costuma aparecer na
execugao. O plano vai para um lado, o orgamento para outro, e a politica publica
acaba ficando no meio.

E nessa passagem do planejamento para a execucao que o Guia Pratico de
Monitoramento e Planejamento Orgamentario do Plano Municipal pela Primeira Infan-
cia, desenvolvido pelo TCE-MS, ganha importancia. O Guia orienta 0 monitoramento
das metas, ag0es, bem como sua execugao e avaliagdo, permitindo aos municipios
acompanhar nao apenas o0 que planejaram, mas o que efetivamente esta sendo colo-
cado em pratica.

Monitorar, nesse sentido, nao é apenas acumular documentos. E compreender
onde houve avangos, onde permanecem dificuldades e, sobretudo, se as politicas
publicas estdo alcangando seus obijetivos. A fiscalizagao, a orientagao e o aperfeigo-
amento ndo sao fins em si mesmos. Sao instrumentos para que a gestao identifique
problemas, ajuste a rota e faga com que 0s recursos publicos se traduzam em resul-
tados concretos para as pessoas.



Por que os Tribunais de Contas devem se interessar por essa questao? Porque
ela tem uma relevancia muito além da primeira infancia. Por muito tempo, a ideia de
controle esteve fortemente associada a analise realizada depois do ato, da assinatura
do contrato e do gasto dos recursos. Essa fungao continua essencial. Mas as politi-
cas publicas colocam outras questoes diante de nossas instituigdes. Antecipar riscos
antes que produzam prejuizos, utilizar o conhecimento gerado pelas auditorias para
aprimorar agoes futuras e verificar se 0s recursos publicos estao alcangando os resul-
tados esperados também fazem parte desse debate.

Essas questdes estao diretamente ligadas ao trabalho do Instituto Rui Barbosa.
Uma de nossas responsabilidades é promover a produgéo e o compartilhamento de
conhecimento no Sistema de Tribunais de Contas. Uma experiéncia que mostra resul-
tados, mas também revela desafios, merece ser compartilhada. Nao porque Seja um
modelo a ser simplesmente replicado. Mato Grosso do Sul tem sua realidade, seus
municipios e suas escolhas. Conhecer o processo e 0s desafios enfrentados permite
que outras instituicoes fagam suas proprias perguntas e encontrem respostas adequa-
das aos seus contextos.

Por isso, ndo vejo este livro como o fim de um processo. A aprovagao dos
planos é um marco, mas é também o inicio de uma fase ainda mais complexa. Havera
recursos suficientes para cumprir os objetivos? As agoes terdo efeito na vida das
criangas? O monitoramento permitird reconhecer 0s avangos e apontar onde ainda
é preciso agir?

A primeira infancia nos convida a refletir sobre o tempo e sobre a responsabili-
dade das instituicbes. Governos operam por exercicios financeiros, planos plurianuais
e mandatos. A infancia, no entanto, acontece a cada dia. Talvez esteja ai um dos
grandes desafios para o controle externo: produzir informagGes que ajudem a admi-
nistragdo publica, no @mbito das competéncias de cada ente, a transformar normas
legais em direitos vividos. Afinal, enquanto o governo planeja, orga, executa e fiscaliza,
uma crianga cresce.

Inaldo da Paixdo Santos Araujo

Presidente do Instituto Rui Barbosa e Conselheiro do Tribunal de Contas do
Estado da Bahia (TCE-BA)
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INTRODUGAO

0 PROCESSO DE MOBILIZAGAD NO PROGRAMA
INTEGRADO PELA GARANTIA DOS DIREITOS DA
PRIMEIRA INFANGIA DO TGE-MS

Célio Lima de Oliveira’

Sumario: 1 Abordagem inicial. 2 Contexto historico. 3 Diferenca entre PDCA e outras metodologias.
4 As etapas do ciclo PDCA. 5 A utilizagao do ciclo PDCA como indutor de politicas publicas
na atuacdo do TCE-MS na garantia dos direitos da primeira infancia. 6 Consideragoes finais.
Referéncias.

.  Abordagem inicial

A atuagao do Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul (TCE-MS)
na area da Primeira Infancia exemplifica a transicao de um controle externo meramente
formal para um controle de resultados e indutor de politicas publicas. Diante de um
wicked problem (problema complexo), que envolve saude, educacéo, lazer e assisténcia,
0 Tribunal adotou uma visao sistémica. O ciclo PDCA (Planejar, Executar, Controlar e
Avaliar) serve como a espinha dorsal dessa estratégia, garantindo que o direito da
crianga deixe de ser uma abstragao juridica para se tornar uma realidade orgamentaria
e fisica nos 79 municipios do Estado.

1 Mestre em Economia e Ciéncias Contabeis. Pos-graduado em Direito Privado, Auditoria, Pericia e
Controladoria e em Advocacia Tributdria. Graduado em Ciéncias Contabeis e Direito. Conselheiro
substituto do Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul (TCE-MS). Coordenador-geral do
Comité da Primeira Infancia do TCE-MS. Coordenador da Comissao de Acompanhamento e Fiscalizagao
do Conselho Federativo do Imposto sobre Bens e Servigos (CIBS).
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Figura 1 - 0 ciclo PDCA
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Fonte: Acervo TCE-MS (2026).

Figura 2 — Visao sistémica da primeira infancia

Precisamos de uma visdo sistémica.

Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).

2.  Contexto historico

0 ciclo PDCA, também conhecido como Método de Melhorias, é uma meto-
dologia de gestao utilizada para o controle e 0 aprimoramento continuo de processos.
Sua origem remonta a década de 1930, quando foi desenvolvido pelo estatistico ame-
ricano Walter A. Shewhart como um ciclo de controle estatistico. Shewhart conferiu
um cardter cientifico a gestao da qualidade com a publicacao de sua obra em 1931,
Economic control of quality of manufactured product.

_ Célio Lima de Oliveira



Entretanto, a popularizagdo global da ferramenta ocorreu na década de 1950,
por meio de W. Edwards Deming. Deming aplicou e aprimorou 0s conceitos de
Shewhart no Japédo pos-Segunda Guerra Mundial, integrando-os a gestdo de proces-
S0s para auxiliar na tomada de decisoes e no alcance de metas. Em reconhecimento
ao criador, Deming referia-se ao método como o “ciclo PDCA de Shewhart”, embora
hoje seja amplamente chamado de ciclo de Deming.

Atualmente, o método é valorizado por sua facil aplicabilidade em diversas
areas do conhecimento e pela sua capacidade de garantir que os resultados planejados
sejam efetivamente atingidos. O termo “método” deriva da juncdo das palavras gregas
Meta (além de) e hodos (caminho), significando “caminho para a meta”. Portanto, o
PDCA é, em sua esséncia, o roteiro estratégico para que uma organizagao alcance
seus obijetivos.

3.  Diferenca entre PDCA e outras metodologias

Embora o PDCA seja 0 método mais conhecido, existem outras abordagens
que complementam ou se diferenciam dele em escopo e aplicagao:

» PDSA (Plan, Do, Study, Act): proposto pelo préprio Deming entre as déca-
das de 1980 e 1990, o PDSA substitui o check (verificar) por study (estudar).
A mudanga enfatiza a necessidade de uma reflexdo mais profunda sobre
0 aprendizado gerado pelos dados, em vez de apenas uma comparagao
numeérica.

* MASP (Metodologia de Analise e Solu¢ao de Problemas): é o PDCA estru-
turado em oito etapas detalhadas (identificagdo, observagao, andlise, plano
de acdo, acdo, verificagao, padronizacéo e conclusdo). E frequentemente uti-
lizado para tratar processos criticos com problemas cronicos.

» DMAIC (Define, Measure, Analyze, Improve, Control): utilizado principal-
mente em sistemas Lean Six Sigma, o DMAIC foca na prevencao de falhas
e utiliza conceitos estatisticos mais complexos. Enquanto o PDCA é mais
voltado para a rotina operacional, o DMAIC é frequentemente conduzido por
consultores especializados.

8D (Oito Disciplinas): foca em fornecer respostas rapidas e efetivas a pro-
blemas, com énfase na contengao imediata e na prevencao da reincidéncia.

0 PROCESSO DE MOBILIZAGAO NO PROGRAMA INTEGRADO.... "



* Design Thinking: diferente do PDCA, que foca na otimizacao de processos
existentes, o Design Thinking é voltado para a resolugdo criativa de proble-
mas com foco na experiéncia do usudrio e inovagao.

* A3: uma forma visual de estruturar andlises e solugdes em uma unica folha
de papel, servindo como uma visdo geral que pode, inclusive, utilizar o
PDCA como base.

Além dessas, ferramentas de apoio como 0 5S (organizagdo e disciplina)
e 0 5W2H (plano de agdo) sdo frequentemente integradas as fases do PDCA para
aumentar sua eficacia operacional.

4. As etapas do ciclo PDCA

0 PDCA é composto por quatro fases sequenciais e ciclicas que formam a
base do gerenciamento da rotina e da melhoria. Para que o ciclo seja eficaz, todas as
fases devem ser executadas sem supressoes.

P (Plan) - Planejar

Essa é a fase inicial e a mais estratégica, em que se estabelecem os objetivos,
as metas e 0s métodos para alcanga-los. O planejamento eficaz exige uma andlise
profunda do processo, incluindo:

* Identificacéo do problema: definicdo clara do que deve ser melhorado.

» Andlise do fendmeno e das causas: investigagao dos fatos, dados e da
“causa-raiz” das falhas.

» Elaboracao do plano de agao: definicdo de metas e procedimentos que
garantirao a execucao eficiente.

D (Do) - Executar

Nessa etapa, o plano de agao é implementado. O sucesso dessa fase depende
diretamente da educagao e do treinamento das pessoas envolvidas, garantindo que
sejam competentes para executar as atividades conforme o planejado. Durante a exe-
cucao, é fundamental realizar o registro de dados para analise posterior.

18 Célio Lima de Oliveira



C (Check) — Controlar

Consiste em monitorar, medir e avaliar os resultados da execugdo em relagéao
as metas e requisitos estabelecidos no planejamento. Nessa fase, identifica-se se hou-
ve desvios entre o previsto e o realizado. A verificagao deve ser continua e pode utilizar
ferramentas como auditorias internas e monitoramento de indices de produtividade.

A (Act) — Avaliar

A fase final do ciclo envolve a tomada de acoes corretivas caso as metas nao
tenham sido atingidas, ou a padronizagao dos procedimentos caso o0 plano tenha ob-
tido sucesso. Se o problema persistir, inicia-se um novo ciclo para descobrir a causa
da falha e definir novos métodos.

Figura 3 — 0 Ciclo PDCA como metodologia sequencial

Guia Pratico do Ciclo PDCA: O Motor da Melhoria Continua

A (Act) - Agao Corretiva

P (Plan) - Planejamento
e Padronizagéo é

Estratégico

Padroniza os processos de
sucesso ou corrige falhas
reiniciando o ciclo de melhoria.

C (Check) - Verificagao
de Resultados

Monitora e mede desvios

entre o previsto e o realizado
através de auditorias.

Identifica problemas, analisa
causas-raiz e elabora planos de
agao com metas claras.

D (Do) - Execugéo e
Treinamento
Implementa o plano com foco
na educagéo da equipe e no
registro rigoroso de dados.

0O PDCA é uma metodologia ciclica e sequencial; todas as fases sao cruciais e devem ser
executadas sem supressoes para garantir a eficiéncia e melhoria continua na gestao.

Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).

9.  Rutilizacao do ciclo PDGA como indutor de politicas pablicas
na atuacao do TGE-MS na garantia dos direitos da primeira

infancia

A atuagao do TCE-MS transcende a fiscalizagao contabil tradicional, adotando
uma visdo sistémica para enfrentar os wicked problems, como a vulnerabilidade na
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primeira infancia. A estratégia central é a organizacao de um sistema de planejamento
e acompanhamento que garanta que o direito saia do papel e chegue a “cidade real”.

0 ciclo PDCA pode ser aplicado como técnica na implementacao de qualquer poli-
tica publica. O Comité da Primeira Infancia utilizou essa técnica no planejamento das suas
acoes para efetivacao dos objetivos previstos na resolugdo que constituiu o colegiado.

Ao longo de trés anos (2023-2026), as agoes do Comité modificaram o processo
de atuagao dos 0rgaos de controle, bem como das entidades que atuam em prol da pri-
meira infancia no dmbito dos municipios sul-mato-grossenses, cujos resultados foram
sintetizados nas agoes discriminadas a seguir, consolidadas por cada etapa do PDCA.

Figura 4 — A atuacao do TCE-MS (2023-2026)

A Jornada da Primeira Infancia:
A Atuacao do TCE-MS (2023-2026)

0 Comité da Primeira Infancia do TCE-MS gula municipios desde
a cuaqao de pianos Iegans ate a efetiva execugdo orcamentaria
e ia PDCA.

2025-2026:;
ORCAMENTO E
MONITORAMENTO

2023-2024:
FUNDAGAO E
UNIVERSALIZAGAO

AUDITORIA
OPERACIONAL
REDES DE Verificagio cruzada entre:
MONITORAMENTO (2026) o5 planols plunanuavs (P'I:A]
Criagio de o € os planos municipai
Vinisteio b Pu“bllcg.“ Dofensoria e niince.
Publica e Controles Intemos.

MATERIALIZACAO
ORGAMENTARIA (2025)
Capacitagdotécnica paranclir
metas de infancia no PPA, LD
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EVOLUGAO DO PL MUNICIPAL SOB A INDUGAO DO COMITE
MARCO 7
INSTITUCIONAL N ; NG MOBILIZACAO DE

(RESOLUGAO 185/2023) AUTORIDADES
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Estabelecimento de 12 diretrizes g ' Eventos envolvendo auditores, 2024 . Q P
a obilizaco, i prefeitos e vereadores para M”"k el (EHEY) CEL
Ajustes nas Pegas Técnicos
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) para todos 0s 79 municipios com

Planos aprovados.
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2025 z®: Boas Praticas % Interinstitucional

m )2,4 A\ Notebook.Al

Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).

51. P (Plan- Planejar]: o alinhamento estratégico [PMPI e PPA]

Nesta fase, o TCE-MS atuou na “preparacao da estrada”, garantindo que o0s
municipios tivessem a base legal necessaria.

* A base legal: orientagao para que 100% dos municipios de Mato Grosso
do Sul elaborassem e aprovassem seus Planos Municipais pela Primeira
Infancia (PMPI) por lei nas cdmaras municipais. Em 2024, prestigiou-se
a fase de planejamento por meio dos procedimentos para elaboragéo dos
PMPIs. O Comité acompanhou as Comissoes de elaboracao dos PMPIs,
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com vistas a prestigiar a qualidade e uniformidade dos planos elaborados.
Com o trabalho do Comité, da situagdo de apenas dois municipios com
PMPIs elaborados até o ano de 2023, o Estado de Mato Grosso do Sul con-
ta atualmente com a totalidade dos seus municipios com planos aprovados
pelo legislativo municipal.

 Escuta ativa: o planejamento incluiu a oitiva de criangas para identificar de-
mandas reais, como pracas e areas de lazer, em vez de termos técnicos
genéricos. Esse procedimento foi sugerido como uma das etapas a serem
realizadas quando da elabora¢ao dos planos municipais da primeira infancia.

* Integracao orcamentaria: o desafio de garantir que as metas do PMPI
fossem incluidas no PPA (Plano Plurianual) 2026-2029, transformando
intencGes em previsao orgamentaria.

No ano de 2025, o Comité priorizou a orientagao dos técnicos dos 79 municipios,
tendo por objetivo a elaboragéo correta dos PPAs de acordo com o Manual Técnico
Orcamentario e demais obras literarias de referéncia. Procurou-se também ajudar os
municipios a inserir nessa pega orgamentaria as agoes previstas nos respectivos PMPIs.

5.2. D [Do-Executar): 2 implementagao e capacitagao da rede

0 “fazer” no modelo do TCE-MS foca na capacitacéo técnica e no fornecimento
de ferramentas para os jurisdicionados.

» Capacitagao em rede: O Tribunal capacitou nao apenas gestores, mas
uma coalizdo interinstitucional, incluindo promotores de justiga, defenso-
res pablicos, vereadores e controladores internos. Como consequéncia,
procurou-se fortalecer a rede protetiva das politicas pablicas em prol das
criangas no Estado de Mato Grosso do Sul.

» Maodulo de orcamento (e-Sfinge): desenvolvimento de um madulo técnico
no sistema de prestagao de contas para que 0S municipios consigam enviar
0 PPA na forma de dados estruturados, cujas informagdes possam viabili-
zar uma andlise mais detalhada das agoes, a exemplo das metas fisicas e
financeiras planejadas para o periodo de quatro anos.

* Orientacéo Técnica (0OTJ): uso de Orientagoes Técnicas ao Jurisdicionado
para fornecer um roteiro seguro de execugdo das atividades. Para tanto,
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orientag0es técnicas referentes a elaboragdo dos PMPIs, dos PPAs e da
atuacao dos Comités de Monitoramento foram utilizadas como facilitadores
da atuagao das comissoes responsaveis por cada uma dessas etapas.

Figura 5 — Ecossistema de monitoramento

A Sintese: Um Ecossistema de Monitoramento em 360 Graus

Promotores

Orcamento da
Primeira Infancia
(PMPI no PPA)

Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).

A Visdo Sistémica
0 TCE-MS néo capacitou individuos

isolados; construiu uma rede de
protegdo em miltiplas camadas.

A Rede de Seguranga

Se o Executivo falha na inclusdo do
PMPI, os Controladores detectam.
Se a falha persiste, os Vereadores

bloqueiam. Se a lei é descumprida,
a Justica e a Defensoria intervém.
Um verdadeiro escudo sistémico
para as criangas.

5.3. C(Check - Controlar): monitoramento e auditoria assistida por

inteligéncia artificial

A fase de verificagao é aquela em que o TCE-MS exerce sua fungao de controle

de forma inovadora e concomitante.

 Comités Municipais de Monitoramento: instalacao de 79 comités nos mu-

nicipios (criados por decreto) para acompanhar a execugado mensal das
metas (atingindo 100% dos municipios). Além de proporcionar capacita-
cOes aos seus integrantes, o TCE-MS elaborou um guia contendo instru-
¢oes de como esses colegiados podem acompanhar as agoes voltadas a
primeira infancia que estejam previstas nos instrumentos de planejamento
dos seus municipios.

Uso de inteligéncia artificial: emprego de Processamento de Linguagem
Natural (PLN) para realizar auditorias operacionais que cruzam o PMPI
com o PPA, identificando “metas 6rfas” (metas planejadas, mas sem re-
curso previsto).
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Figura 6 — 0 uso de inteligéncia artificial

A Inteligéncia Artificial atua como
uma lente de alinhamento

Leitura de Contexto: O Processamento de
Linguagem Natural (PLN) n&o faz apenas
buscas literais; ele |é as diretrizes e as agoes.

2 — =
(Plano Municipal pela —_— (Plano Plurianual)
Primeira Infancia) ( e

Verificagao de Vinculo: Compara automaticamente
termos e contextos para validar se as promessas
possuem programas correspondentes.

Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).

 Ferramentas de controle: uso do Quadro de Apoio ao Planejamento Orgamen-
tario, Mapa do Monitoramento para Avaliacdo do PMPI e Relatorio de Moni-
toramento da Execugdo das AcOes do PMPI para rastrear o status de cada
acao (por exemplo, se o piso emborrachado da praga foi licitado e comprado).
Essas ferramentas foram consolidadas num guia com vistas a facilitar a atua-
¢éo dos Comités de Monitoramento. Realizou-se também um evento para apre-
sentagdo de boas praticas, envolvendo representantes de todos os Comités.

Figura 7 — Ferramentas de controle do Comité de Monitoramento

Phase 2: The Technical Rigor

O Arsenal do Comité: Matriz de
Ferramentas de Monitoramento

Tradugéo de sonhos Acédo garantida

- = Anualmente (Envio .
HROIVEL (GG VI em métricas (Metas 5 nominalmente na
fisicas e financeiras) para Unidade Gestora) LOA e no PPA.

3 Raio-X da execugdo Fiscalizagédo da obra
Monitoramento T SRl Mc] reunises do Comits) 01 Programaem
(Checklist de Status) tempo real.

Transparéncia ativa

PR Diério de bordo oficial ~ Emissdes mensais /
3: Relatoério Final : e governamental e
e registro documental  Consolidagdo anual oo

Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).
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54 A (Act-Avaliar): a tomada de decisao e governanga continua

0 ciclo se fecha com a corregao de rumos ¢ o fortalecimento da transparéncia.

 Ajustes no ciclo: a partir dos dados colhidos no monitoramento de 2026, o
Tribunal induzira os gestores a revisarem seus PPAs e PMPIs em 2027 para
corrigir falhas de execugao.

 Portal da Primeira Infancia: consolidagao de um repositorio de dados que
serve como “escudo” para o futuro, permitindo que a sociedade e 6rgaos
de controle exijam resultados reais baseados em transparéncia ativa.

* Legado de governanca: transigdo de tarefas isoladas para um ecossistema
de melhoria continua, em que o0 controle rigoroso alimenta o novo ciclo de
planejamento.

Figura 8 — Ecossistema de melhoria continua

A transicao de tarefas isoladas para um
ecossistema de melhoria continua

| — -

Planejamento Transparéncia
de Longo Prazo Ativa

Foco: Estrutura P | £ i Foco: Visibilidade

3

| Capacitagdo a2 /" Controle
Continua 2 & > =< Rigoroso

Foco: Conhecimento \ i Foco: Qualidade do Gasto

A protegao a primeira infancia exige que as a¢des administrativas alimentem umas as outras,
onde o treinamento melhora o planejamento, que é monitorado e tornado transparente.

A NotebooklM

Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).

6. Consideracoes finais

0 ciclo PDCA é mais do que uma simples ferramenta; é uma filosofia de me-
Ihoria continua (Kaizen). Ao elevar o processo a um novo patamar de qualidade a cada
rotagdo, ele transforma problemas em oportunidades de aprendizado e inovagao.
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Sua implementagdo correta proporciona ganhos em agilidade, produtividade e
reducdo de custos, além de integrar gestores e colaboradores na responsabilidade pela
qualidade. Entretanto, é vital evitar o erro de “fazer sem planejar” ou “planejar e ndo
checar”. O PDCA deve rodar continuamente: ao final de um ciclo, inicia-se imediata-
mente o proximo, garantindo que a organizagao nunca pare de evoluir.

A aplicagao do PDCA no TCE-MS demonstra que os Tribunais de Contas mo-
dernos devem atuar como centros de inteligéncia e indugao. Ao organizar o sistema
de planejamento, capacitar a rede, auditar com o uso de tecnologia e orientar para a
corre¢do de rumos, o TCE-MS garante que o orgamento publico cumpra sua fungéo
social mais nobre: proteger quem mais precisa no inicio da vida.
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Gapitulo 1

COMUNICAGAD ESTRATEGICA: COMO O TOE-MS
TRANSFORMOU 0 PROGRAMA INTEGRADO PELA
GARANTIA DOS DIREITOS DA PRIMEIRA INFANGIA
EM REFERENCIA NAGIONAL

Alexsandra Oliveira’

Sumario: 1 Introducdo: da experiéncia pessoal a causa publica. 2 Branding aplicado ao setor pu-
blico: a metodologia “E, Faz e Fala”. 3 Eventos de sensibilizacdo. 4 Comunicagao externa: prefei-
tos e gestores como protagonistas da mudanca. 5 Portal e Painel: tecnologia como linguagem e
prova de compromisso. 6 Resultados, reconhecimento e ligoes da experiéncia. 7 Consideragoes
finais: comunicar para garantir direitos. Referéncias

1. Introdugdo: da experiéncia pessoal @ causa pablica

0 Programa Integrado pela Garantia dos Direitos da Primeira Infancia nasce,
inicialmente, como resposta a uma agenda nacional: a recomendagdo do Conselho
Nacional de Justica vinculada ao Pacto Nacional pela Primeira Infancia, que conclama
instituigoes do sistema de justica e 6rgaos de controle a assumirem papel ativo na con-
solidacao do Marco Legal da Primeira Infancia (Lei n. 13.257/2016). A consolidagéo
do direito a primeira infancia como prioridade absoluta no Brasil, especialmente ap6s o
Marco Legal da Primeira Infancia, exige mais do que boas normas: requer capacidade de
mobilizar instituicoes, gestores e sociedade em torno de uma agenda comum.

1 Especialista em Imagem e Som pela Universidade Federal de Mato Grosso do Sul (UFMS) e em Branding
Aplicado pela Agéncia Laje — Rio de Janeiro. Atualmente, esta cursando Rhetoric: The Art of Persuasive
Writing and Public Speaking pela HarvardX - edx. Chefe da Secretaria de Comunicagao Institucional do
Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul.
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Ao receber essa provocagao, o Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso
do Sul (TCE-MS) néo se limitou a aderir formalmente ao pacto; decidiu estruturar um
programa proprio, ajustado as especificidades do Estado, como a presenca de popu-
lagGes indigenas, a realidade de fronteira e desigualdades regionais — e integrado ao
Seu mapa estratégico em vigor.

Esse movimento dialoga diretamente com o 3° Ciclo Estratégico (2021-2025)
do TCE-MS, que define:

e Missdo: exercer o controle externo com foco na efetividade da gestdo pu-
blica e na melhoria da qualidade dos servigos prestados ao cidadao, contri-
buindo para a governanga e a transparéncia;

* Visdo (2025): ser um o6rgao de controle modelo, reconhecido pela gover-
nanca, credibilidade e efetividade;

 Valores: Comprometimento, Integridade, Inovagao, Sustentabilidade e Par-
ceria/Relacionamento.

A construgéo do Programa e de suas estratégias de comunicagao insere-se
exatamente nesse horizonte: um Tribunal que quer ser modelo em governanca e cre-
dibilidade, utilizando a comunicacao como instrumento de inovagao, transparéncia e
parceria com o0s gestores publicos. A forma de comunicar a primeira infancia, portan-
to, nao é algo periférico, mas parte da propria estratégia institucional de se aproximar
dos jurisdicionados e da sociedade, em linha com o valor de Parceria/Relacionamento.

Nesse sentido, a experiéncia do TCE-MS com o Programa Integrado pela
Garantia dos Direitos da Primeira Infancia demonstra que a dimensao comunicacional
¢ tao estratégica quanto os instrumentos juridicos e técnicos de controle.

Este capitulo discute como a comunicagao estratégica foi estruturada e
aplicada no ambito do Programa, ajudando a fazer dele uma referéncia nacional.
Essa construgdo nao se deu de forma abstrata: ela foi criada a partir da intersecgéo
entre uma experiéncia pessoal de vulnerabilidade e superagao, a maternidade de um
bebé prematuro de 31 semanas, em uma gravidez tardia aos 40 anos de idade e uma
agenda institucional voltada a garantir que nenhuma crianga dependa apenas da sorte
ou das condigoes individuais de sua familia para ter um inicio de vida digno.

Importa destacar que essa experiéncia foi vivida no ambito da propria Comu-
nicagdo do TCE-MS e inspirou, de maneira muito profunda, a forma de falar sobre a
primeira infancia. Ao vivenciar a prematuridade do filho, a profissional responsavel
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pela drea experimentou na propria biografia aquilo que a literatura cientifica sobre de-
senvolvimento infantil afirma: os primeiros momentos de vida sao decisivos e exigem
cuidado intensivo, monitoramento e intervencgao qualificada.

Ao trazer essa experiéncia para 0 campo institucional, o Programa a utiliza
como exemplo emblematico de uma realidade vivida por muitas familias, ndo como
objeto de promogao individual. A narrativa biografica aqui apresentada nao tem,
portanto, o proposito de personalizar uma politica pablica ou enaltecer agentes especi-
ficos, mas de ilustrar, a partir de um caso real, a vulnerabilidade e a urgéncia que mar-
cam a primeirissima infancia. O foco permanece na atuagao institucional do TCE-MS
como indutor de politica publica e nos resultados do Programa Integrado pela Garantia
dos Direitos da Primeira Infancia.

Como lembra Jesus Martin-Barbero, a comunicagao é o espago em que “as
sociedades se narram a si mesmas”2. Ao escolher narrar-se também pelo olhar de
uma mae diante da fragilidade de um bebé prematuro, o TCE-MS sinaliza que a pri-
meira infancia deixou de ser apenas um tema técnico para tornar-se eixo identitario da
sua atuagao.

0 objetivo deste capitulo € mostrar como essa narrativa foi estrategicamente
organizada por meio da metodologia de branding aplicado “E, Faz e Fala”, desenvolvi-
da por Ana Couto, somada a técnicas de storytelling inspiradas na Jornada do Heroi,
€ como isso se materializou em agoes, plataformas e discursos voltados a dois publicos
centrais:

* 0 publico interno (representantes de poderes e instituigoes, auditores de
controle externo e equipes do TCE-MS); e

* 0 publico externo (gestores municipais, Governo do Estado de Mato Grosso
do Sul e a sociedade).

A andlise se apoia, ainda, na compreensao de que 6rgaos publicos também
constroem marca e reputagdo institucional, e que essa marca influencia diretamente
a adesao a politicas e programas. Gomo defende Jean-Noél Kapferer, “uma marca é,
antes de tudo, um sistema de significados ™, e isso vale também para marcas publicas:
elas dizem ao mundo quem a instituicao é e que tipo de compromisso assume.

2 MARTIN-BARBERO, Jests. Dos meios as mediagdes: comunicago, cultura e hegemonia. Rio de Janeiro:
UFRJ, 2009.

3 KAPFERER, Jean-Noél. As marcas, capital da empresa: criar e desenvolver marcas fortes. Porto Alegre:
Bookman, 2003.
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2. Branding aplicado ao Setor pblico: a metodologia “f, Faz e Fala”

Tradicionalmente associadas ao setor privado, as metodologias de branding
vém sendo crescentemente adaptadas ao setor publico para dar clareza de proposito,
coeréncia e forga simbdlica as instituicoes e politicas. Joan Costa lembra que “toda
organizagdo comunica, queira ou nao”: a forma como age, se organiza e se apresenta
ao mundo constroi, inevitavelmente, uma imagem publica®.

No caso do TCE-MS, esse movimento de pensar o Programa como “marca publica”
nao acontece no vazio: ele se ancora, como vimos, em um planejamento estratégico
formal, que, para o ciclo 2021-2025, esta organizado em quatro pilares de atuagao:
Inovacao e Tecnologia
Controle e Sociedade

Relacionamento e Transparéncia

~ @ b=

Governanga e Sustentabilidade

As escolhas feitas na comunicagao do Programa dialogam diretamente com es-
ses pilares. Ao investir em um portal tematico e em um painel de monitoramento em tem-
po real, por exemplo, o Tribunal concretiza o pilar de Inovagao e Tecnologia. Ao priorizar
uma comunicagao proxima, colaborativa, com linguagem simples e humana, fortalece
Relacionamento e Transparéncia. Ao posicionar o Programa como resposta a garantia de
direitos das criangas, reforga Controle e Sociedade. E, ao tratar a primeira infancia como
base de politicas de longo prazo, soma-se ao pilar de Governanga e Sustentabilidade.

Assim, a aplicacdo da metodologia “E, Faz e Fala” ao Programa de Primeira In-
fancia ndo é um exercicio isolado de comunicacao: ela € instrumento para dar forma
comunicacional a um planejamento estratégico ja existente, aproximando a missao,
avisao e os valores do TCE-MS da realidade concreta dos municipios e das criangas.

A metodologia proprietaria “E, Faz e Fala”, de Ana Couto, parte exatamente
desse principio: ndo ha comunicagdo forte sem alinhamento entre identidade, pratica
e discurso. Nas palavras da propria autora, uma marca sélida é aquela em que “o que
a organizagao é, faz e fala caminham juntos”. Ao aplica-la no contexto do Programa

4 COSTA, Joan. A imagem da empresa: comunicacao institucional. Sao Paulo: Summus, 1995.
5 COUTO, Ana. Branding: é, faz, fala— como construir marcas fortes. Rio de Janeiro: Ana Couto Branding, [s.d].
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Integrado pela Garantia dos Direitos da Primeira Infancia, o TCE-MS tratou o Programa
como uma “marca publica” com:

um propésito claro (“E”);
um conjunto consistente de agoes e entregas (“Faz”);

uma narrativa estruturada e coerente (“Fala”).

21. 0 queoPrograma “f": esséncia e propdsito institucional

No nivel do “E”, trabalhou-se a esséncia do Programa: aquilo que o define, para
alémdeprojetosouiniciativas pontuais. Asintese construidafoiade que o Programaéuma
plataformainstitucional do TCE-MS voltada a proteger e promover os direitos das criangas
na primeira infancia, com foco especialmente na primeirissima infancia (0 a 3 anos), por
meio daindugao, do monitoramento e da qualificacao das politicas publicas municipais.

Essa esséncia esta ancorada em trés dimensoes principais:

1. Acrianga no centro O Programa parte da logica de que a crianga é sujeito

de direitos e que as politicas voltadas a primeira infancia devem orientar
as demais decisoes orgamentarias, setoriais e de planejamento. Ha aqui
ressondncia com a ideia de comunicagéo publica orientada pelo usuério:
ainda que as criangas nao estejam diretamente presentes nos espagos
de decisdo, elas sao o “publico central” em nome de quem se comunica
e age.

Equidade e prioridade real Ao enfatizar a primeirissima infancia e situ-
acoes de vulnerabilidade (prematuridade, pobreza, auséncia de servigos,
violéncias), o Programa incorpora um compromisso com a equidade.
Reconhece-se que, sem politicas especificas e bem implementadas
logo no inicio da vida, a desigualdade tende a se cristalizar e reproduzir-
-se ao longo de geracoes.

Controle com cuidado O TCE-MS se posiciona nao apenas como 6rgao fis-
calizador, mas como indutor de politicas e parceiro dos municipios, numa
perspectiva de accountability responsiva: orientar, prevenir, apoiar, controlar
e nao apenas sancionar apos o dano. Essa escolha tem forte implicagao
comunicacional: modifica o tom, a linguagem e a forma de se dirigir aos
gestores.
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Essa esséncia se conecta diretamente a narrativa da maternidade tardia e da
prematuridade vivida pela chefe do setor de Comunicacéo do TCE-MS, Alexsandra
Oliveira. Aos 40 anos, diante de um bebé que chega antes da hora e exige cuidados
intensivos, experimenta-se, no plano individual, a urgéncia do que o Programa busca,
no plano coletivo: garantir que toda crianga, especialmente na primeirissima infancia,
tenha o cuidado de que necessita.

Paul Ricoeur nos lembra que “é pela narrativa que o tempo humano se torna
tempo compreendido™®. Ao narrar essa experiéncia no espago institucional, ela permite
que o tempo da UTI neonatal, das incertezas e do cuidado extremo se conecte ao tempo
da gestao publica, dos planos, leis e indicadores, traduzindo em emogao aquilo que, de
outro modo, poderia ser apenas um conjunto de obrigagoes formais.

2.2. 0queoPrograma “Faz”: agdes, ferramentas, logo e entregas

No nivel do “Faz”, a questdo central foi garantir que a esséncia e 0 proposito
do Programa se materializassem em ag0es concretas, visiveis e verificaveis, o que na
linguagem de branding significa reduzir o “gap” entre discurso e pratica.

Entre as principais entregas e instrumentos, destacam-se:

» Portal da Primeira Infancia do TCE-MS, re(ne informacGes sobre a pri-
meira infancia, /inks para cursos, materiais de apoio, normativos, noticias
e contelidos voltados a gestores, conselheiros, a imprensa e a sociedade;

¢ Painel de monitoramento em tempo real, permitindo acompanhar a situa-
¢do dos 79 municipios quanto a elaboragéo dos Planos Municipais da Pri-
meira Infancia e a criagao e funcionamento dos Comités de Monitoramento;

* Insergao da pauta da primeira infancia nas rotinas de fiscalizagao, com
critérios e indicadores incorporados ao planejamento, as auditorias e as
recomendagoes do Tribunal;

* Mobilizagao e apoio técnico aos municipios, por meio de eventos, encon-
tros, orientacGes e comunicagdo direta com prefeitos e equipes técnicas;

» Articulacao com redes e especialistas, em primeira inféncia, alinhando
0 Programa as melhores evidéncias e praticas nacionais.

6 RICOEUR, Paul. Tempo e narrativa — Tomo 1. Campinas: Papirus, 1994.
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Um elemento simbolico importante desse “Faz” é a criagao de uma identidade
visual especifica para o Programa: a logo da maozinha azul, um personagem grafico
simpatico, com tragos infantis, que se tornou 0 emblema da iniciativa.

Cada um dos cinco dedos da mao representa uma dimenséo estruturante do

Programa:

1.

Comunicagao: estratégia de comunicagao do Programa, o dialogo continuo
com pablicos internos e externos, bem como a difusdo de informagoes
qualificadas sobre a primeira infancia;

Mobilizagao: o esforgo de engajar gestores, conselhos, sociedade civil
e equipes técnicas em torno da causa;

Capacitagao: a oferta de formagéo e apoio técnico para que municipios e
equipes do Tribunal possam atuar com mais qualidade;

Fiscalizagao: o exercicio das competéncias constitucionais do TCE-MS
para acompanhar, avaliar e induzir politicas voltadas a primeira infancia;
Boas praticas: a identificacdo, sistematizagao e difusao de experiéncias
bem-sucedidas nos municipios.

A escolha da mao nao é casual: ela remete ao gesto de cuidado, prote-
¢ao e acolhimento e, a0 mesmo tempo, sugere agao, “colocar a méo na massa”,
representando a unido de esforgos necessarios para garantir direitos na primeira
infancia. Na perspectiva de Aaker, marcas fortes sdo aquelas que conseguem con-
densar, em simbolos simples, significados complexos’. A maozinha azul cumpre
esse papel, sobretudo ao dialogar diretamente com criangas, familias e gestores,
tornando o Programa reconhecivel e proximo. E sintetiza também a ideia de que
o TCE-MS:

inova ao adotar uma linguagem visual afetiva, proxima de um tema sensivel;
comunica transparéncia ao tornar publico como cada dimensao atua;

reforga a parceria com os jurisdicionados ao sinalizar que a implementa-
¢do das politicas para a primeira infancia sera apoiada, acompanhada e
reconhecida.

7 AAEKER, David A. Construindo marcas fortes. Porto Alegre: Bookman, 2007.
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2.3. Como o Programa “fala”: narrativa, linguagem e storytelling

Atécnica da Jornada do Herdi, sistematizada por Joseph Campbell® e difundida
em comunicagao e storytelling, mostra que historias mobilizam quando apresentam
um protagonista, um chamado, desafios, aliados e transformacao.

Ao trazer uma experiéncia pessoal para o centro da comunicagao do Programa,
utilizando a técnica de storytelling, especialmente a Jornada do Herdi, o TCE-MS deixa
de apenas informar sobre agoes e passa a elevar o nivel de consciéncia dos publicos,
criando identificacéo profunda, empatia e senso de urgéncia e responsabilidade. A his-
toria pessoal nao é um adorno, mas o “fio narrativo” que conecta dados, normas e indi-
cadores a vida real das criangas, tornando possivel a conexdo humana necessaria para
mobilizar pessoas, instituigoes, sociedade e imprensa em torno da primeira infancia.

No Programa, essa estrutura é aplicada em duas camadas articuladas:
1. Camada pessoal

A jornada de uma mulher que, aos 40 anos, vivencia o nascimento pre-
maturo e o risco de morte do filho, com todas as incertezas e exigén-
cias de cuidado intensivo. O “chamado” é inesperado, as “provagoes” sao
0 medo, a fragilidade, a dependéncia de uma rede de apoio qualificada.
Atransformacdo é a compreensdo profunda de que intervengoes oportunas
nos primeiros momentos definem trajetorias de vida.

2. Camada institucional e coletiva

A jornada do proprio TGE-MS e dos 79 municipios: 0 “chamado” é a realidade
das criangas do Estado e 0 Marco Legal da Primeira Infancia; as “provagoes”
@0 a baixa prioridade historica, a insuficiéncia de estrutura e recursos, a de-
sarticulagao entre politicas; os “aliados” sao o Programa, a logo da maozinha
azul, o painel de monitoramento, as equipes técnicas e as redes de parceiros;
a “transformacgao” é a construgao de uma institucionalidade que assume a
primeira infancia como eixo estratégico.

Chip e Dan Heath, ao tratar de ideias que permanecem (“sticky ideas”), indicam
seis elementos fundamentais: simplicidade, surpresa, concretude, credibilidade, emogao

8 CAMPBELL, Joseph. 0 herdi de mil faces. Sao Paulo: Cultrix, 2007
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e historia®. A comunicagao do Programa combina esses elementos ao transformar um
conceito que poderia soar abstrato (“primeira infancia”) em algo simples (uma mao e
uma crianga), concreto (planos, comités, indicadores), credivel (dados e marcos legais),
emocional (historias reais) e narrativo (jornadas de superagao e COmpromisso).

3. [Eventos de sensihilizacao

3.1.  Evento de sensibilizagao interna: voltar & prdpria infancia para
compreender a politica pablica

Para apresentar o Programa Integrado pela Garantia dos Direitos da Primeira
Infancia ao publico interno, a Comunicagdo Institucional do TCE-MS concebeu
um evento cuidadosamente pensado para reconectar os servidores a propria
infancia, ativando os cinco sentidos. A recepgdo daquele dia foi simbdlica: pipoca,
algodao-doce, bambolé, elastico, pula-corda, amarelinha e trilha sonora que remetia
as brincadeiras de antigamente criaram um ambiente de memoria afetiva, leveza e
encantamento, em contraste com o cotidiano normalmente técnico de um tribunal
de contas. A amarelinha, adesivada no chao, foi pensada como um dispositivo se-
midtico central: cada casa fazia referéncia a uma das 12 diretrizes do Programa
da Primeira Infancia, tendo numa ponta o “terra/chao/inferno” como metéfora da situagao
atual, marcada por politicas publicas desestruturadas, e na outra ponta o “céu”
como representagdo da maozinha azul do Programa, imagem-sintese da situagao
ideal, em que os direitos das criangas de 0 a 6 anos sdo absolutamente garantidos.

0Os cinco sentidos foram explorados de forma intencional para ampliar 0 impacto
simbdlico da experiéncia: na viséo, as cores, 0s brinquedos e a propria amarelinha-di-
retrizes organizavam um cenario ludico e, a0 mesmo tempo, profundamente politico; na
audicéo, além da trilha sonora da infancia, ecoava a Declaragdo Universal dos Direitos
da Crianga, conectando lembrangas pessoais a marcos normativos internacionais; no
olfato, um spray especialmente desenvolvido com um aroma acolhedor ajudava a pro-
duzir sensagao de conforto e cuidado; no paladar, pipoca e algodao-doce remetiam as
festas e aos encontros da infancia; e, no tato, o contato com os brinquedos e o proprio
ato de pular a amarelinha envolviam o corpo dos servidores na experiéncia. Dessa forma,

9 HEATH, Chip; Heath, Dan. Ideias que colam: por que algumas ideias pegam e outras ndo. Rio de Janeiro:
Elsevier, 2008.
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0 evento transformou 0 espaco institucional em um verdadeiro campo simbolico de
sensibilizagdo, no qual cada signo — visual, sonoro, olfativo, gustativo e tatil — traba-
Ihava para preparar os servidores a compreender que o Programa ndo é apenas um
conjunto de agOes técnicas, mas uma resposta concreta a urgéncia de garantir, de
forma integral, os direitos das criangas na primeira infancia.

Figura 1 — Reconectar os servidores a propria infancia

Fonte: Acervo TCE-MS (2026).

3.2. Auditores do TGE-MS conhecem o Programa pela Primeira Infincia

Figura 2 — Narrativa da experiéncia de maternidade

Fonte: Acervo TCE-MS (2026)
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Em um cenario representado pelo céu como metafora de plenitude maxima, a
chefe da Comunicacao narrou sua experiéncia de maternidade tardia e da prematuri-
dade do filho, conduzindo os servidores da lembranga pessoal de suas infancias para
a realidade concreta das politicas publicas: falta de leitos de UTI neonatal, disputas
por vagas, desigualdades de acesso. Ao utilizar a técnica de storytelling da Jornada do
Heroi, estruturou uma narrativa em que:

e 0 “chamado” é o nascimento prematuro;
* as “provag0es” sdo 0 risco, a angustia, a espera;
e 0s “aliados” sdo a equipe de saude, a familia, 0 conhecimento especializado;

* 2 “transformagao” é a consciéncia de que a agao certa, no tempo certo,
muda destinos e salva vidas.

Essa narrativa pessoal, ancorada em um ambiente cuidadosamente construido
para evocar a infancia, operou como um poderoso dispositivo de significacéo. Aluz da
semidtica de Charles Sanders Peirce™, o que se criou ali foi um complexo de signos:
0s objetos ladicos, as musicas, a fala emocionada, os dados sobre prematuridade e
leitos de UTI, tudo funcionando como representamen (“primeira impresséo”) de um
mesmo objeto: a urgéncia da primeira infancia como prioridade publica. Cada servidor,
ao interpretar esse conjunto, produziu seus proprios interpretantes , novos significados
sobre 0 papel do Tribunal, seu trabalho e sua responsabilidade diante das criangas.
A palestra completa, na qual essa experiéncia é apresentada aos servidores, esta dis-
ponivel em video no canal oficial do TCE-MS'".

Em outras palavras, o evento n&o apenas transmitiu informacoes; ele reorganizou
0 campo simbalico no qual os servidores compreendiam a primeira infancia e o proprio
TCE-MS. Como resultado, o impacto foi imediato e tangivel: ap6s o encontro, varios
servidores do Tribunal se ofereceram voluntariamente para trabalhar no Programa, bus-
cando formas de contribuir a partir de suas areas de atuagdo. O que antes poderia ser
percebido como “mais um projeto” passou a ser sentido como causa comum, compar-
tilhada e significativa.

Sob essa perspectiva, a semidtica de Peirce ajuda a compreender por que esse
gvento se tornou um marco na historia do Programa: ao mobilizar signos cuidadosamente

10 PEIRCE, Charles Sanders. Semiética. Tradugao: J. Teixeira Coelho Neto. S&o Paulo: Perspectiva, 2015.

11 TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MATO GROSSO DO SUL (TCE-MS). A importancia dos primeiros
mil dias de vida. YouTube, [s.d.]. Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=x9u3cd99CJE.
Acesso em: 25 set. 2026.
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escolhidos (brinquedos, masicas, histdrias, dados, a propria maozinha azul) e inte-
gra-los em uma experiéncia comunicativa coerente, 0 TCE-MS conseguiu produzir um
salto de consciéncia e engajamento. O sucesso do Programa, nesse ponto, esta di-
retamente ligado a forga simbolica dessa acao interna, que alinhou emogao, razao e
missao institucional.

Figura 3 — Comunicacao semiotica

Fonte: Acervo TCE-MS (2026).

3.3. Ressignificando o papel do auditor

Uma das estratégias centrais da comunicagao interna foi reposicionar a figura
do auditor. Em vez de apresentar a primeira infancia como “mais um tema a ser fiscali-
zado”, buscou-se um enquadramento diferente: o auditor como agente de protecéo de
direitos de quem néo tem voz.

A metéafora da prematuridade,— vivida no &mbito da Comunicacao Institucional,
foi fundamental para isso. Ao aproximar a ideia da “UTl neonatal”, em que cada in-
dicador vital monitorado pode significar a diferenga entre vida e morte, da “UTI das
politicas publicas”, em que o atraso na implementagéo de um plano ou na criagao de
um comité pode significar oportunidades perdidas para centenas de criangas, a co-
municagao convida os auditores a reconhecerem o impacto concreto do seu trabalho.
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Habermas lembra que a legitimidade das instituicbes modernas depende de
processos comunicativos em que os atores sejam capazes de justificar racionalmente
suas agoes'. Ao conectar a pauta da primeira infancia a protecdo de direitos humanos
fundamentais, a comunicacéo do Programa oferece uma justificativa ética forte para a
priorizacdo do tema nas rotinas de fiscalizagao.

A assinatura dos acordos de cooperagao entre o TCE-MS, o Tribunal de Justica,
0 Ministério Publico, a Defensoria Publica, a Associagao dos Municipios de Mato Grosso
do Sul (Assomasul) e a Uniao das Camaras de Vereadores de Mato Grosso do Sul
(UGVMS), para o desenvolvimento do Programa Integrado pela Garantia dos Direitos
da Primeira Infancia, é também resultado direto de uma comunicagéo estratégica e
mobilizadora. Ao apresentar o Programa de forma clara, humana e tecnicamente con-
sistente, conectando-o ao Marco Legal e ao Pacto Nacional pela Primeira Infancia,
a comunicagdo criou um campo simbalico comum entre as instituicoes: todas passa-
ram a se ver como corresponsaveis por garantir os direitos das criancas de 0 a 6 anos.

3.4. linguagem acessivel, formacao e sensibilizagao

Outro eixo da comunicagao interna foi o uso de linguagem acessivel e signifi-
cativa, sem abrir mao da consisténcia técnica. Isso implicou:

e traduzir conceitos de primeira infancia (como “janela de oportunidade dos
primeiros 1.000 dias”) em imagens e exemplos proximos do cotidiano;

* evitar jargdes excessivamente especializados nas apresentagoes internas,
substituindo expressoes abstratas por formulagoes como “criangas reais
por tras dos indicadores”;

* integrar dados cientificos (como evidéncias de que investimentos na pri-
meira infancia tém o maior retorno econémico e social de longo prazo) a
exemplos concretos de politicas que funcionam.

A formagdo interna combinou momentos de capacitagdo técnica (normas, indi-
cadores, procedimentos de fiscalizagdo) com momentos de sensibilizagao (historias,
videos, depoimentos, dados sobre vulnerabilidades infantis). Essa combinagéo dialoga
com a visao de que a comunicagao organizacional eficaz precisa atuar nas dimensoes
cognitiva, afetiva e comportamental.

12 HABERMAS, Jiirgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1997.
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4, Comunicacao externa: prefeitos e gestores
como protagonistas da mudanca

4], Narrativa de parceria e ndo de ameaga

Maria Helena Weber, ao tratar de comunicagao publica, enfatiza que o Estado precisa
“falar com” e ndo apenas “falar para” a sociedade™. Essa inversdo ajuda a compreender
a opcao do TCE-MS: dirigir-se aos prefeitos e gestores nao como meros destinatérios de
determinagGes, mas como parceiros na construgao de uma politica de Estado para a infancia.

Nesse sentido, o langamento oficial do Programa Integrado pela Garantia dos
Direitos da Primeira Infancia, em 4 de agosto de 2023, reuniu mais de 1.500 pessoas
e foi pensado como um ato comunicacional voltado, sobretudo, a sensibilizagéo dos
prefeitos e gestores municipais das areas da satde, educacao e assisténcia social dos
79 municipios de Mato Grosso do Sul e do governo do Estado, além de representantes
do Poder Legislativo™. Mais do que apresentar um novo programa, o TCE-MS buscou
construir, naguele momento, um campo simbdlico compartilhado em que a primeira
infancia fosse percebida como prioridade de Estado, e ndo como um tema setorial ou
passageiro. A forma como o evento foi organizado, a escolha das falas, dos dados, da
identidade visual (a2 mdozinha azul) e dos parceiros presentes comunicava, em con-
junto, uma mensagem clara: “a primeira infancia é o eixo em torno do qual queremos
pactuar a gestao publica nos proximos anos”.

A cobertura jornalistica destacou o cardter pioneiro da iniciativa no ambito dos
Tribunais de Contas brasileiros e reforgou que o Programa estava estruturado em cinco
dimensoes: fiscalizagdo, capacitagdo, comunicagao, mobilizacéo e boas praticas, exata-
mente as mesmas representadas na logo da maozinha azul, transformando um conceito
complexo em uma imagem simples e memorével. A luz da semictica de Charles Sanders
Peirce, pode-se dizer que o langamento produziu um complexo de Signos: 0 cenario
institucional, a presenca das principais autoridades do sistema de justiga e do controle,
0s dados sobre a realidade da primeira infancia, a narrativa da vulnerabilidade infantil e

13 WEBER, Maria Helena. Comunicagao e esfera publica: teoria e pratica da comunicagéo publica. Porto
Alegre: UFRGS, [s.d.].

14 MONGENQT, Olga. TCE-MS consolida Programa da Primeira Infancia com grandioso e emocionante
evento de langamento. Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul (TCE-MS). Noticias, 4 ago.
2023. Disponivel em: https://www.tce.ms.gov.br/noticias/detalhes/7183/tce-ms-consolida-programa-
da-primeira-infancia-com-grandioso-e-emocionante-evento-de-lancamento. Acesso em: 25 set. 2026.
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a propria maozinha azul funcionando como simbolos que passaram a representar, para
0s gestores, um novo compromisso compartilhado. Cada prefeito, ao interpretar esse
conjunto, produziu seus proprios interpretantes: uma nova compreensao sobre a cen-
tralidade da crianga nas decisoes orgamentarias, de planejamento e de politica publica.

As estratégias de comunicacao utilizadas foram deliberadas e integradas.
Na dimensao verbal, a linguagem técnica foi equilibrada com uma linguagem simples
e humana, que falava de “vidas”, “destinos”, “oportunidades que ndo se repetem”,
permitindo que prefeitos e secretarios se reconhecessem como protagonistas de uma
mudanga concreta na vida das criangas. Na dimensdo visual e simbolica, a maozinha
azul, os materiais graficos e o painel de monitoramento apresentados sinalizavam que
havia um caminho, uma metodologia e ferramentas disponiveis, reduzindo a resistén-
cia e 0 medo tradicionalmente associados a atuagao de um 6rgéo de controle. Como
lembra Joan Costa, “toda organizagdo comunica, queira ou nao”'s; aqui, 0 TCE-MS
escolheu comunicar parceria, apoio e corresponsabilidade, sem abrir mao da serie-
dade do controle.

0 efeito dessa comunicagao estratégica pode ser medido nao apenas pelas
falas publicas dos dirigentes, que passaram a se referir a primeira infancia como “prio-
ridade absoluta”, mas também pela adesdo pratica: prefeitos e equipes técnicas se
comprometeram a elaborar planos municipais pela primeira infancia, instituir comités
de monitoramento e participar ativamente das capacitagoes. A assinatura de acordos
de cooperagao com o Tribunal de Justica, o Ministério Pablico, a Defensoria Publica e
a Assomasul, durante o processo de implantagéo do Programa, é parte desse mesmo
movimento: a comunicagao nao so divulgou o Programa, como criou um ambiente de
confianca, senso de causa comum e legitimidade interinstitucional, condigéo indispen-
savel para que gestores publicos se mobilizassem e assumissem a primeira infancia
como eixo de suas agendas.

2. “Herdis locais” e histdrias de sucesso

0 segundo ano do Programa foi marcado pela difusdo de historias de sucesso,
dentro e fora do ambito do Estado de Mato Grosso do Sul. Um grande evento reuniu es-
pecialistas e gestores municipais para discutir politicas publicas para a primeira infancia.

15 COSTA, ref. 4.
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A época, a secretdria de Educagdo de Vitoria, no Espirito Santo, Juliana Roshner
Vianna Tomiati, apresentou a experiéncia do municipio, ao lado de representantes de
Alcinopolis e Campo Grande, de Mato Grosso do Sul, com foco na implementagéo de
planos municipais e na intersetorialidade.

Seguindo a ldgica do storytelling, foram destacadas narrativas em que:

* um municipio e um estado inicialmente com dificuldades mobilizam equi-
pes e conselhos;

L]

elaboram e aprovam seus planos municipais pela primeira infancia;

instituem e passam a operar seus comités de monitoramento;
e passam a ser vistos como referéncia regional.

Nessas narrativas, prefeitos e equipes foram apresentados como “herois lo-
cais” que atenderam ao chamado da primeira infancia e, apesar de limitagoes, decidi-
ram priorizar as criangas. Esse tipo de comunicacao tem dois efeitos:

1. Inspiracéo e modelo

Outros gestores percebem que é possivel avangar, mesmo em contextos de
restricao, quando ha decisao politica e apoio técnico.

2. Valorizagéo simbolica

Prefeitos e equipes tém sua imagem publica fortalecida ao serem associa-
dos a uma agenda positiva, de futuro, o que aumenta o incentivo politico
para aderir ao Programa.

Essa estratégia dialoga com autores como Guy Debord e Manuel Castells, que
mostram como a visibilidade e a narrativa pablica influenciam diretamente o poder e a
tomada de decisao em sociedades midiatizadas.

Outra importante agao foi o langamento do livro Agdes integradas para a garan-
tia dos direitos da primeira infancia — do planejamento ao controle, que representou
um novo marco na estratégia de comunicagao e mobilizagdo do TCE-MS. Mais do que
um registro institucional, a obra materializa, em linguagem acessivel e tecnicamente ri-
gorosa, o caminho percorrido: da sensibilizagdo e do planejamento inicial & incorpora-
céo da primeira infancia nas rotinas de controle, fiscalizagao, capacitago e indugao de
politicas publicas. O livro funciona como guia, memoria e simbolo a0 mesmo tempo:
guia, porque oferece referéncias praticas e conceituais para gestores e equipes técni-
cas; memoria, porque sistematiza a experiéncia construida coletivamente; e simbolo,
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porque consolida, em forma de texto, 0 compromisso do Tribunal com uma agenda de
longo prazo. Ao transformar o Programa em conhecimento compartilhado, o TCE-MS
amplia o alcance da sua comunicagao estratégica, reforga a credibilidade junto aos
parceiros e da mais um passo para consolidar a primeira infancia como eixo perma-
nente da governanga publica em Mato Grosso do Sul.

Figura 4 — Capa do livro Acdes integradas para a garantia dos direitos da primeira
infancia — do planejamento ao controle

Coordenagdo: Colaboradores:

Célio Lima de Oliveira Rlexsandra Barbosa de Oliveira
Organizagio: Sandra Rose Rodrigues Cruz
Dafne Reichel Cabral Valéria Saes Cominale Lins
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Fonte: Editora ithala (2025).

9.  Portal e Painel: tecnologia como linguagem
B prova de compromisso

A consolidagéo do Programa Integrado pela Garantia dos Direitos da Primeira
Infancia ganhou um reforgo decisivo com o desenvolvimento de duas entregas que se
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tornaram a “vitrine” publica da iniciativa: o Portal da Primeira Infancia e o painel de mo-
nitoramento dos PMPIs. Juntos, eles traduzem em tecnologia aquilo que o Programa se
prop0e a fazer no plano simbalico e institucional: dar visibilidade, organizar informacoes,
facilitar 0 acesso a contetdos relevantes e permitir que gestores, 6rgaos parceiros, im-
prensa e sociedade acompanhem, de forma clara, a situagéo da primeira infancia em
Mato Grosso do Sul. Néo se trata apenas de ferramentas digitais, mas de estratégias de
comunicagao e controle que materializam a prioridade dada as criangas de 0 a 6 anos.

5. Portal da Primeira Infancia: hub de conteddo e relacionamento

0 Portal da Primeira Infancia do TCE-MS cumpre multiplas fungoes:

 organiza e disponibiliza informagoes relevantes de forma acessivel;

* reforga visual e textualmente a identidade do Programa (cores, imagens,
foco na crianga, tom de linguagem);

» facilita o relacionamento com gestores, que encontram em um S0 lugar
orientagGes, modelos, noticias e acesso ao painel.

Na perspectiva de branding publico, o portal é a “casa digital” do Programa:
é nele que a promessa institucional se apresenta, se explica e se renova. A forma como
0 contetido € organizado, a linguagem utilizada e a experiéncia do usuario comunicam,
na pratica, que o TCE-MS esta disposto a facilitar a vida de quem trabalha na imple-
mentagao das politicas para a primeira infancia. A escolha foi pela usabilidade e foco
no usudrio, alinhada a ideia de comunicagéo publica voltada a solugao de problemas e
ndo apenas a divulgacao de atos.

Sob a dtica da semidtica de Charles Sanders Peirce, o Painel pode ser com-
preendido como um sofisticado sistema de signos. Cada cor, marcador, barra ou
indicador numérico representa um signo que remete a um objeto muito concreto —
0 estagio real de organizagdo da politica de primeira infancia em um municipio — e
produz interpretantes distintos em cada publico que o I1€: para um prefeito, pode significar
urgéncia e necessidade de agao; para um conselheiro, pode significar argumento
para incidéncia; para o proprio Tribunal, pode significar foco para agoes de orientagcao
ou fiscalizagdo. A tecnologia, nesse sentido, funciona como linguagem estruturante:
ela ndo apenas exibe dados, mas organiza a forma como esses dados sao percebidos
e incorpora a primeira infancia a rotina decisdria dos gestores.
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5.2. 0Portal da Primeira Infancia como repositdrio de sentido
e orientacao

Como vimos, o Portal ndo apenas informa: ele orienta, educa e mobiliza.
Ao disponibilizar conteudos que traduzem conceitos complexos em linguagem simples
e conectada a realidade municipal, a comunicagao cumpre um papel essencial na
elevacao do nivel de consciéncia sobre a primeira infancia, reforgando o valor ins-
titucional de Parceria/Relacionamento e aproximando o TCE-MS do gestor que esta
“na ponta”, lidando com decisoes dificeis de orgamento e prioridade.

Ao organizar essas informagdes em mapas, graficos e painéis sintéticos,
0 TCE-MS transforma o andamento do Programa em uma espécie de mapa de pro-
gresso da primeira infancia no Estado. O que poderia ficar restrito a relatorios inter-
nos torna-se visivel e inteligivel para diferentes publicos, reforgando a ideia de que a
primeira infancia é prioridade e que ha um caminho concreto, com etapas claramente
definidas, a ser percorrido por cada municipio. Do ponto de vista da gestao, isso per-
mite que prefeitos e equipes identifiquem gargalos, definam prioridades e se compa-
rem com municipios em situagdo semelhante, estimulando uma dindmica positiva de
aprendizado e indugdo por pares.

5.3. Painel de monitoramento: dados que contam histdrias

0 painel de monitoramento é um exemplo de como dados podem ser narrativas.
Ao apresentar visualmente o status dos municipios, o painel:

 conta a historia de onde estdvamos, onde estamos e para onde precisamos ir;
 revela desigualdades regionais e tematicas;

* permite acompanhar a “jornada” de cada municipio na implementagao de
politicas para a primeira infancia.

Autores de data storytelling, como Cole Nussbhaumer Knaflic, lembram que
“niimeros ndo falam por si”'®. E preciso organizé-los em narrativas visuais que res-
pondam a perguntas claras: onde estamos, o que falta, o que importa? O painel do
Programa cumpre exatamente essa fungéo: transforma a situacéo de cada municipio

16 KNAFLIC, Cole Nussbaumer. Storytelling com dados: um guia sobre visualizagdo de dados para
profissionais de negocios. Rio de Janeiro: Alta Books, 2019.
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em um capitulo da historia coletiva de Mato Grosso do Sul, avangando na garantia dos
direitos da primeira infancia.

No Programa, isso se concretiza da seguinte forma:

* mapa do Estado: historia territorial da infancia;

e indicadores de planos e comités: histdria institucional da adesdo dos
municipios;

* linha do tempo: historia de progresso ou atraso.

Ao tornar essas historias visiveis e compartilhaveis, o TCE-MS reforga seu com-
promisso com a transparéncia e cria um ambiente comunicacional propicio & acao.

54. 0 painel como ferramenta de sentido para o trabalho dos auditores de
controle externo, parceiros do Plano de Primeira Inféincia e equipes

0 painel de monitoramento também desempenhou um papel importante na
comunicagao com o publico interno. Ao visualizar, em tempo real, o status de cada
municipio em relagao aos Planos de Primeira Infancia e Comités de Monitoramento, 0s
auditores passaram a enxergar:

e aprogressao do Programa ao longo do tempo;
e 05 gargalos regionais ou tematicos;
e 0 impacto direto de agoes de orientagao e fiscalizagao.

Do ponto de vista comunicacional, o painel oferece aos auditores, servidores e
parceiros do PPI algo fundamental: um feedback visivel de que o trabalho deles produz
mudancas concretas. Isso fortalece a motivagdo e 0 compromisso com o Programa,
reforcando a identidade do TCE-MS como instituigao que nao apenas aponta falhas,
mas contribui para construir solugoes.

6. Resultados, reconhecimento e ligoes da experiéncia

A repercussao nacional alcangada pelo Programa Integrado pela Garantia dos
Direitos da Primeira Infancia foi evidenciada em 10 de dezembro de 2024, quando
a experiéncia do TCE-MS foi apresentada em reunido do Comité Intersetorial da Politica
Nacional Integrada para a Primeira Infancia, da Casa Civil da Presidéncia da Republica,
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sendo destacada como referéncia para o Brasil. Na ocasido, 0 conselheiro substituto
Célio Lima de Oliveira exp0s o trabalho de orientagao aos 79 municipios de Mato Grosso
do Sul para a elaboragao dos Planos Municipais pela Primeira Infancia, enfatizando o
Portal de Monitoramento criado para acompanhar as etapas de construgao e implemen-
tagcao desses planos, bem como a importéancia de inserir a pauta da primeira infancia
nos instrumentos orgamentarios municipais: Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes
Orgamentarias (LDO) e Lei Orgamentdria Anual (LOA). O reconhecimento vindo de atores
federais e de especialistas em articulagao intersetorial reforgou ndo apenas a qualidade
técnica da metodologia adotada, mas também a forga da comunicagao estratégica que
sustentou o Programa: ao transformar uma agenda complexa em narrativa clara, integra-
da e mobilizadora, o TCE-MS conseguiu produzir legitimidade, inspirar outras instituigoes
e consolidar a primeira infancia como um tema transversal de governanca publica’.

6.). Resultados ohserviveis

Entre os resultados mais significativos, podem ser destacados:

e adesao dos 79 municipios ao Programa, com aumento no nimero de Planos
Municipais da Primeira Infancia em elaboragao, discusséo e aprovagao;

* criagdo e ativagdo de Comités de Monitoramento, fortalecendo insténcias
locais de acompanhamento e participagao;

 maior presenca da tematica da primeira infancia na agenda de fiscalizagéo
do TCE-MS, com reflexos em relatorios, recomendagoes e decisoes;

* reconhecimento do Programa em redes nacionais de Tribunais de Contas
g instituigdes parceiras, como experiéncia inovadora de comunicagao e
indugao de politicas.

E importante notar que esses resultados ndo podem ser atribuidos a comuni-
cacao de forma isolada, eles sao fruto de um conjunto de esforgos técnicos, juridicos,
politicos e administrativos. No entanto, sem a comunicagao estruturada, é provavel
que o Programa tivesse menos adesdo, menos engajamento e menor visibilidade, o
que comprometeria seu alcance.

17 SOTHER, Tania. Trabalho com a primeira infancia do TCE-MS ¢é referéncia para o Brasil. Tribunal de
Contas do Estado de Mato Grosso do Sul (TCE-MS). Noticias, 11 dez. 2024. Disponivel em: https://
www.tce.ms.gov.br/noticias/detalhes/7821/trabalho-com-a-primeira-infancia-do-tce-ms-e-referencia-
para-o-brasil. Acesso em 4 maio 2026.
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1. Consideragoes finais: comunicar para garantir direitos

A experiéncia do Programa Integrado pela Garantia dos Direitos da Primeira
Infancia do TCE-MS mostra que comunicar bem é parte de garantir direitos. Ao alinhar
0 que o Programa é, o que faz e o que fala, e ao articular uma narrativa que vai da expe-
riéncia vivida na Comunicagéo Institucional — uma gravidez aos 40 anos e o nascimento
de um bebé prematuro de 31 semanas — a historia coletiva de um Estado que decide
priorizar suas criangas, 0 TCE-MS:

» fortalece o sentido do trabalho interno de seus auditores;
e mobiliza prefeitos e gestores como protagonistas de uma agenda de futuro;

e utiliza portais, painéis, identidade visual (a maozinha azul) e historias como
ferramentas de transparéncia, engajamento e monitoramento;

e Qajudaatornar a primeira infancia ndo apenas um dispositivo legal, mas uma
causa institucional e publica.

Como sintetiza Margarida Kunsch, a comunicagao organizacional é “proces-
SO estratégico e permanente, capaz de integrar a instituicdo a sociedade e legitimar
sua atuagao”'®. No caso do Programa, essa integragao se expressa na capacidade de
transformar uma experiéncia pessoal, um simbolo (a mao azul) e uma metodologia de
branding em instrumentos de fortalecimento de uma politica publica essencial.

No fundo, a ligao central que emerge é simples e profunda: o TCE-MS conseguiu
comunicar um proposito e, ao fazer isso, transformou uma recomendacéo em politica,
uma politica em mobilizacao e, sobretudo, consolidou a intersetorialidade do Programa da
Primeira Infancia como modelo para o Pais. Mais do que um resultado do presente, essa
experiéncia projeta efeitos duradouros para o futuro ao fortalecer uma cultura institucional
de cooperacdo, planejamento e corresponsabilidade capaz de sustentar politicas publicas
mais integradas, consistentes e permanentes em favor das criangas de 0 a 6 anos.
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Gapitulo 2

0 PROCESSO DE MOBILIZAGAD NO PROGRAMA
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Sumario: 1 Introducdo. 2 A mobilizagdo interna: mudanca de paradigma organizacional.
3 A mobilizacao externa: o controle dialogico em agao. 4 Consideragoes finais. Referéncias

1. Introducdo

A efetivagao de politicas publicas voltadas para os primeiros anos de vida exige
mais do que fiscalizagao: demanda engajamento. No ambito do Tribunal de Contas do
Estado de Mato Grosso do Sul (TCE-MS), a implementacéo do Programa Integrado
pela Garantia dos Direitos da Primeira Infancia foi estruturada em duas frentes funda-
mentais de mobilizagao: a interna, voltada para a mudanca da cultura organizacional,
e a externa, focada na orientagao e parceria com 0s municipios.

Historicamente, a atuagao institucional dos Tribunais de Contas estava vol-
tada para a afericdo e a conformidade do gasto publico. No que diz respeito a fiscalizagdo

1 Especialista em Direito Processual Civil, em Direito do Estado com énfase em Controle Externo e em
Gestao Escolar. Graduado em Direito e Pedagogia. Advogado. Professor. Conferencista e palestrante.
Membro titular do Instituto de Direito Administrativo de Mato Grosso do Sul (IDAMS). Diretor da Diretoria
de Servigos Processuais do Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul (TCE-MS). Membro do
Comité da Primeira Infancia do TCE-MS. Membro do Comité Estadual da Primeira Infancia.

2 Doutor e mestre em Direito do Estado pela Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo (PUC/SP).
Graduado em Direito pela Universidade Catdlica Dom Bosco (UCDB). Professor da Universidade Federal
de Mato Grosso do Sul (UFMS). Membro do Instituto Brasileiro de Direito Constitucional e da Academia
Sul-Mato-Grossense de Letras Juridicas. Advogado. Assessor executivo do TCE-MS.
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e a0 acompanhamento das politicas publicas para a primeira infancia, exigiu-se
uma mudanca de paradigma na cultura organizacional desses 6rgaos de controle.
No TCE-MS, o primeiro passo foi sensibilizar os servidores e demais colaboradores
sobre a importéancia de investir nos primeiros anos de vida, desenvolvendo a cons-
cientizagcdo e 0 engajamento frente ao desafio de alinhar entendimentos sobre o
papel do Tribunal de Contas como indutor de politicas publicas, corresponsavel por
garantir o futuro do desenvolvimento humano no Estado.

Para alcangar os objetivos propostos pelo Programa, foram desenvolvidas
campanhas internas de conscientizagdo para que, sem perder a esséncia constitucio-
nal de fiscalizar a despesa publica, o Tribunal atuasse como protagonista do processo
de inducao de boas praticas, para, a partir de entdo, compreender a transversalidade
da politica publica para a primeira infancia.

Os auditores de controle externo foram mobilizados para desenvolver matrizes
de fiscalizagao inovadoras e painéis de controle (dashboards) focados em indicadores
da infancia. A equipe técnica foi instigada a criar meios para avaliar ndo apenas 0
quanto se gasta, mas também a qualidade e a efetividade desse gasto.

Com a equipe interna alinhada, o TCE-MS partiu para a mobilizagdo de seus
jurisdicionados (prefeituras e cdmaras municipais). A estratégia foi pautada pela lo-
gica do “controle dialégico”, substituindo o temor de puni¢ao imediata pelo convite
a construgao conjunta. O Tribunal liderou grandes encontros e seminarios no ambito
estadual, com participagdo de diferentes segmentos da sociedade e de autoridades
dos poderes constituidos, e recebeu Tribunais de Contas de diferentes regides do Brasil
para conhecer 0 processo que se estabelecia no Estado de Mato Grosso do Sul pela
garantia dos direitos da primeira infancia, convidando prefeitos, secretarios municipais
e vereadores para assinar compromissos publicos — o Pacto pela Primeira Infancia.
Essa movimentagdo colocou o tema no centro do debate politico dos municipios,
garantindo o engajamento da alta gestao.

0 TCE-MS mobilizou 0s gestores municipais por meio da oferta de suporte técnico,
atuando de forma orientativa, preventiva e pedagogica, com uma visdo contemporanea
sobre as reais demandas da sociedade. Foram disponibilizados manuais, cartilhas e mo-
delos orientativos para a elaboragéo dos Planos Municipais pela Primeira Infancia (PMPIS).
0 Tribunal transcendeu o carater eminentemente fiscalizatorio para atuar lado a lado com
0s técnicos municipais, destravando dividas orgamentarias e legais. Ao orientar os ju-
risdicionados, o TCE-MS exigiu que os prefeitos replicassem a mobilizagdo em seus
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proprios municipios, estimulou a criagao de comités intersetoriais locais e a intera-
¢do governamental entre as secretarias de Salde, Educagao e Assisténcia Social,
para que trabalhassem conjuntamente e em parceria com o Conselho Tutelar e 0
Conselho Municipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente (CMDCA).

A figura a seguir ilustra, de forma lidica, como se deu esse importante processo
de mobilizagao junto a0s municipios sul-mato-grossenses.

Figura 1 — Frentes fundamentais de mobilizagao
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2. A mobilizacao interna: mudanca de
paradigma organizacional

Antes de cobrar resultados dos prefeitos, o TCE-MS compreendeu a necessi-
dade de rever suas proprias trajetorias. Historicamente focados na estrita legalidade
dos gastos publicos, os Tribunais de Contas precisaram expandir sua visdo. O foco
na primeira infancia exigiu uma profunda mudanga de paradigma na cultura da
instituicao.

0 objetivo central passou a ser o entendimento do Tribunal ndo apenas como
0Orgdo sancionador, mas como indutor de boas praticas em matéria de politicas publicas

e corresponsavel pelo futuro do desenvolvimento humano no Estado. Para alcangar isso,
0 processo interno envolveu:
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 Sensibilizacao da equipe: conselheiros, auditores de controle externo, téc-
nicos e analistas foram conscientizados sobre o impacto socioeconémico
de se investir nos primeiros anos de vida.

e Campanhas de engajamento: ag0es esclarecedoras foram criadas para
que os servidores compreendessem a transversalidade da primeira infan-
cia, sem perder a esséncia constitucional de fiscalizagéo.

 Inovacao técnica: a equipe foi instigada a desenvolver novas matrizes de
fiscalizagao e painéis de controle (dashboards) focados especificamente
em indicadores da infancia.

* Foco na efetividade: a analise dos gastos evoluiu para avaliar ndo apenas
quanto se gasta, mas a qualidade e o impacto real desse investimento na
sociedade.

Figura 2 — Mobilizacao interna

Mobilizacao Interna:
A Construcao de uma Nova Cultura

Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).

Em 2023 foi constituido o Comité Interno da Primeira Infancia no ambito do
Tribunal. Esse colegiado teve como principal missao transformar as diretrizes previstas
na Resolugdo n. 185/2023 em um plano de agao que fosse capaz de transformar a
realidade dessa politica publica fundamental.

Como parte dessa estratégia, os auditores de controle externo do TCE-MS
participaram do planejamento de acgOes de fiscalizagdo. A principio, conforme 0
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Plano Anual de Fiscalizacdo — PAF (2023), foi realizada a Auditoria de Levantamento
do Marco Legal da Primeira Infancia com a finalidade de conhecer o panorama real de
cumprimento da Lei n. 13.257/2026, que determina a formulagdo de politicas publicas
para a primeira infancia. Essa auditoria possibilitou dar inicio ao trabalho orientador e
pedagogico do Comité da Primeira Inféncia, bem como as agoes de capacitagéo para a
elaboragao do PMPI nos 79 municipios, uma vez que o levantamento apontou conside-
ravel lacuna na implementagao de politicas publicas estruturadas para o cumprimento
da Lei do Marco Legal.

A mobilizagdo das acoes pelas divisoes de fiscalizagéo tematicas, relacionadas
a primeira infancia, foi materializada no Plano Anual de Fiscalizagao - PAF (2024),
com a realizaco de auditorias nas areas de educagao, salde, contratagoes publicas,
obras e servigos de engenharia e meio ambiente, atos de pessoal, contas publicas e
fiscalizagao especial. Os achados de auditoria foram apresentados ao publico interno
do TCE-MS no 1° LABTGE Primeira Infancia, realizado em 2025.

Figura 3 — 0 1° LABTCE Primeira Infancia

Fonte: Acervo TCE-MS (2026).

0 1° LABTCE Primeira Infancia significou um marco institucional de integragao,
inovagao e avaliagéo de politicas publicas voltadas para as criangas de 0 a 6 anos no
ambito do controle externo e representou a consolidacao de esforgos de fiscalizagao e
auditoria acumulados para garantir os direitos fundamentais dessa faixa etaria.
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0 impacto e o significado pratico serviram para apresentar as agoes e 0s diag-
nosticos desenvolvidos pelas divisoes de fiscalizagao da Corte de Contas, mapeando
gargalos historicos e boas praticas. A evolugao nas metodologias de fiscalizagdo pos-
sibilitou que o Tribunal ndo apenas olhasse para 0s gastos financeiros em si, mas
também para a qualidade e a efetividade do servigo pablico entregue. Funcionou como
um espaco para conectar diferentes areas do controle externo e gestores municipais,
estimulando que as prefeituras criassem e tirassem do papel os respectivos PMPIs.
Essa iniciativa reforgou o papel do TCE-MS como indutor de politicas publicas efi-
cientes ao posicionar o orgamento e as politicas de infancia como um eixo central e
estratégico de auditoria, alinhando-se ao Marco Legal da Primeira Infancia.

A consolidacao do entendimento sobre a importancia da relagéo entre o con-
trole externo e o controle social foi materializada no PAF — 2025. Pela primeira vez em
sua historia, o TCE-MS abriu espaco para que a populagéo participasse ativamente da
escolha das areas e politicas publicas que deveriam ser fiscalizadas no ano seguinte.
Ainiciativa faz parte do PAF — 2026 Participativo.

Figura 4 — Consulta Publica

(&>

N TRIBUNAL

J CONSULTA = o

PUBLICA

PARTICIPAGAO CIDADA
NO PLANEJAMENTO
DAS FISCALIZACOES 2026

até 1 2 de
OUTUBRO

Fonte: Acervo TCE-MS (2026).

O objetivo dessa iniciativa inovadora esta centrado na democratizagéo do pla-
nejamento do Tribunal, aproximando as auditorias das necessidades reais dos cidadaos
sul-mato-grossenses e fortalecendo a transparéncia e o controle social. As sugestoes en-
viadas pela populagdo, analisadas pela Diretoria de Controle Externo e votadas no Plendrio
do TCE-MS, serviram de base para construir o plano de trabalho da Corte em 2026.
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3. A mobilizaggo externa: o controle dialdgico em agao

Com a equipe interna alinhada, o TCE-MS voltou-se para 0s seus jurisdiciona-
dos (prefeituras e cdmaras municipais). A estratégia adotada foi pautada pela l6gica do
controle dialdgico, que substitui o temor de punigdo imediata pelo convite & construgao
conjunta e a prevengao.

Figura 5 — Mobilizagcao externa

Mobilizacdo Externa:
Maos Dadas com os Municipios

Substituimos a ameaca de
punicao imediata pelo convite
a construgdo conjunta.

Engajamé;lto &
da Alta Gestido
N ——— —
Colocar a infancia
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estado. -
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= manuais, cartilhase/ Y
§, _; modelos orientativos /o 7
—  parafacilitaro 3

planejamento local.

Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).

Essa movimentagdo colocou o tema da primeira infancia no centro do debate
sobre a implementagéo de politicas publicas locais, garantindo o engajamento da alta
gestao dos municipios por meio de agdes estratégicas:

 Pacto pela Primeira Infancia: o Tribunal liderou grandes encontros e semi-
narios estaduais, reunindo diferentes segmentos da sociedade e autorida-
des, e convidando prefeitos, secretarios e vereadores para assinar compro-
missos publicos formais.

» Atuacao pedagogica e preventiva: o TCE-MS transcendeu seu carater pu-
ramente fiscalizatorio para atuar lado a lado com os técnicos municipais,
destravando ddvidas orgamentarias e legais por meio da oferta de suporte
técnico, manuais e cartilhas.

* Apoio aos PMPIs: foram disponibilizados modelos orientativos para facilitar
e qualificar a elaboragdo dos PMPIs.
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¢ Fomento a intersetorialidade: o Tribunal exigiu e estimulou que os prefei-
tos replicassem a mobilizagdo em seus territrios, criando comités inter-
setoriais locais e promovendo o trabalho conjunto entre as secretarias de
Saude, Educagao e Assisténcia Social, em forte parceria com o Conselho
Tutelar e 0 CMDCA.

3.1.  Grandes eventos e mobilizagao estadual

0 Pacto pela Primeira Infancia no Estado de Mato Grosso do Sul contou com
0 protagonismo do TCE-MS ao firmar acordos de cooperagao técnica com o Tribunal
de Justica (TIMS), o Ministério Pablico Estadual (MPE), a Defensoria Publica, a Asso-
ciagdo dos Municipios de Mato Grosso do Sul (Assomasul) e a Uniao das Camaras de
Vereadores (UCVMS), com o objetivo de atuar de forma conjunta, orientando gestores
e garantindo que a primeira infancia seja incluida no planejamento orgamentario dos
municipios, criando uma rede interinstitucional de protecéo e incentivo. O protagonis-
mo do TCE-MS nesse pacto demonstra uma mudanca de paradigma para uma atuagao
preventiva e pedagogica.

A imagem a seguir demonstra 0 momento em que as instituigoes subscreveram
0 Acordo de Cooperacéo Técnica pela Primeira Infancia.

Figura 6 — Assinatura do Acordo de Cooperacéao Técnica pela Primeira Infancia

Fonte: Acervo TCE-MS (2026).
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0 sucesso do pacto reside na escolha estratégica das instituicoes que assi-
naram o acordo de cooperagao técnica. Cada uma desempenha um papel comple-
mentar para que 0 projeto nao fique apenas no papel:

» Sistema de Justica (TJMS, MPE e Defensoria Publica): representam a
rede de garantia de direitos. O MPE e a Defensoria atuam na protecao das
criangas em situagdo de vulnerabilidade e na exigéncia do cumprimento
legal de servigos (como vagas em creches e acesso a salde). 0 TIMS ga-
rante o respaldo legal. Integra-los ao pacto significa que essas instituigoes
atuardo de forma harmoniosa com o TCE-MS, privilegiando o didlogo e a
resolucéo administrativa com os prefeitos antes de acionar a via judicial.

» Assomasul: é a ponte direta com os chefes do Poder Executivo (0s pre-
feitos). Sao eles que executam o orgamento, constroem escolas e geren-
ciam os postos de salde. A adesao da Assomasul garante que a mensa-
gem do Pacto chegue a todos 0s 79 municipios e tenha adesao politica.

* UCVMS: essa é uma pega-chave no planejamento orgamentario.
0Os vereadores sao responsaveis por votar, emendar e aprovar as leis or-
gamentarias dos municipios (Plano Plurianual — PPA, Lei de Diretrizes
Orgamentdrias — LDO e Lei Orgamentaria Anual — LOA). Sem o enga-
jamento das camaras municipais, seria impossivel aprovar 0S recursos
necessarios para a primeira infancia.

Figura 7 — Adeséo da Assomasul ao Acordo de Cooperagao Técnica pela Primeira
Infancia

Fonte: Acervo TCE-MS (2026)
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A assinatura do Termo de Adesdo ao Programa Integrado pela Garantia dos
Direitos da Primeira Infancia, pactuado conjuntamente com a Assomasul e 0s 79
prefeitos e prefeitas dos municipios sul-mato-grossenses, € um marco para o forta-
lecimento da implementacao de politicas publicas para a primeira infancia em cada
municipio do Estado. A imagem a seguir registra o fortalecimento da adesdo da
Assomasul ao Acordo de Cooperagao Técnica pela Primeira Infancia.

A adesdo da UCVMS fortaleceu sobremaneira o engajamento de 855 vereado-
res das camaras municipais, por meio dos presidentes das casas legislativas, para que
as politicas publicas pela primeira infancia se tornassem uma realidade nos municipios
de Mato Grosso do Sul.

A imagem registra a assinatura do representante da UCVMS na adesao ao Acordo
de Cooperacao Técnica pela Primeira Infancia.

Figura 8 — Adesao da UCVMS

Fonte: Acervo TCE-MS (2026).

Como parte da estratégia para a implementagao do Programa, o Tribunal utilizou
seu poder de convocagdo para realizar grandes semindrios estaduais, reunindo prefeitos,
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secretarios, vereadores e membros da sociedade civil em eventos de mobilizagao de am-
bito estadual, com a participacéo da Associagao dos Tribunais de Contas (Atricon) e do
Instituto Rui Barbosa (IRB), oportunidade em que participaram conselheiros e técnicos
das diversas areas de atuacao, com foco na discussao sobre politicas publicas para a
primeira infancia.

0 langamento do Programa Integrado pela Garantia dos Direitos da Primeira
Infancia, realizado pelo TCE-MS, foi um evento de grande mobilizacéo institucional
que marcou 0 compromisso do 0rgao com as criangas do Estado e reuniu liderangas
estaduais para firmar o compromisso de priorizar as criangas de 0 a 6 anos.

Figura 9 — Divulgagao do langamento do Programa Integrado pela Garantia
dos Direitos da Primeira Infancia

b
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O Presidente do Tribunal de Contas do Estado de Mato

Grosso do Sul, Conselheiro Jerson Domingos, tem a honra
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Fonte: Acervo TCE-MS (2026).
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0 evento reuniu autoridades dos Trés Poderes, gestores publicos, prefeitos e
primeiras-damas, secretarios municipais, assessores, técnicos e servidores dos 79
municipios de Mato Grosso do Sul, além de pessoas da sociedade, conselheiros mu-
nicipais, representantes de universidades e demais 6rgaos governamentais e nao go-
vernamentais, e consolidou parcerias fundamentais.

Figura 10 — Logo do Programa Integrado pela Garantia dos Direitos
da Primeira Infancia

Programa Integrado pela
Garantia dos Direitos da

RIMEIRA INFANCIA»

Fonte: Acervo TCE-MS (2026).

A rede de articulacao estratégica para a mobilizagao externa contou com a re-
levante participacgdo de todos os setores do TCE-MS, especialmente da Comunicagéo
Social e do Cerimonial. Foram realizadas campanhas de midia digital para conscien-
tizar gestores e servidores a ingressarem na rede que se formava pela garantia de di-
reitos na primeira infancia. Essa iniciativa foi fortalecida por meio do contato oficial do
TCE-MS, realizado pela equipe de Cerimonial do Tribunal de Contas, que estabeleceu
contato individual e personalizado com cada gestor publico, com o objetivo de incen-
tivar sua participacéo ativa no movimento pela primeira infancia no municipio, fortale-
cendo sobremaneira as agoes do Programa. Foram mobilizados prefeitos e prefeitas no
ambito do Poder Executivo municipal, bem como presidentes de cdmaras municipais
e respectivos vereadores, para fortalecer a constituicdo da Comissao Municipal Inter-
setorial para elaboragdo do PMPI.

A interlocugdo do Comité da Primeira Inféncia do TCE-MS junto aos ges-
tores pablicos e vereadores foi intensivamente realizada para a compreensdo da
dimenséo inovadora e essencial do engajamento no processo de elaboragao e
aprovagdo do PMPI. O apoio fundamental da Assomasul e da UCVMS para dis-
seminar a cultura do planejamento na politica publica da primeira infancia nos
municipios fortaleceu a rede pactuada para o alcance da aprovagao do PMPI
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nas camaras municipais. Cada municipio com seu PMPI aprovado na Camara
Municipal tornou-se uma conquista da Rede Pactuada. Esse percurso foi cons-
truido desde o langamento do Programa Integrado pela Garantia dos Direitos
da Primeira Infancia no ano de 2023, e a consolidacdo dos esforgos de apro-
vagao dos 79 PMPIs ocorreu no inicio de 2026. Dai em diante, a mobilizacao
do Comité da Primeira Infancia do TCE-MS direcionou esforgos para a imple-
mentagao do Comité Municipal Permanente para Monitoramento e Avaliagdo do
PMPI, que se encontram consolidados e atuantes em todos 0s municipios do
Estado de Mato Grosso do Sul desde abril de 2026.

Outro grande encontro de mobilizagao em nivel estadual e interestadual foi o
2° Seminario em agosto de 2024, focado na intersetorialidade, que debateu o tema
“A Primeira Infancia e o Municipio”, oportunidade em que foi langado um livro com
artigos técnicos sobre o planejamento de politicas publicas.

0 2° Seminario “A Primeira Infancia e o Municipio” foi um evento estratégi-
co realizado pelo TCE-MS no dia 30 de agosto de 2024, no Auditério do Bioparque
Pantanal, em Campo Grande.

0 encontro teve como principal objetivo celebrar o primeiro ano do Programa
Integrado pela Garantia dos Direitos da Primeira Infancia e aprofundar o debate técnico
sobre 0 papel dos municipios na protegao das criangas.

Figura 11 — 0 2° Seminario “A Primeira Infancia e o Municipio”

2° SEMINARIO
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Fonte: Acervo TCE-MS (2026).

0 seminario reuniu prefeitos, presidentes de camaras municipais e secretarios
de Estado e municipios para alinhar o planejamento voltado as criangas de 0 a 6 anos.
Atonica principal foi a intersetorialidade, a premissa de que as areas de educagao, saude
e assisténcia social precisam atuar de maneira unificada e com orgamento integrado.
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0 ponto alto foi o painel intitulado “A primeira infancia: avangos e perspectivas”,
que trouxe discussoes praticas para os gestores publicos, com foco em quatro gixos:

1.

Apoio ao municipalismo: reforgo do papel do TCE-MS em orientar técnica
e juridicamente as prefeituras de Mato Grosso do Sul;

Intersetorialidade na pratica: detalhamento do PMPI estruturado pela ca-
pital, Campo Grande;

Implementacao regional: apresentagao de um case pratico de como essas po-
liticas publicas estdo sendo colocadas em pratica no municipio de Alcindpolis;

Experiéncias de sucesso nacionais: apresentacao do modelo adotado na cidade
de Vitoria, no Espirito Santo, que serve como inspiragdo para outras gestoes.

Para que as orientag0es aos gestores e 0s avangos nao se perdessem no tempo,
0 semindrio marcou o langamento do livro Agdes integradas para a garantia dos direitos
0a primeira infancia: do plangjamento ao controle.

Estrutura da obra: o livro retne 17 artigos cientificos de 34 autores, englo-
bando servidores da Corte de Contas e profissionais das instituicoes que
formam a rede de protec@o da primeira infancia (como Defensoria Pablica
e Ministério Pablico).

Conteddo: ele atua como um manual consolidado, documentando os cases
de sucesso no Estado e trazendo reflexdes praticas sobre como prever o
financiamento das criangas nas leis orgamentarias e como as politicas pu-
blicas devem ser fiscalizadas.

Legado: com prefacio escrito pela Conselheira aposentada Marisa Serrano,
que tem um historico notavel na educagao, a publicagao foi criada para
levar conhecimento simplificado as prefeituras, servindo de consulta con-
tinua aos gestores jurisdicionados do TCE-MS, e documentou o trabalho
feito no primeiro ano de existéncia do Programa para as gestoes futuras.

0 evento reforgou que o Tribunal continuara agindo preventivamente e cobrando
0 comprometimento real dos gestores com os “primeiros mil dias” de vida das criangas
de Mato Grosso do Sul, e consolidou o grande movimento de articulagao da rede que
se formou apoiada e fortalecida pelos parceiros do Programa. A comunicagéo e a
definicdo de agOes conjuntas dos pactuados formaram uma forte rede e indestrutivel
frente aos desafios de implementagao das politicas pablicas para a primeira infancia.
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A consolidagao das ag0es estratégicas realizadas pelos parceiros do Programa
direcionadas para o cumprimento do planejamento governamental, foram planejadas
e incentivadas em encontros do Comité que se ampliou juntamente aos parceiros do
Pacto pela Primeira Infancia tornando um tnico grupo de trabalho, fundido pelos mes-
mos interesses: a garantia dos direitos das criancas de 0 a 6 anos.

0Os encontros técnicos do Comité Ampliado da Primeira Infancia, composto
por membros do TCE-MS, MPE, TIMS, Defensoria Pablica, Assomasul e UCVMS,
foram o diferencial para o planejamento de agdes integradas e conjuntas, cada qual
no ambito de sua atuacdo, com a intengdo de fortalecer a rede de protecao das
criangas de 0 a 6 anos e orientar a elaboragao e o cumprimento de politicas publicas
voltadas para as criangas.

Outro marco do processo de mobilizagdo externa foi a realizagéo do 3° Semi-
nario “A Primeira Infancia e o Planejamento Estratégico”, realizado em maio de 2025,
momento em que foram demonstradas as entregas do Programa Integrado pela Garan-
tia dos Direitos da Primeira Infancia do TCE-MS até entdo.

Figura 12 — 0 3° Seminario “A Primeira Infancia e o Planejamento Estratégico”
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I (6799603-8529 (whastapp) RIMEIRA INFANCIA® EE'%,{‘T’:@

Fonte: Acervo TCE-MS (2026).

Ao reunir autoridades, incluindo prefeitos recém-empossados, vereadores,
secretarios, além de representantes do Judiciario e da sociedade civil, o encontro
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marcou nao apenas um momento de capacitagdo, mas também um grande ato de
transparéncia publica.

A escolha do tema “A Primeira Infancia e o Planejamento Estratégico” foi
estratégica. Sendo 2025 o primeiro ano dos novos mandatos municipais, apos as elei-
¢oes de 2024, foi 0 momento exato em que os prefeitos e as cAmaras municipais esta-
vam elaborando seus PPAs para o quadriénio seguinte. Nesse momento, 0 contato do
Comité da Primeira Infancia do TCE-MS com os novos gestores publicos municipais
exigiu a retomada da sensibilizacéo e da mobilizagao, a fim de situd-los no contexto
do cendrio encontrado em cada municipio, a partir das orientagoes do TCE-MS, espe-
cialmente quanto & necessidade de contemplar o PMPI no planejamento orgamentario.

Essa interlocugao com a nova equipe gestora tornou-se o diferencial, sendo o
PPA a ferramenta que garantiria a inclusao das acoes previstas no PMPI no planejamen-
to do orgamento do municipio. Os gestores publicos e as equipes técnicas receberam
orientacOes sobre a insergao das politicas publicas da primeira infancia no orgamento,
de forma clara e pratica, sem perder de vista o principio do respeito a discricionaridade.

Toda a abordagem com os gestores publicos e servidores dos municipios foi re-
alizada no decorrer do seminario, que, por sua vez, focou em garantir que as promessas
de campanha e 0s compromissos assumidos com as criangas de 0 a 6 anos fossem,
de fato, transformados em metas concretas, indicadores mensuraveis e, principalmente,
dotagdo orgamentdria assegurada para 0s proximos quatro anos de gestao.

3.2. M prestacdo de contas: dois anos de resultados

Diferentemente dos eventos anteriores, que focaram mais na mobilizagao ini-
cial e na estruturacao do Programa, o 3° Seminario teve como dpice a prestagao de
contas. O TCE-MS apresentou a sociedade e aos gestores 0s expressivos resultados
alcancados desde o langamento do Programa em agosto de 2023.

Entre 0s avangos que pautaram essa prestagao de contas, destacaram-se:

* Orgcamento da primeira infancia: a demonstragao de quantos municipios
sul-mato-grossenses ja haviam implementado rubricas especificas para a
primeira infancia em suas pe¢as or¢amentarias.

* Reducao do déficit em creches: a apresentacao de dados consolidados
sobre a evolugdo na oferta de vagas na Educacao Infantil e o andamento
dos planos de acéo cobrados pelo Tribunal para zerar as filas de espera.
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» Avancos na saude: o monitoramento das melhorias nos indicadores de
vacinagao e atendimento pediatrico nas redes municipais de saude, fruto
das auditorias operacionais e da indugdo do TCE-MS.

 Capacitagao em massa: 0S numeros superlativos de servidores e gestores
qualificados pela Escola Superior de Controle Externo (Escoex) ao longo
dos 24 meses do Programa.

A presenca de autoridades demonstrou que a semente plantada 14 no langa-
mento, em 2023, germinou e se tornou uma pauta inegociavel no Estado. O pacto in-
terinstitucional (com TIMS, MPE, Defensoria, Assomasul e UCVMS) provou sua forga,
garantindo que o evento nao fosse apenas uma reunido técnica do Tribunal de Contas,
mas um forum de Estado, em que todos os Poderes reafirmaram seu compromisso
com o0s primeiros mil dias de vida das criangas.

Em suma, o 3° Seminario de maio de 2025 funcionou como um rito de passa-
gem: o Programa deixou de ser uma novidade para se tornar uma politica de governo
permanente, madura e capaz de apresentar resultados quantitativos e qualitativos in-
questionaveis para o desenvolvimento social de Mato Grosso do Sul.

Iy, Consideracoes finais

0 processo de mobilizagdo promovido pelo TCE-MS representa um divisor
de 4guas na atuagao do controle externo, evidenciando uma transicao bem-sucedida de
um modelo estritamente punitivo e fiscalizatorio para uma postura de controle dialogico,
atuando como indutor de politicas publicas de qualidade.

A eficacia do Programa Integrado pela Garantia dos Direitos da Primeira Infan-
cia fundamentou-se na execugao de duas frentes interdependentes:

Transformagao interna: o TCE-MS reestruturou sua propria cultura organizacional,
engajando servidores, implementando novas matrizes de fiscalizagéo e democratizando o
planejamento por meio do PAF Participativo. O foco das auditorias evoluiu para analisar nao
apenas a legalidade, mas também a qualidade e o impacto social do gasto publico.

Engajamento externo e intersetorialidade: em vez de focar na ameaga
de punicao, o Tribunal assumiu um papel pedagogico, orientando 0s municipios e
fomentando a criagdo de uma forte rede de protecdo. A unido estratégica com
0 Sistema de Justica (TIMS, MPE, Defensoria), a Assomasul e a UCVMS garantiu que
a pauta tivesse respaldo legal, adeséo politica e viabilidade orgamentaria.
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Figura 13 — Estratégias de mobilizagao

Sintese das Estratégias de Mobilizagao

_Gig , sod
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G

M Germini Notebook

Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).

A mobilizagao continua, marcada por grandes eventos e seminarios de prestagao
de contas, materializou-se em conquistas expressivas para o Estado:

Aprovacao dos PMPIs: no inicio de 2026, consolidaram-se os esforgos
com a aprovagao dos PMPIs nos 79 municipios de Mato Grosso do Sul.

Monitoramento continuo: desde abril de 2026, os Comités Municipais Per-
manentes para Monitoramento e Avaliagédo do PMPI encontram-se atuantes
em todo o Estado, garantindo a fiscalizagdo local das agoes.

Garantia orcamentaria: a articulagao técnica junto aos prefeitos garantiu
que a primeira infancia fosse incluida no PPAs, transformando promessas
em metas mensuraveis e com dotagao financeira assegurada.

Avancos sociais mensuraveis: a indugéo do Tribunal resultou em avangos
praticos, como a redugao do déficit de vagas em creches e a melhoria nos
indicadores de salde e vacinagao nas redes municipais.

Em suma, o Programa transcendeu a condi¢do de iniciativa inovadora para se
consolidar como uma politica de Estado madura e permanente. Ao posicionar a pri-
meira infancia no centro do debate politico e orgamentario, 0 TCE-MS e seus parceiros
garantiram que o investimento nos primeiros anos de vida seja compreendido e exe-
cutado como o principal alicerce para o desenvolvimento humano e socioeconémico
sustentavel de Mato Grosso do Sul.
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Gapitulo 3

0 PLANEJAMENTO PARRA A ELABORAGAD DO PMP!

Sandra Rose Rodrigues Cruz'

Sumario: 1 Introdugdo. 2 Fundamentagdo normativa: Marco Legal e o Estatuto da Crianga e
do Adolescente. 3 Estrutura geral: as fases do planejamento. 4 O papel indutor do TCE-MS.
5 Aintegragao do PMPI com o orgamento publico. 6 Consideragoes finais. Referéncias

1. Introducao

0 Plano Municipal pela Primeira Infancia (PMPI) constitui-se como um instru-
mento estratégico, de natureza técnica e politica, essencial para a transposigao das
diretrizes nacionais ao contexto local. Mais do que um repositorio de intengoes, o PMPI
configura-se como um pacto social e uma diretriz para a gestdo publica, estabelecendo
metas mensuraveis que visam assegurar o desenvolvimento integral de criangas de
0 a 6 anos. Sua efetividade institucional estd intrinsecamente vinculada a integragéo
orgénica aos instrumentos de planejamento orgamentario, garantindo a perenidade
dos direitos infantis mediante dotagoes especificas.

No Estado de Mato Grosso do Sul, o Tribunal de Contas (TCE-MS) desem-
penha um papel indutor relevante, atuando na orientagéo e no monitoramento dessa
integracao. O PMPI deixa de ser um documento estanque para tornar-se o eixo central
de um ciclo de gestdo que abrange desde o diagndstico situacional até o acompa-
nhamento orgamentario rigoroso. Este capitulo analisa como a atuacao pedagogica e
fiscalizatoria da Corte de Contas tem qualificado a governanga das politicas pablicas,
transformando compromissos programaticos em agoes administrativas sustentaveis e
passiveis de controle externo.

1 Mestranda em Administragao Publica. Pés-graduanda em Gestdo de Cidades. Pos-graduada em
Coordenagao Pedagdgica e Tecnologias Aplicadas a Educagdo. Graduada em Gestéao Publica e Pedagogia.
Membro do Comité da Primeira Infancia do Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul (TCE-MS).
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2. fundamentacao normativa: Marco Legal
e 0 Estatuto da Crianca e do Adolescente

0 referencial normativo primordial para a estruturagao do PMPI é o Marco Legal
da Primeira Infancia (Lei n. 13.257/2016), que estabelece a base conceitual para o
periodo que abrange 0s primeiros seis anos de vida. Entre seus pilares fundamentais,
destacam-se a prioridade absoluta, que vincula o Estado, a familia e a sociedade na
garantia de direitos, e a intersetorialidade, que exige a articulago integrada entre saude,
educacao, assisténcia social, cultura e nutrigao?.

Complementarmente, o Estatuto da Crianga e do Adolescente (ECA), instituido
pela Lei n. 8.069/1990, consolida o paradigma da protecao integral, reconhecendo a
crianga como sujeito de direitos e pessoa em condigao peculiar de desenvolvimento. O
ECA fundamenta o Sistema de Garantia de Direitos (SGD), operando em rede nos eixos
de promogao, defesa e controle social. A integracao dessas legislagées confere robustez
juridica ao planejamento municipal, assegurando que as metas estabelecidas respeitem
0s preceitos constitucionais de prioridade absoluta na alocacéo de recursos publicos.

A relevancia historica do ECA é tdo expressiva que legislacoes subsequentes,
como o Marco Legal da Primeira Infancia (Lei n. 13.257/2016) e as diretrizes para a
elaboragao dos PMPIs, foram estruturadas em total consonancia e complementaridade
com 0s seus principios. O Marco Legal veio justamente para detalhar e dar contornos
especificos as necessidades dos primeiros seis anos de vida (0 a 6 anos), expandindo
as bases de cuidado integral ja consolidadas pelo ECA ha décadas.

Além do referencial normativo, a construcdo de um PMPI solido exige ferra-
mentas tedricas e metodoldgicas que traduzam a legislagdo em praticas administra-
tivas eficientes. Nesse sentido, o Guia para Elaboragao do PMPI, disponibilizado pela
Fundacao Maria Cecilia Souto Vidigal (FMCSV)?, atua como um instrumento técnico

2 BRASIL. Lei n. 13.257, de 8 de marco de 2016. Dispde sobre as politicas publicas para a primeira
infancia e altera a Lei n. 8.069, de 13 de julho de 1990 (Estatuto da Crianca e do Adolescente). Brasilia,
DF: Presidéncia da Repdblica, 2016. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-
2018/2016/lei/113257.htm. Acesso em: 3 maio 2026.

3 REDE NACIONAL PRIMEIRA INFANCIA. Guia para elaboragdo do Plano Municipal pela Primeira
Infancia. Brasilia, DF: RNPI, 2020. Disponivel em: https://andi.org.br/wp-content/uploads/2021/07/andi.
org.br-guia-para-elaboracao-do-plano-municipal-pela-primeira-infancia-guia-pmpi-2020-digital1.pdf.
Acesso em: 3 maio 2026.
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indispensavel para 0s gestores municipais, propondo uma abordagem orientada a
gestéao focada na transformagdo do planejamento em resultados concretos. Sua rele-
vancia reside na profissionalizacao do diagnostico, na énfase na dimensao orgamenta-
ria e na padronizagao de processos para 0 monitoramento.

A elaboragéo de um PMPI solido exige rigor metodologico e participagao social.
0 processo organiza-se em fases sequenciais que permitem a transigao do diagnostico
para a institucionalizagao legal.

3.  [Estrutura geral: as fases do planejamento

A metodologia recomendada pelo TCE-MS subdivide o percurso em quatro
etapas fundamentais, estruturadas em fases.

Figura 1 — Fases sequenciais para constru¢ao do PMPI

Guia Pratico: As 4 Fases para a Construg¢ao do PMPI
(Plano Municipal pela Primeira Infancia)

Uma ferramenta estratégica para os préximos 10 anos, com construgéo participativa e intersetorial
para garantir o desenvolvimento integral das criangas de 0 a 6 anos.

DO PLANEJAMENTO A LEI MUNICIPAL
Mobilizagdo e Diagnéstico da Elaboracéo Técnica Institucionalizagdo
Articulaga Realidade Local e Orgamento e Sangdo

Satde e Nutricio
(Mortaldade infanti,

Escuta lidica
das criangas
Diagnstico da >
Documento  Painel de Dados 8
Municipal «da Comunidade Vi —
T Q@emm 7
Mobilizagsio ~ ED ASSISTENCIA Garantia de
e Articulagdo L SOCIAL Continuidade
| Conquistar apoio politico, criar Definigio de metas para10anos O plano é validado pelo CMDCA e enviado a
| um Comité Gestor Intersetorial e previsio de recursos vinculados  Camara para ser sancionado como Lei Municipal,
e mobilizar i s o asleis orgamentérias (PPA, LDO, tornando-se uma politica de Estado, ndo mais um
. oengajamento social. LOA). plano de governo.

\

Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).
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A construgéo do plano pode ser dividida em quatro grandes fases sequenciais.
Cada uma possui objetivos e etapas especificas para garantir um processo solido e
participativo.

Quadro 1 - Fases e Objetivos

Garantir o compromisso politico e social, forman-

1. Mobilizagao e articulagao do a equipe que vai coordenar os trabalhos.

Coletar e analisar dados para entender a situacao
2. Diagnéstico da realidade local da primeira infancia no municipio, identificando
desafios e potencialidades.

Definir as diretrizes, objetivos, metas e agoes que
3. Elaboragao técnica do plano vao compor o plano para a préxima década, com
base no diagnéstico.

Formalizar o plano, transformando-o em lei mu-
4. Aprovacao e institucionalizagao nicipal para garantir sua continuidade e legitimi-
dade.

Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).
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Figura 2 — Construindo o PMPI

A Jornada do PMPI: Construindo o
Plano Municipal pela Primeira Infancia

Apresentar as quatro fases sequenciais para a criagao e institucionalizagao
do PMPI, destacando agGes praticas e objetivos estratégicos.

A ¢do do Plano Muni pela Primelra Infancia (PMPI) é um processo participativo e técnico
dividido em quatro etapas. O ; ivo é ga queo icipio tenha uma politica de Estado sdlida,
com metas para 10 anos, do os direitos das criangas desde a base politica até a sangdo da lei.
Fases1e 2: Do Compromisso Fases 3 e 4: Do Planejamento

a Realidade Local a Lei Municipal

Escuta
Qualitativa

0 diagnéstico deve
incluir a voz das
cria através de

aﬁvldn';adses lddicas e
rodas de

Educacédo
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Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).
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Fase 1: Mobilizacao e articulacao

Essa etapa inicial é crucial para dar legitimidade e for¢a ao processo.

Quadro 2 - Agdes da fase 1

“ Descrigao Principais envolvidos

1. Conquistar o
apoio politico

Apresentar a importancia do
PMPI ao prefeito(a) e secre-
tarios(as) para obter o com-
promisso formal da gestdo
municipal.

Técnicos de referéncia, repre-
sentantes da sociedade civil

2. Criar um comité
gestor

Instituir, por meio de decreto
ou portaria, um comité inter-
setorial. E fundamental que ele
seja composto por represen-
tantes de diversas areas.

Gabinete do prefeito

3. Composicao do
comité

Governo: Salde, Educagao,
Assisténcia Social, Planeja-
mento, Fazenda, Cultura, Di-
reitos Humanos etc.

Sociedade: Conselho Tutelar,
Conselho Municipal dos Di-
reitos da Crianga e do Ado-
lescente (CMDCA), ONGs,
universidades, representantes
de pais/responsaveis.

Secretarias municipais e orga-
nizagoes da sociedade civil

4. Elaborar o plano

0 comité define o cronograma
detalhado, a metodologia a ser
utilizada, as responsabilidades

Comité gestor intersetorial

posta e convidar a populacéo
a participar ativamente.

trabalh s
de trabalho e 0S recursos necessarios
para a elaboracao do PMPI.
Realizar audiéncias publicas,
- seminarios e reunioes nos ter- o .
5. Mobilizar a fitorios para apresentar a pro- Comité gestor, com apoio da
comunidade comunicagao da prefeitura

Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).
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Figura 3 — Mobilizagao

Guia de Mobilizagao: Fase 1 do PMPI
(Plano Municipal pela Primeira Infancia)
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Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).
Fase 2: diagndstico da situagao da primeira infancia

Um bom diagndstico é a base para um plano eficaz. Ele deve refletir a realidade
das criangas em todo o territorio municipal. O diagnéstico situacional é a etapa técnica
em que se analisam indicadores de sadde, educagao e assisténcia social (como morta-
lidade infantil e cobertura de creches). Esse mapeamento deve ser complementado pela
escuta das criancas e da sociedade civil em audiéncias publicas, garantindo que o plano
reflita as demandas reais do territorio e possibilite a definicao de metas exequiveis.

E imprescindivel que combine dados quantitativos (fontes oficiais) com dados
qualitativos, como rodas de conversa com familias, profissionais e, principalmente,
a escuta das proprias criangas por meio de atividades ludicas.

Quadro 3 — Dimensdes e indicadores para o diagndstico

Dimensao/ Exemplos de Fontes de dados
eixo tematico indicadores a levantar sugeridas

. P DATASUS, e-SUS,
Saiide e Tgxa de mortahdadel infantil, cober}urg va- Sistema de Vigilancia
. cinal, acesso ao pré-natal, prevaléncia de ; o
nutrigao aleitamento materno, estado nutricional Alimentar e Nutricional
' ' (SISVAN)
Educacio Taxa de atendimento em creches (0-3 anos) | Censo escolar (INEP),
th e pré-escolas (4-5 anos), qualidade da infra-| Secretaria  Municipal
Infantil . <
estrutura escolar, formagdo dos professores. | de Educagao
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Dimensao/ Exemplos de Fontes de dados

eixo tematico indicadores a levantar sugeridas

Cadastro Unico, Sis-

Criangas em situagdo de vulnerabilidade, fema de Informacao

Assm!encla cqsgs qe violéncia (fisica, psicoldgica, ne para a Infancia e
social e gligéncia), acesso a programas de trans- .
— - o . Adolescéncia (SIPIA),
direitos feréncia de renda (Bolsa Familia), criangas

dados dos CRAS e

no Servigo de Convivéncia (SCFV). CREAS

Existéncia de programas de apoio a ges-

Paert‘;’?;zll::l:sde tantes e familias, cobertura de visitas do- iggir:ttg:siz %%i;lljde ¢
miciliares (ex: Programa Crianca Feliz).

. Existéncia e condiges de uso de pragas, Mapeamento  local,

0 brincar ) i L .
parques e brinquedotecas; acesso a ativi- secretarias de Cultura

e o lazer .

dades culturais. e Esporte
Sistema Nacional de
Ambiente e Domicilios com acesso a dgua tratada, es- Informagdes  sobre
saneamento gotamento sanitario e coleta de lixo. Saneamento  (SNIS),

dados locais.

Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).

Figura 4 — Diagndstico da Primeira Infancia

Diagnéstico da Primeira Infancia: A Base do Planejamento Municipal
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Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).
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Fase 3: Elaboragao técnica do plano

Com o diagnostico em maos, a Comissao Municipal Intersetorial para Elabora-
¢ao do PMPI traduz as necessidades em um plano de agao estratégico para dez anos.
Essa comissao sustenta-se em dois pilares:

1. Formagao de equipe plural: reiine diferentes atores sociais e governamen-
tais para garantir uma visdo diversa e inclusiva.

2. Abordagem integral: busca combater a fragmentagao das politicas pabli-
cas, enxergando e atendendo a crianga como um ser completo e multifa-

cetado.

Quadro 4 — Estrutura do documento final do PMPI

Secao do documento

1. Apresentacao e justificativa

Introdugao sobre a importéancia da primeira infancia
e do plano para o futuro do municipio.

Contelido essencial

2. Marco situacional

Apresentacao detalhada do diagndstico, com grafi-
cos e andlises que mostram a situagao atual.

3. Marco Legal e conceitual

Fundamentagdo nas leis (Marco Legal da Primeira In-
fancia, ECA etc.) e nos conceitos que guiam o plano.

4. Diretrizes, objetivos, metas
e acoes

A parte central do plano. Define as grandes linhas
de atuagdo (diretrizes), o que se quer alcangar (ob-
jetivos), em quanto tempo (metas quantificaveis) e
como (agoes especificas).

5. Orcamento e financiamento

Previsdo dos recursos necessarios para executar as
acoes, indicando as fontes e a articulagao com as
leis orcamentdrias (Plano Plurianual — PPA, Lei de
Diretrizes Orgamentarias — LDO e Lei Orgamentaria
Anual - LOA).

6. Monitoramento e avaliacao

Definicdo de indicadores e da metodologia para
acompanhar o progresso das metas ao longo dos
dez anos, permitindo ajustes de rota.

Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).
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Figura 5 — Fases de elaboragao do PMPI
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A Jornada do Documento Final: j
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Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).
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Fase 4: Aprovacao e institucionaliza¢ao

A (ltima fase garante que o PMPI se torne uma politica de Estado, e ndo apenas
de um governo.

Quadro 5 — Passos para a institucionalizagao

Responsavel
Principal

Descricao

Apresentar a minuta (versao preliminar) do
1. Validacao plano em uma audiéncia publica final para

piblica receber as ultimas contribuicoes e validar o
texto com a sociedade.

Comité gestor

Submeter o0 documento final & apreciagao e
aprovacao formal do Conselho Municipal dos Comité gestor
Direitos da Crianga e do Adolescente.

2. Aprovacao
no CMDCA

Procuradoria do
Municipio, com
apoio técnico do
Comité gestor

0 texto do plano é transformado em um Pro-
jeto de Lei (PL) para ser enviado a Camara de
Vereadores.

3. Elaboracao do
Projeto de Lei

Apos aprovacao na Camara, o(a) prefeito(a)

. S Poder Executiv
sanciona a lei, institucionalizando o PMPI. oder Executivo

4. Sancao da lei

Realizar uma ampla campanha de comuni-
5. Divulgacao cacdo para que toda a populagdo conheca 0
plano e ajude a fiscalizar sua implementagao.

Prefeitura  Muni-
cipal

Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).
Figura 6 — Do diagndstico a lei

0 Caminho para o Plano Municipal pela Primeira Infancia (PMPI)

0 PMPI é um instrumento estratégico que define diretrizes e metas para garantir os direitos das criangas de 0 a 6 anos pelos préximos 10 anos.
0 processo € dividido em etapas que garantem desde o apoio politico até a a0 do plano em lei ici
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ico Do Planejamento a Lei
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politico e a criagao de um rocall Elaborag 5 para guiar as agdes
ité i el Técnica do Plano e Sangdo ‘do municipio por uma

década inteira.

dica das prprias orianges.

do
(PPA, LDO. LOA) e estratégias plano em Lei Municipal para
de monitoramento. garantir continuidade.

Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).
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3.1  Acompanhamento do PMPI em Mato Grosso do Sul - anlise por fase

0 TCE-MS, em seu Programa Integrado pela Primeira Infancia, disponibilizou no
Portal da Primeira Infancia o painel de monitoramento do PMPI, que possibilita acom-
panhar as etapas e fases de elaboracédo do PMPI dos 79 municipios do Estado sul-
-mato-grossense, atualizado pela Secretaria de Tecnologia do TCE-MS por meio de pro-
grama proprio de insergao de dados coletados junto aos jurisdicionados. Para que o0s
dados fossem inseridos pelos técnicos do TCE-MS nos campos referentes a cada fase,
exigiu-se a comprobabilidade por meio de documentos oficiais, como oficios, decretos
e lei publicadas pelo municipio. Em suma, o painel revela o sucesso do Programa de im-
plementacao do PMPI em Mato Grosso do Sul, que alcangou uma capilaridade notavel.

0 gréfico “Quantidade de municipios por fase” demonstra o percentual de con-
clusao de cada etapa, revelando 0s seguintes pontos:

Grafico 1 — Quantidade de municipios por fase

1.1- Decreto- Criaga ¥ issae Municip 100,00%

21-Diagndstico Situacional da Primeira Infincia - Coleta, Andlise e Sist.. 10000%

22-Versdo Prelminar do PP 100,00%

L3-AudiéncialConsilta Piblica 10040%

24-Versio Final PP 100,00%

25+ Aprovagao do PMPIno CHIDCA| 10000%

2.-Envio ao Poder Executivo 100,00%

Fase

2.7- Envio a0 Poder Legislativo| 100,00%

28- Aprovagéona Camara Municipal 100,00%
29- Insergéono Orgamento - 2025 100,00%

240 Instituigao do Comits de Monitoramento ¢ Avaliago 100.00%

Medidas

I % Concluidos
I % Nao Concluidos

Fonte: Painel de monitoramento do PMPI (2025-2026)

Na fase inicial, o0 municipio aderiu voluntariamente ao Programa e cumpre a
fase 1 com o decreto de criagdo da Comissao Municipal Intersetorial. Na fase 2, inicia-
-se 0 diagnostico situacional, orientado pelo Comité da Primeira Infancia para compor
a versao preliminar. As fases seguintes envolvem a validagao social por meio de audi-
éncias ou consultas publicas, nas quais proposigoes sdo analisadas sob as diretrizes
do plano. A versao final deve ser aprovada pelo CMDCA e encaminhada ao Executivo
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para envio do Projeto de Lei ao Legislativo. Uma vez sancionado, institui-se o Comité
Permanente para Monitoramento e Avaliacdo das agGes previstas.

0 percurso de planejar e acompanhar cada avango, em cada municipio,
individualizando o atendimento e apoiando o trabalho da Comissao Municipal In-
tersetorial para Elaboragao do PMPI tornou-se um diferencial para as equipes dos
municipios. O TCE-MS tornou-se o apoio imediato na resolugdo de duvidas em
tempo real e ofereceu atendimento no momento da ddvida para encaminhar as
possiveis solugdes.

Os resultados advindos do ato de planejar e acompanhar 0s avangos paulati-
namente, possibilitaram que 79 municipios, a totalidade dos municipios do Estado de
Mato Grosso do Sul, pudessem elaborar cada PMPI dentro de sua realidade, respeitan-
do as especificidades e peculiaridades de cada territorio.

Figura 7 — Conquistas e resultados do PMPI
4‘4‘/ , MS é 100% Primeira Infancia: Mr
" Uma Canulsta de Todos os Mumclplos. ,m,m,m,,méo P
% .
( L d

Aprovagdo leg-slauva insergo
no orgamento de 2025 e criacao
de comités de monitoramen

; Etapa 2:
Diagnostico e
Participacdo
Conclusdo total de diagndsticos,
aumén:las s piblicas e elaboragio
das versdes finais dos ylanos

tapa 1:
0 Pontapé Inicial

Todos os municipios )i
criaram decretos e 3y
comissbes intersetoriais g
=5 com 100% de adesio. '/ .
ey

79 de 79
Municipios Sucesso

L £ Kl > '
* 43 & [Popoeizs Bamoano & requisitos do pianc. /. (l
e "N , Q owento 2025 Garantido. |«
ria assegura que as

e e
v

Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).

4. 0 papel indutor do TGE-MS

0 TCE-MS atua como indutor de politicas publicas por meio de acGes pedago-
gicas e ferramentas tecnologicas. O monitoramento das fases de elaboragao do PMPI
nos 79 municipios do Estado é realizado por meio de um painel de dados, que exige a
comprovagao documental de cada etapa.

0 PLANEJAMENTO PARA A ELABORAGAO DO PMPI 85



Uma das inovagoes é a utilizagdo da Auditoria Operacional assistida por IA.
Essa tecnologia permite ao TCE-MS identificar a inclusdo ou a auséncia de dotagoes
orgamentarias para as agoes da primeira infancia,

0. Aintegracao do PMPI com o orgamento pablico

Para garantir a sustentabilidade das politicas de primeira infancia, é imperativo
que as metas do PMPI estejam inseridas no ciclo orgamentario. O planejamento de
longo prazo (dez anos) deve ser decantado no PPA para o horizonte de quatro anos,
sendo posteriormente operacionalizado pela LDO e pela LOA.

0 TCE-MS orienta a criagao de programas especificos ou etiquetas or¢camen-
tarias que permitam o rastreamento dos recursos destinados a primeira infancia.
Essa transparéncia fiscal é 0 “escudo” que protege os direitos infantis contra descon-
tinuidades administrativas, tratando o gasto na area como um investimento estratégico
de alto retorno socioecondémico para 0 municipio.

Um dos maiores desafios das politicas publicas no Brasil é a descontinuidade.
Para que o PMPI ndo se torne uma “carta de inteng0es” esquecida na gaveta apos a
troca de gestao, ele precisa estar intrinsecamente ligado aos instrumentos de planeja-
mento governamental.

As agoes previstas no PMPI devem ser traduzidas e incorporadas ao PPA do
municipio. E o PPA que desenha o orcamento para 0s préximos quatro anos. A partir
dele, as metas do PMPI ganham previsao de recursos na LDO e na LOA. Sem orga-
mento carimbado e planejado, os direitos das criangas ndo saem do papel.
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Figura 8 — PMPI e o planejamento orgamentario

Do Papel a Realidade: Como Financiar o PMPI

O Impacto no Direito
das Criangas
PMPI (Plano Municipal
pela Primeira Infancia) Engrenagem Financeira Combate 3
Carta de Intengdes Descontinuidade
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il I

Integragdo
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Gtvem sec O AriAni

)
Plano Pluriancal do  carimbado e planejado 0 PPA desenha 05
mniciplo. através das leis fecursos ¢ metas para
drias anuais. 08 QUtro an0s
seguintes.

Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).

Para que essa integragdo nao seja apenas formal, é recomendavel a criagao de
um cadigo de programa especifico no orgamento municipal dedicado a primeira infancia.
Essa estratégia permite o rastreamento automatizado dos recursos, facilitando o trabalho
de fiscalizagao do TCE-MS e garantindo que o planejamento estratégico previsto no PMPI
tenha traducéo financeira direta nos anexos de metas e prioridades da LDO.

6. Consideragoes finais

A consolidagdo do PMPI como uma politica publica perene e transformadora
transcende a mera formalizagao de intengoes juridicas; ela exige a materializagdo do
planejamento estratégico em prioridade or¢camentaria real. Ao longo deste estudo, evi-
denciou-se que a protecao integral e a prioridade absoluta preconizadas pelo ECA e
pelo Marco Legal da Primeira Infancia ganham efetividade pratica somente quando ar-
ticuladas de forma intersetorial e estruturadas sob uma governanca fiscal responsavel.

Nesse cenario, a experiéncia do Estado de Mato Grosso do Sul destaca-se
como um paradigma de controle externo indutor. O papel desempenhado pelo TCE-MS
demonstra que a atuagdo das Cortes de Contas contempordneas vai além da tradi-
cional fiscalizagdo punitiva ex post. Ao disponibilizar ferramentas de monitoramento,
como o Painel do PMPI, e ao instituir capacitagoes voltadas & intersetorialidade, o
Tribunal atua de forma pedagdgica, garantindo a capilaridade e a conformidade meto-
doldgica do planejamento nos 79 municipios sul-mato-grossenses.
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Em suma, o avango na implementacao dos PMPIs em Mato Grosso do Sul
reitera que os direitos da infancia devem ser tratados como investimentos estratégi-
cos de alto retorno socioeconémico. A engrenagem que une o rigor metodologico do
diagnostico local, a participacéo social, a inovagao tecnoldgica no controle externo e a
vinculag&o orgamentaria estrita € o que efetivamente retira as garantias legais do papel.
Somente por meio dessa governanga fiscal integrada e vigilante sera possivel asse-
gurar um desenvolvimento pleno, equitativo e sustentavel para as futuras geragoes.

Sobretudo, elaborar um PMPI requer dispor de um olhar técnico, ouvir pesso-
as e comprometer-se politicamente com a garantia dos direitos da primeira infancia.
Planejar ndo sera suficiente se a Lei ndo se materializar em agoes efetivas, traduzidas
em mudancas circunstanciais na vida de cada crianga.
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Gapitulo 4

A CAPACITAGAD COMD FERRAMENTA DE
TRANSFORMAGAD: A TRILHA PEDAGOGIGA DO TGE-MS
PARA A PRIMEIRA INFANGIA

Sandra Rose Rodrigues Cruz'

Sumario: 1 Introdugao. 2 A trilha metodoldgica: progressao e intersetorialidade 3 O cronograma
estratégico e tematico das capacitagoes: o termdmetro do avango municipa. 4 Impacto e resul-
tados alcangados. 5 Consideragoes finais. Referéncias

1. Introducao

0 desafio de demonstrar a efetividade do carater formativo e orientativo do
Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul (TCE-MS) é apresentado neste
capitulo como parte de uma trajetoria de compartilhamento de conhecimentos téc-
nicos, por meio de linguagem simples, destinada a alcangar pessoas dispostas a
participar do movimento de engajamento pela garantia dos direitos das criangas de
0 a 6 anos, na primeira infancia nos 79 municipios do Estado de Mato Grosso do Sul.

A capacitagao como ferramenta de transformagao descreve a trilha pedagdgica
desenvolvida pela instituigdo, demonstrando como a formagao técnica e humanizada
de gestores e educadores se converte em um instrumento poderoso para transformar
a realidade das criangas sul-mato-grossenses.

A metodologia de capacitacao aplicada no dmbito do Programa Integrado
pela Garantia dos Direitos da Primeira Infancia, liderado pelo TCE-MS, proporcionou
0 acesso ao conhecimento de maneira sistematizada, alinhada ao planejamento, a

1 Mestranda em Administragao Publica. Pds-graduanda em Gestdo de Cidades. Pos-graduada em
Coordenacao Pedagdgica e Tecnologias Aplicadas a Educagdo. Graduada em Gestéao Publica e Pedagogia.
Membro do Comité da Primeira Infancia do Tribunal de Contas de Mato Grosso do Sul (TCE-MS).
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metodologia e a didatica destinados a alcancar publicos diversos, com diferentes
experiéncias, interligados com um mesmo proposito de fortalecer agoes de politicas
publicas para a primeira infancia. A escolha de ferramentas digitais de capacitagao a
distancia possibilitou otimizar tempo, reduzir custos com despesas de deslocamento
e universalizar o acesso as orientagdes técnicas pedagdgicas para a elaboracao,
monitoramento e avaliagao do Plano Municipal pela Primeira Infancia (PMPI).

A trilha formativa desenvolvida entre 2023 e 2026 orientou gestores e servido-
res pablicos desde a criagao de comissGes municipais para elaboragéo do PMPI até as
pegas orgamentarias (Plano Plurianual — PPA, Lei de Diretrizes Orgamentarias — LDO
e Lei Orgamentaria Anual — LOA), bem como as orientagdes para o Comité Municipal
Permanente para Monitoramento e Avaliacéo do PMPI.

2. Atrilha metodoldgica: progressao e intersetorialidade

A metodologia de capacitagdo adotada pelo TCE-MS ndo se baseou em even-
tos isolados, mas em uma trilha de aprendizagem progressiva. As oficinas foram de-
senhadas para acompanhar o0 amadurecimento das gestdes municipais em tempo real,
partindo de conceitos basilares de mobilizagao até culminar na engenharia financeira
do orgamento publico.

A estratégia foi dividida nos seguintes eixos metodoldgicos:

» Sensibilizagéo e estruturagdo legal: foco inicial na conscientizacdo e na
formagdo das Comissoes Municipais Intersetoriais.

» Elaboragao técnica do PMPI: treinamento focado nas etapas, nos prazos
e na redacao do documento, alinhando-o ao Plano Nacional da Primeira
Inféncia.

* Engrenagem orgamentdria: a fase mais avangada, garantindo que o PMPI
fosse amparado pelas pecas orgamentarias (PLOA, PPA e LDO), evitando
que 0 plano se tornasse apenas uma “carta de intengoes”.

* Modelos de formato: utilizagdo de modalidades online para garantir capilari-
dade e encontros presenciais para o aprofundamento de requisitos técnicos
complexos.

A metodologia de capacitagao desenhada para a garantia dos direitos da pri-
meira infancia demonstra que a educagao corporativa no setor publico é um pilar
fundamental para a governanga. Ao conduzir 0S municipios passo a passo, desde
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a edicao de decretos locais até o engessamento de recursos no orgamento anual, a
trilha formativa evitou a fragmentagé&o das politicas. Os expressivos numeros de ser-
vidores e jurisdicionados alcangados comprovam que 0 viés pedagogico adotado é a
estratégia mais eficaz para garantir que o desenvolvimento da primeira infancia saia do
escopo tedrico e se materialize em direitos garantidos.

Figura 1 — A trilha metodoldgica

Trilha Pedagégica da Primeira Infancia:
Do Plano a Realidade Or¢gamentaria

Metodologia progressiva do TCE-MS para capacitar gestores publicos
na implementagao de politicas voltadas a primeira infancia.
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Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).
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Figura 2 — A trilha pedagdgica

Trilha Pedagdgica: Transformando a Primeira
Infancia em Prioridade Orcamentaria
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Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).

3. Ocronograma estratégico e temético das capacitagoes:
0 termometro do avanco municipal

0 avanco técnico das gestoes pode ser mapeado pela cronologia das ofici-
nas e seminarios realizados, que engajaram centenas de participantes, refletindo o
avango técnico dos municipios na garantia dos direitos da primeira infancia.

A evolugdo das agoes formativas do TCE-MS acompanhou o amadureci-
mento do Programa, passando da fase de conscientizagdo institucional para a de
execucao técnica rigorosa. O cronograma de oficinas e seminarios néo foi estru-
turado de forma aleatoria; ele funcionou como uma trilha pedagdgica sequencial,
desenhada para engajar centenas de participantes e guiar 0s municipios desde 0s
primeiros passos legislativos até a complexa engenharia do orgamento pablico.

0 Programa entendeu desde o inicio que a verdadeira prote¢do as criangas
de 0 a 6 anos nao se faz tdo somente com auditorias, mas com a educagao de quem
planeja e executa o orgamento pablico. Dessa forma, 0 avango técnico das gestoes
locais pode ser claramente mapeado pelas seguintes fases do cronograma:
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3.1, Fase de sensibilizagao e alinhamento interno

* Antes de cobrar os municipios, o TCE-MS iniciou a capacitacéo “dentro
de casa”.

» A formacéo inicial focou em auditores e técnicos do proprio Tribunal para
uniformizar o entendimento sobre como fiscalizar e orientar o tema da pri-
meira infancia de maneira integrada.

» Essa etapa garantiu que o 6rgdo de controle estivesse tecnicamente prepa-
rado para assumir uma postura pedagogica e orientativa.

Figura 3 — Grupo de estudos do TCE-MS com a UFMS
[

Fonte: Acervo TCE-MS (2024).

A imagem registra o trabalho do grupo de estudos de servidores do TCE-MS
em parceria com a Universidade Federal de Mato Grosso do Sul (UFMS), com a orien-
tagao do Prof. Dr. Miguel Renda?.

2 SOTHER, Tania. TCE-MS utiliza ferramenta de planejamento para sugerir agdes em prol da primeira
infancia. Tribunal de Contas de Mato Grosso do Sul (TCE-MS). Noticias, 18 nov. 2023. Disponivel em:
https://www.tce.ms.gov.br/noticias/detalhes/7331/tce-ms-utiliza-ferramenta-de-planejamento-para-
sugerir-acoes-em-prol-da-primeira-infancia Acesso em: 3 maio 2026.
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3.2. Fase de estruturagao e mohilizagao intersetorial

A medida que o Programa avangou para “o ano da técnica”, as capacitagdes
voltaram-se para 0s gestores na ponta.

Oficinas com alto engajamento de servidores e jurisdicionados focaram na
importancia do planejamento estratégico e no passo a passo pratico para a criagao
formal das Comissdes Municipais da Primeira Infancia. O objetivo foi romper com a
ideia de que a primeira infancia é um “problema apenas da creche”, estimulando a
intersetorialidade ao integrar pastas de salde, educagao, assisténcia social e finangas.

Figura 4 — Orientacoes para elaboracao do PMPI

Fonte: Acervo TCE-MS (2024).

3.3. Fase de imersao técnica na elaboragao do PMPI

e Com as comissoes estabelecidas, o cronograma estratégico forneceu o
suporte técnico necessario para a redagao dos planos.

» As oficinas ofereceram orientagoes detalhadas sobre os elementos essen-
ciais, as etapas de elaboragéo e 0s prazos legais para o PMPI.

¢ Esse momento marcou o dominio das gestoes sobre as diretrizes do Marco
Legal da Primeira Infancia, assegurando que o planejamento refletisse a
realidade local por meio do uso de indicadores oficiais.
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Figura 5 — Passo a passo para a criacao da comissao municipal da primeira infancia

i

Fonte: Acervo TCE-MS (2024).

3.4. Fase de engenharia financeira e orgamentaria

e 0 apice da maturidade técnica das gestoes ocorreu na reta final do crono-
grama, quando as capacitagoes mergulharam fundo no coragao da gestao:
a insergdo da infancia no planejamento orgamentario.

» Com a premissa de que politicas sem orgamento garantido nao saem do
papel, as oficinas finais treinaram o0s técnicos orgamentarios municipais
para adequarem o PPA e a LOA.

Figura 6 — Oficina presencial “Orgamento Piblico e a Elaboragao do Projeto
de Lei Orcamentaria Anual”

Fonte: Acervo TCE-MS (2024).
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Figura 7 — Atendimento assistido primeira infancia prioridade
no Plano Plurianual - PPA

Fase de Elaboragao
do Programa

denise nieri na...
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Fonte: Acervo TCE-MS (2025).

Uma das acGes relevantes de capacitagao foi a énfase na correta inclusao das
acoes do PMPI no orgamento publico.

0 TCE-MS promoveu oficinas técnicas online “Atendimento Assistido na
Elaboragao do PPA’ e “Como Inserir A¢oes do PMPI no Orgamento Publico com Enfase
no PPA’, além de publicar tutoriais detalhados, instruindo os municipios sobre como
inserir efetivamente as agoes da primeira infancia no PPA.

Figura 8 — Atendimento assistido na elaboragao do Plano Plurianual - PPA

5
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Fonte: Acervo TCE-MS (2025).
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Figura 9 — Oficina ao vivo “Atendimento Assistido na Elaboracéao
do Plano Plurianual (PPA)”

QRICINA AO VOUTUBE 2de SETEMBRO |
ATENDIMENTO ASSISTIDO 9h as 10h

Wi
)
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Fonte: Acervo TCE-MS (2025).

0 sucesso desse cronograma tematico reside no fato de que ele foi concebido
com metas claras para transformar o abstrato em concreto. Ao engajar centenas de
servidores em um processo de ensino continuo e progressivo, 0 TCE-MS garantiu que
a “prioridade absoluta” da crianga saisse do discurso politico e virasse linha de orga-
mento executavel. Essa abordagem comprova que orientar tecnicamente as prefeituras
de forma estruturada é o caminho mais seguro para promover a boa governanga e
gfetivar os direitos das criangas.

3.5. 0 suporte institucional e as parcerias

Para que as agGes formativas tivessem o peso e a capilaridade necessarios,
a metodologia contou com 0 apoio estrutural da Escola Superior de Controle Externo
(Escoex) na dimensao pedagogica do projeto.
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Figura 10 — Curso EAD Primeira Infancia: aspectos legais, planejamento e controle

CURSO EAD ! ¥
PRIMEIRA INFANCIA:
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(&Y
TRIBUNAL
Escoex!  DECONTAS

Fonte: Acervo TCE-MS (2025).

Figura 11 — | Encontro Técnico do Comité de Monitoramento e Avaliagao do PMPI

1 ENCONTRO TECNICO DO
COMITE DE MONITORAMENTO
E AVALIAGAO DO PMPI

S =
*Q;.mm wicots SESC («>)
RIMFIRA INFANCIA» DE. rAS.

Fonte: Acervo TCE-MS (2026).

Além disso, todas as oficinas contaram com o respaldo de uma forte rede de
governanga colaborativa. Atuaram em parceria com o TCE-MS:

0 Poder Judiciario de Mato Grosso do Sul (TIMS);
0 Ministério Publico de Mato Grosso do Sul (MPMS).
» aDefensoria Publica de Mato Grosso do Sul (DPGEMS);

* aAssociagao dos Municipios de Mato Grosso do Sul (Assomasul);
e aUnido das Camaras de Vereadores de Mato Grosso do Sul (UCVMS)

Essa atuagao interinstitucional assegurou que as orientagdes técnicas trans-
mitidas aos gestores fossem uniformes e endossadas por toda a rede de protecéo e
controle do Estado.
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Figura 12 — Jornada de Capacitagao 2023-2026

Jornada de Capacitacdo:
Fortalecendo a Primeira Infancia

(2023-2026)

o 27/06/2023
2023: O Inicio 1°Seminario “A Primeira
Infancia no Controle”

do Controle
- Evente Ineugaral focado na

N sensibilizagao e capacitagao
técnica dos servidoros do TCS-MS
sobre o papel do controle osterno
na garantia das direitos infantia.

27/06/2024
Oficina: Passo a Passo do
Plano Municipal (Online)
Continuidade prética para
coordenadores de comissdes

interestoriais focnda no |

cronograma e otapas de redagéo. ‘ |

2024:
Planejamento
e Estruturagao

do PMPI

02/07/2024
Oficina: Orgamento Publico
e PLOA (Presencial)
Abordagam tdenica sobre a
elaboragdo da Lei Orgamentéria
Anual (LDA) 2025 em consonéncia
com o PPA, LDD e o Plano de Primeira
Infancia.

01/08/2024
Oficina: Revisdo do PPA e
Elaboragéo da LOA (Online)
Continuidado da oficina anterior,
apresentando exemplos de sucesso e
requisiros para a prestagao de

contas dos jurisdicionados.

2025: Execugéo
Orgamentéria e
Monitoramento _

3° Semindrio “A
Primeira Infancia
e o Planejamento

Estratégico”

Encontro para avoliar o

02/06/2025 progresso o reforgar a
e 04/08/2025 e e o

prazo com foco na
Oficinas de criengo.
Atendimento
Atendimento
Assistido (PPA)
Sessdes de suporte direto
para a redagéo a refinamente
técnica des agdes de primeira
Infancia dentro do Plano
Plurianual.

02/09/2025

Oficina: Insergéo de Agdes do

PMPI no Orgamento

Troinamento espacifico com énfase no PPA,
voltado para servidores e monibros do

comité municipal de monitoramento.

Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).

25/03/2025

Oficina: Elaboragéo do
Plano Plurianuai (PPA)
Treinamento técnico para garantir
que as metas de longo prazo (PPA)
contemplem agdes especificas
para a primeira infancia.

25/04/2024

A Primeira infancia no
Planejamento Estratégico
Capacitagao voltada para
servidores e juriadicionados sobre a
9) integragao da pauta da infancia nas
/' metas estratégicas municipais.

27/05/2024

Passo a Passo para
Criagdo da Comissédo
Municipal

Treinamento pratico para a
formagao das comissdes
intersetoriois, hass fundamental
para o deserivoivimento

do PMPI.

11/06/2024

Oficina: Orientagdes para
Elaboragéo do PMPI (Online)
Orientagdes cobre elementes
essenciais, prases e etapas de
redagéo do Plano Municipal,

segonido 6 Marca Lagal e a

Resolugao TCE-M5 N° 108/2023.

30/08/2024
2° Seminario "A
Primeira Infancia
e 0 Municipio”
Evente ampliado para
servidores, gestoros e
sociadade civil para
discutir a integragao
das politicas iccuis.

2026: Consolidagao
do Conhecimento

02/03/2026
Langamento do
Curso EAD Gravado
Curso sobre Aspestos Logais,
Planajamento e Controlo,
disponival para servidores,
jurladicionados e cundtas de
menitoramento.

A NotebookLM
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4. Impacto e resultados alcancados

A adocao dessa postura pedagogica pelo TCE-MS rendeu frutos expressivos.
Quando o Tribunal aderiu ao Pacto Nacional pela Primeira Infancia, em 2023, apenas
dois municipios sul-mato-grossenses possuiam PMPI. Apds a estruturagdo e capa-
citagdo técnica promovidas pelo Programa, o Estado atingiu @ marca de 79 munici-
pios com planos concluidos. Adicionalmente, as prefeituras ja foram orientadas para
garantir dotagGes especificas para a area em seus PPAs. A adogdo de uma postura
pedagagica e proativa pelo TCE-MS gerou transformagGes profundas na gestao publi-
ca voltada as criangas. Ao transitar de uma postura meramente inercial para uma de
mudanca planejada, o Tribunal impulsionou a universalizagéo de servigos e a garantia
de direitos.

41, Transformacao no cendrio estadual

A evolugao dos indicadores demonstra a eficacia da estruturagao e capacita-
¢ao técnica promovidas:

» Expansao dos planos municipais: quando o TCE-MS aderiu ao Pacto Na-
cional pela Primeira Infancia, em 2023, apenas dois municipios do Estado
de Mato Grosso do Sul possuiam o seu PMPI. Ap6s a mobilizagéo, no inicio
do ano de 2026 o Estado atingiu a marca de 79 municipios com planos
concluidos, abrangendo todo o territorio sul-mato-grossense.

e Seguranca orgamentaria: as prefeituras foram orientadas a garantir dota-
coes especificas para a infancia em seus PPAs, transformando inteng6es
técnicas em compromissos financeiros reais.

 Fortalecimento institucional: o processo promoveu a integragdo intersetorial,
unindo planejamento, finangas, satde e educagao em torno de metas decenais.

0.  Consideracoes finais

Em suma, as reflexdes tecidas ao longo deste capitulo demonstram, de forma
paradigmatica, que o controle externo contemporaneo pode e deve atuar de maneira
proativa para qualificar a gestao publica. Ao transcender a mera fiscalizagao punitiva e
assumir a responsabilidade de ensinar os gestores a planejarem orgamentos sensiveis
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a primeira infancia, o Programa Integrado do TCE-MS consolida o Tribunal como um
verdadeiro indutor de politicas pablicas. Essa experiéncia evidencia que a capacitagao
técnica deixou de ser uma ferramenta acessoria para se tornar um pilar estratégico
e indispensavel na efetivagéo dos direitos constitucionais. Estabelece-se, assim, um
modelo de governanga sustentavel e replicavel, comprovando, em ultima analise, que
a orientagao preventiva gera impactos sociais muito mais profundos, transformadores
e duradouros do que a estrita e tardia cultura da punigao.
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Gapitulo 5

0 PLANEJAMENTO ESTRATEGICO DAS POLITICAS
PUBLICAS PRAR A PRIMEIRR INFANCIA £ SUR
EFETIVIDADE - A EXPERIENCIR EXITOSA DO TCE-MS

Eduardo dos Santos Dionizio’

Flavia Pierin Freitas Buchara?

Sumario: 1 Introdugao. 2 A atuagao pratica do TCE-MS. 3 Consideragoes finais. Referéncias

1. Introducao

A efetiva implementacao das politicas publicas para a primeira infancia con-
tinua sendo um verdadeiro desafio para a administragdo publica, especialmente para
as pequenas unidades administrativas. Ainda que exista farto amparo constitucional,
legal e regulamentar apto a dar o necessario amparo juridico a essa politica publica tao
essencial ao ser humano, o Estado brasileiro, como um todo, mantém grande déficit
para com a sociedade.

No contexto da implementacéo das politicas publicas, a administragao publica
tem o dever de dar cumprimento aos mandamentos legais, porém, do ponto de vista
pratico, 0 que se vé é um claro distanciamento entre a norma juridica e a realidade.

1 Especialista em Direito Processual Civil, em Direito do Estado com énfase em Controle Externo e em
Gestdo Escolar. Graduado em Direito e Pedagogia. Advogado. Professor. Conferencista e palestrante.
Membro titular do Instituto de Direito Administrativo de Mato Grosso do Sul (IDAMS). Diretor da Diretoria
de Servigos Processuais do Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul (TCE-MS). Membro do
Comité da Primeira Infancia do TCE-MS. Membro do Comité Estadual da Primeira Infancia.

2 Pos-graduada em Direito Tributario. MBA em Controladoria e Gestao Tributaria. MBA em Gestéo Financeira,
Controladoria e Auditoria. Graduada em Ciéncias Contabeis. Chefe da Coordenadoria de Plangjamento do
Controle Externo e Auditora de Controle Externo do Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul
(TCE-MS).
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Dai a necessidade de se refletir sobre 0 papel institucional dos Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario e dos Orgdos de Controle, quais sejam, o Ministério Pablico e
0 Tribunal de Contas.

No que diz respeito a politica pablica para a primeira infancia, o Tribunal de
Contas do Estado de Mato Grosso do Sul (TCE-MS), enquanto signatario do Pacto
Nacional pela Primeira Infancia capitaneado pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ),
tomou a iniciativa de ser, junto ao Estado e aos municipios, indutor da efetivagdo dos
direitos das criangas de 0 a 6 anos especialmente.

Com fundamento na Constituicao Federal, no Marco Legal da Primeira Infancia
(Lein. 13.257/2016) e no Pacto do CNJ, a Corte de Contas sul-mato-grossense editou
a Resolugdo n. 185/2023 na qual estabeleceu importantes diretrizes com foco na pri-
meira infancia. Dentre essas diretrizes, o planejamento foi um dos pontos prioritarios.

O presente capitulo tem por finalidade apresentar, de forma pratica, como se
deu a atuagao do TCE-MS como indutor na elaboragao do planejamento estratégico
dos municipios de todo o Estado para o atendimento das politicas puablicas, que, ne-
cessariamente deve ser um processo continuo e sistémico em que se define a direcao,
as metas e as agoes necessarias para melhorar a eficiéncia e a qualidade dos servigos
prestados ao cidadao.

Para o alcance dos resultados esperados, realizou-se ampla campanha de sen-
sibilizagdo por meio de oficinas técnicas e capacitages junto aos jurisdicionados,
levando em consideracdo que um bom planejamento permite que o atendimento as
politicas publicas passe de reativo para proativo, garantindo maior governabilidade e
eficiéncia na gestao publica.

Nesse sentido, tornou-se imprescindivel conhecer as bases essenciais para a
elaboragdo dos instrumentos de planejamento governamental com énfase no Plano
Plurianual (PPA), sem perder de vista sua necessaria articulagao com a Lei de Diretri-
zes Orgamentérias (LDO) e com a Lei Orgamentdria Anual (LOA).

A proposta central foi demonstrar que o plangjamento governamental nao deve ser
compreendido como simples formalidade legal, mas como instrumento indispensavel a
organizagao racional da acao estatal, a definigdo de prioridades, a estruturacao de solugoes
para problemas concretos e a adequada vinculagao entre diagndstico, metas e orgamento.

No @mbito do TCE-MS, essa compreensédo foi desenvolvida em perspectiva
eminentemente pedagdgica/formativa, com linguagem acessivel e enfoque pratico,
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voltado a auxiliar gestores publicos na qualificagéo das pecgas de planejamento gover-
namental. O conteudo trabalhado nos materiais de orientagao e nas oficinas técnicas
evidencia que planejar significa estabelecer caminhos para alcangar objetivos, priorizar
demandas publicas, organizar a atuagéo administrativa e distribuir, ao longo do tempo,
0S meios necessarios a obtengao de resultados efetivos para a sociedade.

2.  Aatuacao pratica do TGE-MS

0 TCE-MS atuou junto aos seus jurisdicionados com o objetivo de mudanga
de paradigma para que o planejamento governamental ndo seja mera formalidade bu-
rocratica, mas sim um processo continuo e sistémico, essencial para a eficiéncia das
politicas publicas.

As capacitagoes e os atendimentos assistidos realizados pelos TCE-MS junto
a0s seus jurisdicionados permitiram que estes entendessem que a integracao entre
0 diagnastico situacional, a definigdo de metas e a alocagdo de recursos financeiros
¢ 0 que permite a gestdo publica transitar de uma postura reativa para uma atuagao
proativa e estratégica.

0 fundamento constitucional do sistema orgamentario apresentado aos juris-
dicionados do TCE-MS tem expressa previsao no art. 165 da Constituicao Federal,
segundo o qual leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo o PPA, as diretrizes
orgamentarias e 0s orgamentos anuais. Trata-se da base estruturante do modelo bra-
sileiro de planejamento e orgamento publico. O texto constitucional organiza essas trés
pegas como instrumentos distintos, mas funcionalmente integrados.

0 PPA estabelece, de forma regionalizada, as diretrizes, os objetivos e as me-
tas da administragdo publica para as despesas de capital e para aquelas relativas
aos programas de duragdo continuada. A LDO compreende as metas e prioridades da
administragao pablica, orienta a elaboragdo da lei orcamentéria anual, dispoe sobre
alteragdes na legislagao tributaria e estabelece a politica de aplicagdo das agéncias
financeiras oficiais de fomento. Ja a LOA estima a receita e fixa a despesa de cada
exercicio, permitindo a execugao financeira das acoes planejadas.

Esse modelo constitucional foi detalhado por normas infraconstitucionais e,
no ambito do TCE-MS, por orientages técnicas especificas. Nesse contexto, assumiu
especial relevancia a Orientagao Técnica aos Jurisdicionados (0TJ) n. 2, de 14 de
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fevereiro de 2025, que dispoe sobre orientacOes técnicas relativas aos instrumentos
de planejamento governamental, com vistas a elaboragao do or¢gamento publico.

A referida OTJ, de carater eminentemente indutor e orientativo, definiu conceitos,
classificagoes e procedimentos técnico-orgamentarios, além de reforgar a necessidade
de observancia da disciplina juridica aplicavel ao planejamento plurianual. Também
faz remissao a importantes referenciais normativos, como a Lei de Responsabilidade
Fiscal, a Lei n. 4.320/1964, o Decreto-Lei n. 200/1967, o Manual Técnico de Orgamento
e 0 Manual Técnico do PPA, demonstrando que o planejamento governamental deve
ser conduzido com base em método, técnica e consisténcia normativa.

Figura 1 — 0 sistema or¢camentario brasileiro

H o 0 Artigo 165 da ( ituicdo Fedt que o Poder Executi avel por criar o
0 Slstem a Orga menta rl O planeltamemo hnamﬁlm dotﬁmdo através de trés leis mtegradas o PPA, alLDO eaLOA. Juntas, elas
= = garantem que os gastos piblicos sejam com
Brasileiro (Art. 165 da CF)

Regras de Execugdo e Transparéncia

PPA - Plano Plurianual
Estabelece diretrizes, objetivos e metas
regionalizadas para despesas de capital e
programas de duragao continuada.

Relatério Resumido Prmclplo da
LDO - Lei de Diretrizes Orgamentarias i POdBII'EI'Ixeﬂr_al p oA I;mw:lade
Define metas e prioridades, orienta a elaboragéo oder Executivo deve néo pode conter
dalLOAe dlsptj:le sobre alteracdes na legislagao publicar um relatdrio da temas estranhos a
30 diasy'épﬂs cada bimestre. ﬁxzqio de despesa.

PR

Foco no Equilibrio Regional
Os orcamentos devem buscar a reduggo de

LOA - Lei Orcamentaria Anual
Previséo de receitas e fixagdo de despesas
dividida em orgamentos fiscal, de investimento
e da seguridade social.

s inter-regionais bas
em critérios populacionais.

Orgamento 7| Orgamento &7, Orgamento
Fiscal Investimento Gﬁé Seguridade Social

Poderes da Umin seus p i 6rga
fundos, Unido detenha a vinculados a saﬁde
Sallticis admlms(raqao maioria do capital social  previdéncia e
direta e indireta. com direito a voto. assisténcia social.
A Notebr

Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).
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Figura 2 — MTO 2025 e o Or¢camento Publico

Orcamento Publico:

M_ANUAI- com énfase no Plano
TECNICO DE Plurianual (PPA)
ORCAMENTO

MTO
2025

Fonte: MTO (2025) e acervo TCE-MS (2025).

TRIBUNAL

No decorrer dos trabalhos, coube a equipe técnica do Tribunal demonstrar aos
jurisdicionados que a OTJ n. 2/2025 possui dupla relevancia. De um lado, ela exerce
func&o normativa orientadora, ao consolidar conceitos e pardmetros minimos a se-
rem observados pelos jurisdicionados na elaboragéo do planejamento governamental.
De outro, cumpre fungdo pedagogica, ao traduzir a linguagem técnico-orgamentaria
em diretrizes mais compreensiveis, inclusive com apoio de modelos exemplificativos
de programas, metas e agoes, em dimensado fisica e financeira. Desse modo, a orien-
tacao nao se limitou a impor uma exigéncia formal, mas contribuiu para o aperfeigoa-
mento real da qualidade do planejamento publico.

Nesse cendario, destacou-se o papel do TCE-MS, que, além de sua fungao fisca-
lizatoria, atuou de maneira relevante na orientagao institucional dos gestores publicos.
Ainiciativa do Tribunal, ao publicar a 0TJ n. 2/2025, que promoveu oficinas técnicas,
disponibilizou modelos, manuais, roteiros praticos e apoio técnico aos jurisdicionados,
demonstrou uma visdo mais ampla do papel do controle externo.

Nao se tratou apenas de examinar posteriormente a legalidade dos atos ad-
ministrativos, mas também de atuar preventivamente, contribuindo para que o pla-
nejamento seja elaborado com mais clareza, consisténcia e aderéncia as exigéncias
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constitucionais e legais. Essa postura fortaleceu a qualidade do gasto publico, reduziu
falhas de formulag&o e aproximou o controle de uma fungao também educativa e indu-
tora de boas praticas administrativas.

A metodologia adotada pelo TCE-MS foi construida de forma didatica e pro-
gressiva. Em vez de tratar o PPA apenas em linguagem estritamente burocratica, bus-
cou-se traduzir o planejamento em logica acessivel ao gestor, demonstrando que o
processo deve nascer do diagnostico de problemas concretos, transformando-se em
programas e acoes e, por fim, repercutindo no orgamento publico.

Essa abordagem pedagdgica foi especialmente importante porque muitos pro-
blemas de planejamento decorrem ndo da auséncia de intencdo administrativa, mas da
deficiéncia na estruturagao técnica das informag0es que precisam constar nos instru-
mentos de planejamento governamental.

0 PPA foi apresentado como o principal instrumento de planejamento de mé-
dio prazo da administragao publica. Sua fungédo é organizar, para um ciclo de quatro
anos, as diretrizes, 0s objetivos, 0s programas, as acoes e as metas que orientarao a
atuagao governamental. Em termos préticos, o PPA é o espago em que as prioridades
politicas s@o convertidas em programacao governamental, com base em escolhas
estruturadas e compativeis com a realidade do ente publico. Por isso, ndo pode ser
compreendido como mera lista de intengdes genéricas, mas como pega central do
sistema de planejamento.

ALDO, por sua vez, possui natureza anual e cumpre a fungéo de ligagao entre o
planejamento de médio prazo e a elaboragdo do or¢camento anual. Cabe a ela estabele-
cer as metas e prioridades da administragao para o exercicio subsequente, orientando
a formulagéo da LOA. Ja a LOA materializa financeiramente as decisées planejadas,
fixando os valores necessarios a execucao das agoes previstas. A correta compreen-
sao desses instrumentos exige reconhecer que eles ndo sdo compartimentos isolados.
Ao contrario, devem operar de forma articulada: o problema publico €é identificado,
a solugdo € estruturada no PPA, a prioridade anual € selecionada na LDO e os recursos
correspondentes séo consignados na LOA.

A coeréncia entre PPA, LDO e LOA constitui requisito essencial do planejamen-
to governamental. O orgamento anual néo deve surgir dissociado do plano plurianual,
assim como as prioridades anuais nao podem ser definidas sem vinculo com os pro-
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gramas e objetivos previamente estabelecidos. Quando essa articulagao falha, surgem
distorgoes recorrentes da gestdo publica, como a previsao formal de prioridades sem
correspondente alocagdo financeira, a inser¢ao de agoes desconectadas do diagnds-
tico local ou a fragmentagao entre metas fisicas e execugdo orgamentdaria. A técnica
orgamentaria, portanto, exige sincronia entre planejamento e orgamento, sob pena de
comprometimento da efetividade administrativa.

Figura 3 — A integragao do PMPI nos instrumentos
orgamentarios (PPA-LDO-LOA)

Plano Municipal pela Primeira Infancia - PMPI

REVISAO
PPA

Um dos pontos mais relevantes evidenciados, seja em oficinas técnicas seja
em atendimento assistido aos jurisdicionados, foi a necessidade de que o planejamen-
to governamental se inicie pelo diagndstico da realidade local. Essa exigéncia apareceu
de forma expressa na OTJ n. 2/2025, ao reconhecer o diagnostico situacional como
etapa imprescindivel para o conhecimento da situagao atual da sociedade e para a for-
mulagéo de programas capazes de produzir os resultados aimejados. O levantamento
e a coleta de dados confidveis e atualizados permitiram identificar problemas, deman-
das e oportunidades, possibilitando que o planejamento seja aderente a realidade do
territorio e as necessidades da populagao.

PMPI
o PMPI (2025 - 2035)

9 PPA (2026 - 2029)
@ LDO (Anual)

@ LOA (Anual)

Fonte: Acervo TCE-MS (2025).
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Figura 4 — Os programas do Plano Plurianual - PPA

Plano Plurianual - PPA
PROGRAMAS

Situago Inicial Situacdo Desejada
Problema Resultado
‘Criangas fora ‘Criancas

da Escola’ na Escola’

Fonte: Acervo TCE-MS (2025).

Esse aspecto também foi trabalhado de forma bastante didatica nos exem-
plos apresentados pelo TCE-MS, especialmente no caso voltado a Educagao Infantil.
A construgdo do planejamento partiu de uma situacao-problema concreta, qual seja, a
existéncia de criangas fora da escola.

A partir disso, estabeleceu-se diretriz estratégica, utilizando indicadores de
diagndstico, identificando causas, formulando agoes e definindo objetivo compativel
com o problema. A ldgica demonstrada é simples e a0 mesmo tempo essencial: nao
se comega pela despesa, mas pela realidade concreta; ndo se inicia pela rubrica or-
gamentdria, mas pela identificacao do problema publico que demanda solugéo estatal.
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Figura 5 — Fase de Elaboracao do Programa

Fase de Elaboracédo \

do Programa

Problema

—

Assegurara
construgdo de X'
Escolas de
Educagdo Infantil
até 2027
Objetivo
da Acdo

Alto indice de
criancas de 0a
3 anos fora da
escola

Insuficiéncia de
vagas disponiveis
para atender

a demanda

10% das criangas
de0a3anos
frequentam a

I

Educagio
de Eficiéncia
e Qualidade

Reformar, ampliar
ou construir
novas escolas

Construir
creches municipais
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A= Indicador Problema

o U U

Fonte: Acervo TCE-MS (2025).

Sob essa perspectiva, 0 planejamento adequado precisou percorrer uma
sequéncia logica. Primeiro, foi necessario determinar a situacao existente e realizar
diagnostico baseado em dados confidveis. Em seguida, foram avaliadas alternativas
de solugdo, definicao de prioridades, estabelecimento de objetivos e selegdo das
atividades ou projetos necessarios a concretizacao dos resultados pretendidos.

S0 entdo se passou a definigdo dos recursos humanos, materiais e financeiros
indispensaveis a execugao. Essa trilna metodoldgica impediu que o planejamento se
reduzisse a formulagdes abstratas ou padronizadas, dissociadas da realidade e inca-
pazes de orientar a gestao de modo efetivo.
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Figura 6 — Sequéncia ldgica do orgcamento-programa

Determinacéo da situagéo

Diagnéstico da situagéo
Apresentacao de solugdes alternativas
Estabelecimento de prioridades (@}

Definigdes de objetivos

Determinacéo das atividades para

Como organ izar concretizagéo desses objetivos
oS prOblemaS? Determinagao dos recursos humanos {3

Determinagao de materiais

Determinagéo de recursos financeiros ]}

Fonte: Acervo TCE-MS (2025)

A OTJ n. 2/2025 contribuiu sobremaneira, na medida em que estabeleceu 0
registro da natureza da politica publica e do tema transversal “Primeira Infancia”, asse-
gurando que as politicas voltadas para esse publico prioritario fossem adequadamente
identificadas e destacadas no orgamento como despesas exclusivas — despesas especi-
ficas para a primeira infancia, como a construgao de creches —; despesas nao exclusivas
— aquelas que, embora nao direcionadas exclusivamente a primeira infancia, a incluem
ou impactam significativamente, como no caso da merenda escolar —; e, por fim, des-
pesas de natureza difusa — despesas de natureza geral que, a priori, ndo contribuem
ou impactam a primeira infancia, mas poderdo produzir efeitos sobre ela. Um exemplo
apresentado foi a atengao aos pacientes portadores de doengas hematologicas.

0 quadro ilustrativo a seguir foi elaborado a partir dos conceitos apresenta-
dos no Financiamento da primeira infancia: orgamento federal 2022° e constou na 0TJ
n. 2/2025 com o proposito de facilitar o monitoramento e a avaliagéo de iniciativas es-
pecificas, garantindo que 0s recursos destinados a primeira infancia fossem aplicados
de forma eficiente e eficaz:

3 BRASIL. Ministério da Economia. Financiamento da primeira infancia: orcamento federal 2022. Brasilia,
DF: Ministério da Economia, 2022. Disponivel em: https://www.gov.br/planejamento/pt-br/assuntos/
orcamento/arquivos/primeira-infancia-2022.pdf. Acesso em: 29 set. 2026.
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Figura 7 — Classificagao da Politica Publica e Marcador
Tema Transversal “Primeira Infancia”

GRUPOS ‘ DESCRIGAO ‘ EXEMPLO
Informagoes das despesas | Construgdo de
DESPESAS EXCLUSIVAS diretas ou especificas paraa | Creches.

primeira infancia.
Embora nado direcionadas | Merenda Escolar.
exclusivamente a primeira in-
fancia, a inclui ou a impacta
significativamente.

5S40 despesas de natureza | Atengdo aos pa-
geral que, a priori, ndo con- | cientes portadores
DESPESAS DE NATUREZA DIFUSA | tribuem ou impactam a pri- | de doencas hema-
meira infancia, mas poderdo | toldgicas.

produzir efeitos sobre ela.

DESPESAS NAO-EXCLUSIVAS

Fonte: OTJ n. 2/2025

A OTJ n. 2/2025 ainda exerceu relevante contribuicado quando estabeleceu 0s
elementos minimos do planejamento governamental, especialmente no &mbito do PPA,
ou seja, o0 Programa, 0 objetivo, a acéo, o produto, a meta fisica e a meta financeira.

Nos termos da OTJ, o Programa representa conjunto de agoes voltadas a
solucéo de problemas, ao atendimento de demandas e a concretizagao de objetivos
estratégicos; o objetivo descreve, de forma clara e concisa, aquilo que se pretende
alcangar; a acdo orgamentaria corresponde ao principal classificador do orgamento
publico e expressa o esfor¢o administrativo que contribuiu para o alcance do objetivo;
0 produto é o bem ou servigo resultante da agao; a meta fisica indica a quantidade de
produto a ser entregue; enquanto a meta financeira traduz a estimativa dos recursos
necessarios, por exercicio, para viabilizar a execugao da agao.
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Figura 8 — Elementos minimos do Plano Plurianual - PPA

Plano Plurianual - PPA
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um problema
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Fonte: Acervo TCE-MS (2025).

No decorrer dos trabalhos realizados pelo TCE-MS, a inclusdo desses elemen-
tos essenciais do planejamento governamental foi amplamente destacada, inclusive
nos materiais orientativos. Também foi explicada a diferenga entre projeto e atividade:
projeto corresponde & operacao limitada no tempo, voltada a criagao, a expansao ou
ao aperfeicoamento da agdo governamental; atividade, por sua vez, corresponde a
operagdo continua e permanente, destinada @ manutengéo do funcionamento adminis-
trativo ou da prestagao continuada do servigo publico.

Essa diferenciagao foi apresentada como tecnicamente relevante, porque orien-
tou a correta classificagao das agoes e contribuiu para a consisténcia do planejamento.

Em termos praticos, um programa adequadamente estruturado é capaz de respon-
der a perguntas fundamentais: qual problema deve ser enfrentado; quais dados demons-
tram sua existéncia; qual resultado se pretende alcangar; quais acoes serdo executadas;
qual produto sera entregue e em que quantidade deve ser entregue; e qual o0 custo em
cada exercicio financeiro. Quando essas respostas nao estao claramente presentes, o pla-
nejamento perde densidade técnica, dificultando o acompanhamento, comprometendo a
avaliagéo e enfragquecendo sua conexao com os demais instrumentos orgamentarios.

A comparacao entre formulagoes inadequadas e adequadas do planejamen-
to foi tema abordado junto aos jurisdicionados. Em uma formulagéo inadequada, o
gestor limita-se a registrar intengao genérica, como “melhorar a Educagao Infantil do
municipio”, sem identificar o problema diagnosticado, sem apresentar indicadores,
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sem demonstrar a insuficiéncia de vagas, sem indicar produto, sem definir meta fisica
e sem registrar meta financeira. Nessa situagao, ainda que haja proposito adminis-
trativo legitimo, ndo houve planejamento suficientemente estruturado, pois faltaram
0s elementos que permitissem verificar o que foi feito, para quem foi feito, quanto foi
entregue e com quais recursos.

Figura 9 — Exemplo pratico de preenchimento do Plano Plurianual - PPA
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Fonte: Acervo TCE-MS (2025).

Em contraposi¢ao, a formulagéo adequada parte do reconhecimento do pro-
blema, a titulo de exemplo, do déficit de vagas na Educagdo Infantil em que se utiliza
indicadores objetivos; explicita a causa identificada; define objetivo compativel com
a realidade; seleciona acGes concretas, como construir creches, ampliar unidades e
ofertar transporte escolar; determina o produto esperado, como unidade construida ou
vaga ampliada; fixa metas fisicas por exercicio; e estabelece metas financeiras com-
pativeis com a execugao planejada. Nessa hipotese, o PPA deixa de ser texto genérico
e passa a constituir instrumento verificavel, monitoravel e executavel, apto a orientar a
administragao pablica de maneira concreta.

Outro ponto relevante trabalhado pelo TCE-MS é a dimenséo temporal do
planejamento. O PPA nao se destinou a resolugdo instantanea dos problemas publi-
C0S, mas a organizagao progressiva da agao governamental ao longo de quatro anos.
Isso significa que o enfrentamento de um déficit social, como a falta de vagas em
creches, pode demandar metas distribuidas por exercicio, com entregas fisicas e
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financeiras progressivas, compativeis com a capacidade administrativa e orgamen-
taria do ente. Essa visualizagao ensinou ao gestor que planejar também implica es-
calonar prioridades, estabelecer etapas realistas e considerar o horizonte temporal
da politica publica.

Figura 10 — Trajetoria do PPA na pratica

Plano Plurianual - PPA
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Fonte: Acervo TCE-MS (2025).

A qualidade do planejamento governamental, portanto, dependeu da integragéo en-
tre diagnéstico, formulagdo, priorizagao e orgamento. Quando o diagnastico da realidade
local foi incorporado ao processo decisorio, 0s programas deixaram de ser abstragoes e
passaram a refletir demandas efetivas da sociedade. Com objetivos claros, agoes per-
tinentes, produtos definidos e metas fisicas e financeiras compativeis, torna-se possivel
acompanhar a execugao, mensurar entregas, avaliar resultados e aperfeigoar a gestao.

Em sentido inverso, quando esses elementos estdo ausentes ou aparecem de
forma incompleta, o planejamento se fragiliza, perde fungao orientadora e compromete
a efetividade da acao governamental.

3. Consideragoes finais

A atuagdo orientadora e pedagdgica do TCE-MS assumiu especial importancia.
Ao explicar o funcionamento dos instrumentos, oferecer referéncias técnicas e de-
monstrar, por meio de exemplos préaticos, a diferenga entre um planejamento insufi-
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ciente e um planejamento tecnicamente adequado, o Tribunal contribuiu para qualificar
a gestao publica antes mesmo da fase de execucao. Essa orientagéo preventiva au-
xiliou os jurisdicionados a compreender que o orgamento nao deve ser construido de
forma apartada do planejamento e que o PPA ndo pode ser preenchido com formulas
genéricas ou meramente declaratorias. O objetivo institucional foi promover uma ela-
boragao mais consistente, inteligivel e aderente ao interesse pablico.

Desse modo, as oficinas técnicas e 0s atendimentos assistidos realizados pelo
TCE-MS, a partir dos elementos técnicos contidos na OTJ n. 2/2025, juntamente com
0 conjunto de materiais orientativos disponibilizados aos jurisdicionados, revelaram
uma mesma diretriz: o planejamento governamental precisa ser tratado como pro-
cesso técnico, normativo e pedagdgico, voltado a transformacéao de problemas reais
em solugoes pablicas organizadas. A Constituicao Federal fornece a base do sistema;
a orientagdo técnica detalha conceitos, classificagoes, procedimentos e conteidos
minimos; e a atuagao do Tribunal de Contas confere concretude pedagogica a esse
arcabougo, aproximando a norma da pratica administrativa cotidiana.

Conclui-se, assim, que as orientagoes sobre a elaboragao do planejamento es-
tratégico, compreendido aqui como PPA-LDO-LOA, realizadas pelo TCE-MS aos seus
jurisdicionados, observaram ndo apenas a exigéncia formal de sua existéncia, mas
principalmente sua fungao material como instrumento de organizacao da agao gover-
namental. O PPA é composto por programas, objetivos, agées, indicadores, produtos,
metas fisicas e metas financeiras. A LDO seleciona, em cada exercicio, as metas e
prioridades anuais. A LOA consigna 0s recursos necessarios a execucgdo das acoes
planejadas. O diagnostico da realidade local constitui ponto de partida da formulagao.
A compatibilidade entre esses instrumentos de planejamento deve assegurar coeréncia
entre a intengao administrativa, a prioridade politica e a viabilidade orgamentaria.

Por fim, a principal mensagem repassada aos jurisdicionados é que o planejamento
governamental de qualidade ndo se esgota no atendimento de exigéncias normativas.

Um bom planejamento comega com o conhecimento da realidade, passa pela
identificacao clara do problema publico, desenvolve-se pela formulagao de programas
e acoes coerentes e se completa com metas fisicas e financeiras compativeis com o
orcamento e com a capacidade de execugao do ente pablico. Quando elaborado nes-
ses termos, o planejamento deixa de ser mero rito burocratico e se converte em ferra-
menta efetiva de gestao, transparéncia, controle e entrega de resultados a sociedade.
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Figura 11 — Trilha metodoldgica para um planejamento eficaz

Planejamento Estratégico na Gestao Publica: Do Diagnéstico ao Resultado
Orientar gestores publiuos sobre a importancia da integragao entre PPA, LDO e LOA para transformar diagndsticos em solugdes reais para a sociedade.
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Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).
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1. Introducao

Em um estado com dimensoes e diversidades regionais como Mato Grosso do
Sul, ainovacgao na gestao publica muitas vezes ocorre de forma isolada. Um municipio
pode encontrar uma solugéo criativa para a busca ativa escolar, enquanto outro desen-
volve um método eficiente de monitoramento de vacinas, sem que essas experiéncias
se comuniquem. O Programa Integrado do Tribunal de Contas de Mato Grosso do Sul
(TCE-MS) identificou que, para acelerar a implementagao das politicas para a primeira
infancia, nao bastava fiscalizar; era preciso conectar.

1 Especialista em Direito Processual Civil, em Direito do Estado com énfase em Controle Externo e em
Gestao Escolar. Graduado em Direito e Pedagogia. Advogado. Professor. Conferencista e parecerista.
Diretor de Servigos Processuais do Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul (TCE-MS).

2 Pos-graduada em Direito Tributdrio. MBA em Controladoria e Gestdo Tributaria. MBA em Gestdo Financeira,
Controladoria e Auditoria. Graduada em Ciéncias Contébeis. Chefe da Coordenadoria de Planejamento do Controle
Externo e Auditora de Controle Externo do Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul (TCE-MS).

3 Especialista em Imagem e Som pela Universidade Federal de Mato Grosso do Sul (UFMS). Graduada em
Jornalismo pela UFMS. Chefe da Diretoria de Comunicacao do Tribunal de Contas do Estado de Mato
Grosso do Sul (TCE-MS).

4 Mestranda em Administracao Publica. Pds-graduanda em Gestdo de Cidades. Pds-graduada em
Coordenagao Pedagdgica e Tecnologias Aplicadas a Educagdo. Graduada em Gestéao Publica e Pedagogia.
Membro do Comité da Primeira Infancia do Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul (TCE-MS).
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Este capitulo aborda a estratégia de disseminagao de boas praticas adotada pelo
Tribunal. O objetivo central foi transformar experiéncias exitosas em modelos replicaveis,
criando um ciclo virtuoso de aprendizado horizontal entre os gestores publicos. A pre-
missa é a eficiéncia: evitar que cada municipio precise “reinventar a roda”, oferecendo
atalhos testados e aprovados para desafios comuns.

A criagao do Comité da Primeira Infancia, o uso do ciclo Plan, Do, Check, Act
(PDCA), a articulagao para os Planos Municipais pela Primeira Infancia (PMPIs) e
sua insergao no ciclo orgamentario (Plano Plurianual — PPA, Lei de Diretrizes Orga-
mentarias — LDO, Lei Orgamentaria Anual — LOA), além dos processos de auditoria,
trouxeram resultados que evidenciam a transicao de um modelo puramente punitivo
para um controle dialdgico e preventivo, 0 que garante maior efetividade na protecao
dos direitos das criangas (0 a 6 anos).

Para compreender a expertise do TCE-MS e a disseminagao das boas praticas
alcangadas, a atuagao foi dividida nas etapas do ciclo de atuagao do Tribunal, desde a
governanga interna até a fiscalizagao in loco.

2. Mecanismos de disseminagao

Para garantir que o conhecimento chegasse a ponta, foram criados canais
especificos de distribuicao dessas informagoes: Portal da Primeira Infancia, oficinas
técnicas, atendimento assistido e o Laboratorio de Boas Praticas (LABTCE).

Portal da Primeira Infancia: a principal ferramenta de perenidade foi o
“Repositorio digital de boas praticas” denominado Portal da Primeira Inféncia, inte-
grado ao sife oficial do TCE-MS. Esse ambiente virtual funcionou como uma biblio-
teca viva, na qual gestores acessaram minutas de decretos, modelos de PMPIs,
fluxogramas de atendimento intersetorial e guias de implementagao. O acesso a
inovacgao foi democratico e imediato, disponivel a qualquer técnico municipal com
acesso a internet.

Oficinas técnicas e atendimento assistido: o gestor publico teve acesso a
apresentagoes técnicas relacionadas a elaboragdo do PMPI e sua identificacéo nos
instrumentos de planejamento governamental (PPA, LDO e LOA).

LABTCE Primeira Inféncia: a troca presencial de experiéncias provou ser
um poderoso motor de motivacéo. A realizagao do LABTCE permitiu que as areas de
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fiscalizagdo do TCE-MS compartilhassem os resultados encontrados nos eixos da
salde, educacéo, assisténcia social, entre outros.

3. 0papel do TGE-MS como indutor de politicas publicas

0 engajamento do TCE-MS com a primeira infancia teve inicio por meio da
reestruturagdo de sua governanga interna. Nesse contexto, a criagcdo do Comité
da Primeira Infancia representou um marco institucional, evidenciando a priorizagdo do
tema pela alta gestédo da Corte de Contas. O colegiado atuou como um ncleo estratégico
de inteligéncia e articulagao, encarregado de formular diretrizes, alinhar tecnicamente
0 corpo de auditores e estabelecer metas institucionais para a inducéo de politicas
publicas voltadas as criangas.

Sob 0 amparo normativo da Resolugdo TCE-MS n. 185, de 19 de abril de
2023, foram instituidas doze diretrizes norteadoras para a atuagéo do Comité, estru-
turadas em cinco dimensges fundamentais: mobilizagéo, comunicacao, fiscalizagdo,
capacitacao e boas praticas. Do ponto de vista metodoldgico, a gestdo e implemen-
tacao dessas agbes fundamentaram-se na aplicagao da ferramenta de qualidade do
ciclo PDCA.

0 primeiro ano (2023) foi dedicado prioritariamente ao eixo da mobilizagao,
engajando de forma simultanea o publico interno (auditores, procuradores e conse-
Iheiros) e o puablico externo, como prefeitos, vereadores e demais autoridades locais.

Visando o aprimoramento do planejamento de politicas publicas, 0s esforgos
em 2024 concentraram-se em fomentar a elaboragao dos PMPIs por parte dos entes
jurisdicionados. O impacto dessa intervencéo foi substancial: partindo de um diag-
ndstico inicial no qual apenas dois dos 79 municipios sul-mato-grossenses possuiam
0 plano, o Estado alcangou, em 2026, a totalidade de seus municipios com PMPIs
aprovados pelo Poder Legislativo.

Superada a etapa de planejamento setorial, o desafio subsequente consistiu
em induzir as administragGes locais a internalizar as metas e objetivos dos PMPIs
em seus instrumentos de planejamento orgamentario, notadamente o PPA, aLDO e a
LOA. Para tanto, ao longo do ano de 2025, foram realizadas capacitagoes técnicas dos
municipios, fornecendo o conhecimento necessario para a promogao dos devidos
ajustes em suas pegas orgamentarias.
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Em 2026, estruturou-se uma rede de monitoramento das ac6es em ambito
municipal, 0 que envolveu a criagdo e o fomento de Comités de Monitoramento e Ava-
liagao. Esses colegiados integraram representantes do Poder Executivo municipal, dos
sistemas de controle interno, do Ministério Publico e da Defensoria Pablica estaduais,
alem de instituigoes que atuam na protegéo da primeira infancia. Paralelamente, como
mecanismo de controle, 0 TCE-MS programou auditorias operacionais destinadas a
verificar a conformidade técnica entre as agoes propostas nos PMPIs e aquelas efeti-
vamente consignadas nos PPAs.

Figura 1 — Boas Praticas do TCE-MS (2023-2026)

Boas Praticas do TCE-MS:
A Jornada pela Primeira Infancia (2023-2026)
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Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).
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Quadro 1 - Cronologia de Boas Praticas do TCE-MS

Ano Tema Central Acoes Destacadas
* Instituicao do Programa Integrado
2023 0 Despertar e a Mobilizagao  Diagnostico da Realidade Municipal

e Articulagdo Intersetorial

» Elaboragdo do Planos Municipais

. S » Semindrios de Conhecimento
2024 Do Planejamento a Legislagao

* 0 Ano da Sensibilizagdo Orga-
mentaria

* 0 Ano do Plano Plurianual (PPA)

e Referéncia e Reconhecimento
Nacional

2025 Lugar de Crianga é no Orgamento

» Contribuicao com o MEC

» Fortalecimento do Monitoramento

» Publicacao da Orientagcao Técnica
aos Jurisdicionados (OTJ-TCE/
MS n° 1/2026), que dispde sobre
orientacGes técnicas para o ade-
quado monitoramento e acompa-
nhamento da execugdo das agoes
do Plano Municipal pela Primeira
Infancia.

» Conclusdo da instituicdo e ativa-

2026 Monitoramento e Inteligéncia Artificial ¢do formal dos Comités Muni-

cipais Permanentes para Moni-

toramento e Avaliagao do PMPI

em todos os 79 municipios do

estado.

e Auditoria Operacional que con-
frontou as agdes do PMPI com
as agoes do PPA dos municipios
do MS, utilizando a IA como fer-
ramenta.

» Consolidagao de Resultados

Fonte: Elaborado pelos autores.
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4. Missoes técnicas e intercémbio institucional

A estruturagao e o sucesso do Programa da Primeira Infancia do TCE-MS fun-
damentam-se na busca continua, na aplicacao e na disseminagao de boas praticas.
Em vez de nos atermos apenas aos marcos de langamento, 0 projeto concentrou sua
energia em duas frentes estratégicas de evolugao: missoes técnicas para intercambio
institucional e a promogao de eventos técnicos de altissimo nivel para gestores e equi-
pes de fiscalizagéo.

0 desenvolvimento de metodologias eficazes exigiu 0 mapeamento de refe-
réncias inovadoras in Joco. O projeto foi a campo realizar viagens técnicas a outros
Tribunais de Contas para conhecer boas praticas:

» Aimagem a seguir registrou a visita técnica ao Tribunal de Contas de Ron-
donia (TCE-RO), visando conhecer agoes referentes a educagao na primei-
ra infancia e também ao Programa de Alfabetizacao na Idade Certa (PAIC),
realizada em 29 de agosto de 2023.

Figura 2 - Visita técnica ao TCE-RO

Fonte: Acervo TCE-MS (2023).

* Uma outra visita técnica foi realizada, conforme registro da imagem a se-
guir, para conhecer as iniciativas de sucesso utilizadas para engajar 0s ges-
tores publicos locais e firmar o compromisso com a pauta no Tribunal de
Contas de Tocantins (TCE-TQ), em 5 de setembro de 2023.

]3'] Eduardo dos Santos Dionizio | Flévia Pierin Freitas Buchara | Alexsandra Oliveira | Sandra Rose Rodrigues Cruz



Figura 3 - Visita técnica ao TCE-TO

w\\\

Fonte: Acervo TCE-MS (2023).

» Encontro com visita técnica imersiva, focada em compreender as agoes do
Estado voltadas a diversidade das primeiras infancias e sua multiculturali-
dade no Tribunal de Contas do Estado de Roraima (TCE-RR), registrado na
imagem seguinte, em 21 de outubro de 2024.

Figura 4 - Visita técnica ao TCE-RR

Fonte: Acervo TCE-MS (2024).
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* Registra-se, na proxima imagem, a participagdo do membro do Comité
da Primeira Infancia do TCE-MS, Dr. Eduardo dos Santos Dionizio, como
membro titular do Comité Estadual Intersetorial de Politicas para a Primeira
Infancia, por ocasido do Encontro Regional do Centro-Oeste — Mato Grosso
do Sul — Primeira Infancia no SUAS, ocorrido no dia 30 de junho de 2026.

Figura 5 — Encontro Regional do Centro-Oeste

Ml0 GrosIw wv o

Fonte: Acervo TCE-MS (2026).

* Ainda, ressalta-se o compartilhamento da expertise do Comité da Primeira
Infancia do TCE-MS com o Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco
(TCE-PE), o Tribunal de Contas do Estado da Paraiba (TCE-PB), o Tribunal
de Contas do Estado de Minas Gerais (TCE-MG), o Tribunal de Contas da
Uni&o (TCU) e até mesmo com o Comité Intersetorial da Primeira Infancia
da Casa Civil da Presidéncia da Republica, com o qual foi realizada reunido
virtual em 10 de maio de 2025.

Figura 6 — Reuniao técnica com TCE-PB e Leo Arno Richter
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Fonte: Acervo TCE-MS (2025).
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 Registro da reuniao virtual com o Comité da Primeira Infancia do TCE-PE
em 3 de julho de 2024.

Figura 7 — Reuniao técnica com TGE-PE

A
Fonte: Acervo TCE-MS (2024).

» Recepcéo da visita técnica do Comité da Primeira Infancia do TCE-PB ao
TCE-MS no 1° LABTCE, registrada na imagem a seguir, em 15 de outubro
de 2025.

Figura 8 - Visita técnica do TCE-PB

Fonte: Acervo TCE-MS (2025).
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¢ Registro na imagem a seguir da reunido técnica virtual com o Comité da
Primeira Infancia do TCE-MG no dia 22 de abril de 2025.

Figura 9 — Reuniao técnica com TCE-MG

Fonte: Acervo TCE-MS (2025).

9.  [uventos estratégicos e foco na pratica municipal

Figura 10 — 0 1° Seminario da Primeira Infancia do TCE-MS

Programa |ntegrac]o pela™
Garantia dos Direitosta

RIMEIRA INFANCIA®

Fonte: Acervo TCE-MS (2024)
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0 1° Seminario da Primeira Infancia do TCE-MS, focado no planejamento es-
tratégico municipal, ocorreu em 25 de abril de 2024, com o langamento do Programa
Integrado pela Garantia dos Direitos da Primeira Infancia, e reuniu mais de 1.200 pes-
soas no Gentro de Convengoes Rubens Gil de Camillo — Palacio Popular da Cultura,
em Campo Grande. Na ocasido, representantes dos 6rgaos governamentais e nao go-
vernamentais, membros dos Tribunais de Contas do Brasil, Poder Executivo municipal
e estadual e Poder Legislativo municipal e estadual, além de servidores, participaram
do maior evento de engajamento pela garantia dos direitos da primeira infancia no
Estado de Mato Grosso do Sul.

A etapa seguinte, apds a grande mobilizagdo, coube ao Comité da Primeira
Infancia e aos parceiros pactuados: o planejamento de acGes efetivas, por meio da
abordagem técnica, que consistiu em orientar os municipios em fases especificas da
politica publica, com foco no planejamento estratégico no municipio.

0 encontro “A Primeira Infancia no Planejamento Estratégico do Municipio”,
realizado no Plenario Conselheira Celina Jallad, no TCE-MS, ocorreu no dia 25 de abril
de 2024, com a intencionalidade de esclarecer a viabilidade financeira das agoes. Na
ocasido, foi promovido um evento direcionado ao orcamento da primeira infancia. O
palestrante Leo Arno Richter, auditor de controle externo do Rio Grande do Sul, con-
tribuiu sobremaneira para o debate ao exemplificar a0os nossos gestores 0s pontos
cruciais do planejamento. Essa agdo converge diretamente com a nota recomendatoria
do TGE-MS para a incluséo prioritaria da primeira infancia no PPA, na LDO e na LOA.

Figura 11 — Encontro “A Primeira Infancia no Planejamento
Estratégico do Municipio”

Fonte: Acervo TCE-MS (2024).
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0 2° Seminario “A Primeira Infancia e o Municipio”, realizado pelo TCE-MS
em 30 de agosto de 2024, no auditorio do Bioparque Pantanal, em Campo Grande,
consolidou e celebrou o primeiro ano do Programa Integrado pela Garantia dos Direitos
da Primeira Infancia. O evento focou em promover o debate sobre os avangos, 0s
desafios e a implementagao de politicas publicas municipais voltadas para criangas
de 0 a 6 anos.

0 encontro direcionado a prefeitos, vereadores e secretarios de Mato Grosso
do Sul teve como focos principais:

¢ Fomento ao planejamento: estimular os municipios a criar e executar seus
PMPIs.

¢ Troca de experiéncias: compartilhar exemplos de sucesso, politicas inter-
setoriais e boas praticas na implementacao de politicas publicas.

» Capacitacao: auxiliar os gestores no suporte ao municipalismo e na garantia
dos direitos essenciais nas dreas de salde, educacao e assisténcia social.

» Disseminagao de conhecimento: marcar o langamento de uma obra co-
laborativa com artigos cientificos e diretrizes voltadas para o controle e o
planejamento na area.

Figura 12 — 0 2° Seminario “A Primeira Infancia e o Municipio”

27T ERMA

Fonte: Acervo TCE-MS (2024).
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Na ocasiao do 2° Seminario “A Primeira Infancia e o Municipio”, foi langado o
livro AgGes integradas para a garantia dos direitos da primeira infncia — do planejamen-
to ao controle, cuja obra retine 17 artigos cientificos, escrito por 34 autores, dentre 0s
quais estao servidores do TCE-MS e de parceiros do projeto. A obra aborda desafios,
estratégias e inovagdes para implementar politicas publicas intersetoriais voltadas a
criangas desde a gestacgao até os 6 anos de idade.

Figura 13 — Capa do livro Acoes integradas para a garantia dos direitos da primeira
infancia — do planejamento ao controle
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Fonte: Editora ithala (2024).

0 3° Seminario “A Primeira Infancia no Planejamento Estratégico” foi promovi-
do pelo TCE-MS, realizado no Centro de Convencdes Rubens Gil de Camillo — Palacio
Popular da Cultura, em Campo Grande, e ocorreu no dia 30 de maio de 2025, desta-
cando 0 avango das politicas publicas voltadas para criangas de 0 a 6 anos no Estado.
0 evento focou em integrar agoes de saude, educagao e assisténcia social, com a
intencionalidade de estimular os municipios a inserirem ac6es da primeira infancia nos
or¢amentos e planejamentos estratégicos, cumprindo as metas do PMPI. Dos 79 mu-
nicipios do Estado de Mato Grosso do Sul, 71 receberam homenagem de reconheci-
mento por atingirem as recomendagoes de efetividade. Além do ato de reconhecimen-
to, esse encontro técnico contou com painéis de palestras com gestores de referéncia
nacional. Todo esse escopo de fomento técnico resultou em uma adesao expressiva
dos gestores publicos municipais do Estado sul-mato-grossense. Representantes dos
Poderes Executivo e Legislativo estiveram presentes, em total apoio ao Programa Inte-
grado pela Garantia dos Direitos da Primeira Infancia.
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Figura 14 — 0 3° Seminario “A Primeira Infancia no Planejamento Estratégico”

Fonte: Acervo TCE-MS (2025).

.. Monitoramento e controle

0 1° LABTCE - Primeira Infancia foi realizado no dia 16 de outubro de 2025,
previamente planejado a partir dos resultados coletados nas fiscalizagoes, com o intui-
to de tratar das boas praticas dos proprios municipios em relagdo ao monitoramento.
0 evento, realizado no Plenario Conselheira Celina Jallad, no TCE-MS, abordou o tema
da primeira infancia e reuniu as divisoes de fiscalizagdo do TCE-MS em um espago
de inovagao para compartilhar experiéncias concretas de controle externo entre 0s
auditores, com foco nas criangas de 0 a 6 anos.
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Figura 15— 0 1° LABTCE - Primeira Infancia

Fonte: Acervo TCE-MS (2025).

0 percurso das agoes integradas e do apoio interno e externo dos parceiros do
Programa Integrado pela Garantia dos Direitos da Primeira Infancia consolidou efetiva-
mente a implantacéo de 79 Planos Municipais pela Primeira Infancia, tornando-se uma
realidade em todos 0s municipios do Estado de Mato Grosso do Sul. Em uma nova
etapa, apds o PMPI tornar-se uma lei em cada municipio, o0 Comité da Primeira Infancia
do TCE-MS, juntamente aos parceiros dos 0rgdos pactuados, fomentou a criagéo de
Comités de Monitoramento e Avaliagdo do PMPI nos 79 municipios. Era o0 momen-
to oportuno para orientar o papel desses Comités e seus respectivos membros para
atuarem no controle social das politicas publicas voltadas para a primeira infancia,
planejadas e previstas no PMPI.

Foi realizado o 1° Encontro Técnico do Comité de Monitoramento e Avaliagao
do PMPI no dia 30 de maio de 2026, no Plenario do TCE-MS. Contando com a totalidade
dos municipios com PMPI e com os Comités implantados por decretos municipais, as
orientacGes para a consolidacdo de agoes de monitoramento foram contempladas no
Guia Pratico de Monitoramento e Avaliagao (OTJ n. 1/2026), voltado a medir o impacto
real das politicas implementadas, langado nesse encontro.
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Figura 16 — 0 1° Encontro Técnico do Comité de Monitoramento
e Avaliagao do PMPI

| ENCONTRO TEcn|

IC0 DO
COMITE DE MONITORAMENTO
EAVALIAGAO DO PMp|

Fonte: Acervo TCE-MS (2026).

Em suma, o cronograma de agdes para o0 alcance dos feitos registrados pode
ser acompanhado cronologicamente a seguir:

2023: Criacao e estruturagao

 Agosto: langamento oficial do Programa Integrado pela Garantia dos Direitos da
Primeira Infancia, instituido pela Resolugéo TCE-MS n. 185, de abril de 2023.

» Setembro a dezembro: inicio das articulagoes e trocas de experiéncias,
incluindo visita técnica ao TCE-TO, apresentacéo do Programa no Congres-
so Internacional dos Tribunais de Contas (CITC) em Fortaleza e discussoes
com o Instituto da Infancia (IFAN) para estruturar a elaboragao dos PMPIs.

2024: Foco no PMPI

* Ao longo do ano: o trabalho concentrou-se na orientagéo, na mobilizagao e
na capacitagao para a elaboracao dos PMPIs nos 79 municipios do Estado.

e Abril: o encontro “A Primeira Infancia no Planejamento Estratégico
do Municipio” pavimentou a orientacdo aos gestores publicos sobre
0 planejamento estratégico com um olhar direcionado para o or¢camento da
primeira infancia.

]l.m Eduardo dos Santos Dionizio | Flévia Pierin Freitas Buchara | Alexsandra Oliveira | Sandra Rose Rodrigues Cruz



Agosto: realizagao do 2° Seminario “A Primeira Infancia e o Municipio” para
celebrar um ano do Programa e langamento do livro cientifico Agoes integradas
para a garantia dos direitos da primeira infancia — do planejamento ao controle.

Dezembro: o Programa ganha destaque nacional e é apresentado em webi-
nario para a Casa Civil da Presidéncia da Republica.

2025: Foco no orcamento (PPA) e compartilhamento de hoas praticas

Foco principal: a meta do ano avangou para a inser¢éo das agoes do PMPI
no planejamento orgamentario dos municipios, com especial atengao ao
PPA. O TCE-MS chegou a parametrizar o sistema e-Sfinge para padronizar
0s PPAs.

Maio: O 3° Semindrio “A Primeira Infancia e o Planejamento Estratégico”
reuniu milhares de participantes, celebrando os dois anos do Programa
e homenageando os municipios que cumpriram as recomendagoes de
planejamento.

Outubro: Ocorreu 0 1° LABTCE, focado no compartilhamento de experién-
cias inovadoras de auditoria entre as divisoes de fiscalizagao do Tribunal,
com a presenca de representantes do TCE-PB.

Ao longo de 2025, o TCE-MS tornou-se referéncia nacional, compartilhan-
do ativamente sua metodologia com outros Tribunais de Contas (como
TCE-PB, TCE-MG, TCU) e auxiliando o Ministério da Educacéo na elabora-
¢do de um curso nacional sobre gestéo da Educagao Infantil.

2026: Monitoramento, avaliagao e inteligéncia artificial

Foco principal: o Programa atinge uma nova fase de maturidade, voltada ao
acompanhamento intensivo das agoes e redes de controle.

Abril: o TCE-MS destacou-se na Oficina Nacional de Boas Praticas, em
Jodo Pessoa, pela inovagdo ao utilizar a Auditoria Assistida por Inteligéncia
Artificial, cruzando dados dos PMPIs com o orgamento real (PPA e LOA).

Maio: realizacao do 1° Encontro Técnico do Comité de Monitoramento e
Avaliagéo do PMPI, marcando o langamento do Guia Pratico de Monito-
ramento e Avaliagéo (OTJ n. 1/2026), voltado a medir o impacto real das
politicas implementadas.
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Figura 17 — A linha do tempo TCE-MS (2023-2026)
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6. Consideragges finais

A trajetoria do Programa Integrado pela Garantia dos Direitos da Primeira In-
fancia, conduzida pelo TCE-MS entre 2023 e 2026, demonstra uma profunda transfor-
magao na atuacao da Corte de Contas. Ao transcender o papel estritamente punitivo e
adotar uma postura preventiva, dialdgica e indutora, o Tribunal consolidou-se como um
agente central na efetivagéo de politicas publicas voltadas as criangas de 0 a 6 anos
em Mato Grosso do Sul.

A estratégia de disseminacdo de boas praticas provou ser o alicerce desse
sucesso. Por meio da criagao de canais como o Portal da Primeira Infancia, as oficinas
técnicas, o LABTCE e as missoes de intercdmbio institucional, o TCE-MS evitou que
0S municipios precisassem “reinventar a roda”, fomentando uma rede continua de
aprendizado horizontal. Esse esforgo estruturado e intersetorial resultou em marcos
historicos, notadamente o alcance da totalidade dos municipios sul-mato-grossenses
com PMPIs aprovados e a internalizagdo dessas metas nos instrumentos de planeja-
mento or¢camentario (PPA, LDO e LOA).

Além disso, 0 avango para a fase de monitoramento em 2026, que incluiu o uso
de Auditoria Assistida por Inteligéncia Artificial e a criagao de Comités de Monitoramento e
Avaliacéo, evidenciou a maturidade do Programa ao garantir que o planejamento se tradu-
Zisse em impactos reais na vida das familias. Ao compartilhar sua expertise com outros
estados, como Paraiba e Minas Gerais, e com instancias federais, como o Ministério da
Educacao e a Casa Civil, o TCE-MS nao apenas elevou o patamar da gestao publica esta-
dual, mas também se tornou uma referéncia nacional indiscutivel no tema.

Em suma, a experiéncia do TCE-MS comprova que o controle externo, quando
aliado a articulagao intersetorial e ao compartilhamento eficiente de conhecimento, é
capaz de garantir a transicao de acoes isoladas de governo para verdadeiras “politicas
de Estado” sustentaveis e monitoraveis, assegurando com maior efetividade a prote-
¢éo dos direitos da primeira infancia.
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1. Introducao

Este capitulo tem como objetivo analisar a dimenséo do projeto dialogico in-
titulado Didlogo com o Gestor, no Programa Integrado pela Garantia dos Direitos da
Primeira Infancia do Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul (TCE-MS),
explorando suas metodologias, estratégias de mediagao institucional e 0 impacto na
qualificagdo da gestao publica municipal em prol da primeira infancia.

0 foco central do Programa é garantir a efetiva concretizagdo dos direitos das
criangas de 0 a 6 anos no Estado de Mato Grosso do Sul. A prioridade méaxima incide
sobre os chamados primeiros mil dias de vida, que compreendem a gestacao até os
2 anos de idade, alinhando o Estado ao Marco Legal pela Primeira Infancia (Lei n.
13.257/2016) e ao Pacto Nacional pela Primeira Infancia.

0 Programa sul-mato-grossense tornou-se rapidamente uma referéncia nacio-
nal. Ao atuar de maneira pedagogica e integrada, o modelo do TCE-MS ja estd inspi-
rando outros Tribunais de Contas pelo Brasil a adotarem metodologias semelhantes
para proteger a primeira infancia, consolidando-se como uma boa pratica de controle
externo moderno.

1 Conselheiro aposentado do Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul (TCE-MS). Presidente
do TCE-MS no periodo de 2023-2024 € no biénio 2025-2026.

0 DIALOGO COM 0 GESTOR E A IMPLEMENTAGAQ DE POLITICAS PUBLICAS 145



Figura 1 — A primeira infancia é da nossa conta
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0 Dialogo com o Gestor tornou-se estrategicamente o apoio a gestao publica
na implementagcao de politicas para a primeira infancia, no contexto do Programa
Integrado pela Garantia dos Direitos da Primeira Infancia do TCE-MS. A escolha de
conteudos voltados para esclarecer as principais duvidas dos jurisdicionados, utilizando
linguagem simples e acessivel, é parte dessa estratégia.

Figura 2 — Dialogo com o gestor

Fonte: Acervo TCE-MS (2025).
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A decisao de ir até 0 municipio, apresentando apoio técnico aos gestores e ser-
vidores, tem transformado a relagdo com 0rgao, antes eminentemente fiscalizador, em
uma agao pedagagica, colaborativa e, sobretudo, preventiva. A abordagem no Didlogo
com o Gestor, por meio de oficinas regionais e mediagao institucional, visa sensibilizar,
capacitar e engajar prefeitos e equipes técnicas que atuam diretamente na gestao, con-
selhos municipais, orgdos de controle e de garantia de direitos, instituicoes publicas
e privadas e pessoas da sociedade interessadas na tematica das politicas publicas
para a primeira infancia. Os resultados da participacdo demonstram que essa postura
proativa do TCE-MS tem sido fundamental para superar gargalos na gestao municipal
e promover a efetivagao dos direitos das criangas de 0 a 6 anos.

2. Atransicao para o controle externo pedagdoico e o didlogo

0 dialogo, nesse cenario, emerge como um instrumento estratégico para forta-
lecer a governanga publica e garantir que os principios da prioridade absoluta a crianga
sejam efetivamente incorporados as praticas administrativas.

0 TCE-MS reconheceu a necessidade de uma comunicagdo mais proxi-
ma e construtiva com 0s gestores municipais. A ideia é que, em vez de apenas
apontar erros a posteriori, o Tribunal atue como um parceiro orientador, auxilian-
do 0s municipios a planejar, executar e monitorar suas politicas de primeira infancia
de forma mais eficiente e eficaz. Essa abordagem visa superar a fragmentacao das agoes
gstatais e promover uma cultura de responsabilidade social entre os atores publicos.

3.  Didlogo com o Gestor

0 Dialogo com o Gestor é um projeto itinerante de carater pedagogico e orien-
tativo promovido pelo TCE-MS, desenvolvido com o objetivo principal de aproximar o
Tribunal dos administradores pablicos municipais, ajudando na prevengdo de erros e
na melhoria da gestdo publica.

A proposta de levar até 0 municipio abordagens técnicas relacionadas as pra-
ticas administrativas, recomendadas para o cumprimento das obrigagoes pelos juris-
dicionados, foi o diferencial para o esclarecimento de dividas pontuais e, de forma
assertiva, prestou-se um servigo publico de alta relevancia para os servidores e ges-
tores dos municipios.
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3.1.  Didlogo com o Gestor - a primeira inféincia é da nossa conta

Encontros realizados em diversas regioes do Estado, aproximando o Tribunal
dos municipios e de suas realidades locais, com 0 objetivo de sensibilizar e capaci-
tar prefeitos, vereadores, secretarios municipais, conselhos tutelares, profissionais da
salde e da educagao e outros representantes da administragao publica e da sociedade
civil sobre a importéancia estratégica da primeira infancia, abordam temas cruciais para
a gestao municipal, como:

Figura 3
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Planejamento Orgamentario (Plano Plurianual — PPA): foco na incluséo de
metas fisicas e financeiras para a primeira infancia nos instrumentos de
planejamento, garantindo a alocacao de recursos.

Nova Lei de Licitagoes (Lei n. 14.133/21): orientagOes sobre 0 processo
de responsabilizagao e a busca por eficiéncia nas contratagoes publicas
voltadas a infancia.

Tecnologia e Controle (e-Sfinge): apresentaco de ferramentas que auxiliam na
transparéncia e no controle das ag0es governamentais, como o sistema e-Sfinge.

Sensibilizacéo: utilizagao de evidéncias cientificas e dados locais para de-
monstrar aos gestores que o investimento precoce na primeira infancia nao
¢ um gasto, mas um investimento que reduz custos futuros em areas como
seguranga e assisténcia social.

— Dialogo com o gestor
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Fonte: Acervo TCE-MS (2025).
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Figura 4 — Dialogo com o gestor

Fonte: Acervo TCE-MS (2025).

Figura 5 — Dialogo com o gestor
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Fonte: Acervo TCE-MS (2025).

Figura 7 — Dialogo com o gestor
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0 Dialogo com o Gestor, um ciclo itinerante de palestras e oficinas, percorreu
71 municipios do Estado de Mato Grosso do Sul, de margo a outubro de 2025, e
capacitou 3.356 jurisdicionados e pessoas da sociedade.

Figura 8 — Dialogo com o gestor
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Fonte: Acervo TCE-MS (2025).

3.2. Oficinas regionais e caravanas

Além dos eventos de maior porte, 0 TCE-MS promove oficinas regionais e ca-
ravanas que levam o conhecimento e a orientacao diretamente aos municipios. Essas
acOes permitem um contato mais proximo com as equipes técnicas locais, facilitan-
do a troca de experiéncias, 0 esclarecimento de duvidas e a construgao conjunta de
solugdes para os desafios especificos de cada localidade. A natureza itinerante dessas
iniciativas é fundamental para alcangar municipios com menor estrutura e acesso
a informacoes.

Essa rede de colaboragdo garante que as falhas identificadas pelo controle
externo possam ser rapidamente enfrentadas por outros orgéos do sistema de justica,
promovendo uma atuagao conjunta e mais eficaz.
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Figura 9 — Dialogo com o gestor

Fonte: Acervo TCE-MS (2025).

4, Impacto na implementago de politicas pablicas

0 didlogo constante e a mediagao institucional promovidos pelo TCE-MS tém
gerado um impacto significativo na implementagao das politicas pablicas para a pri-
meira infancia em Mato Grosso do Sul. A transi¢ao de um controle meramente repres-
sivo para uma abordagem pedagogica tem incentivado 0s gestores a se engajarem
ativamente na pauta da primeira infancia.

Um dos resultados mais evidentes é o aumento expressivo no nimero de mu-
nicipios que elaboraram e implementaram seus Planos Municipais pela Primeira In-
fancia (PMPIs). O Estado passou a contar com 79 municipios com planos finalizados
em pouco mais de dois anos. Esse avango demonstra que o didlogo e a orientagao
técnica sao estratégias eficazes para mobilizar a gestdo municipal e garantir que as
politicas para a primeira infancia sejam priorizadas e recebam a dotagao or¢amentaria
necessaria.
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Além disso, estabelecer o dialogo com o gestor tem contribuido para a uniao
de esforgos entre diferentes setores da administracdo municipal (Saude, Educagao,
Assisténcia Social), superando a fragmentagao das politicas e promovendo uma abor-
dagem intersetorial. A sensibilizagéo dos gestores sobre a importéncia dos primeiros
mil dias de vida tem levado a adogao de praticas mais eficazes e a busca por solugoes
inovadoras para os desafios locais.

9.  Consideracoes finais

0 Dialogo com 0 Gestor e a implementagao de politicas publicas, no @mbito
do Programa Integrado pela Garantia dos Direitos da Primeira Infancia do TCE-MS,
representam um modelo exemplar de controle externo moderno e proativo. Ao priorizar
a comunicagao, a orientagao e a mediagao institucional, o TCE-MS tem demonstrado
que € possivel transformar a relagao com os jurisdicionados em uma parceria estraté-
gica para a efetivagao dos direitos das criangas.

A experiéncia sul-mato-grossense consolida-se, assim, como uma boa pratica
replicavel, demonstrando que o didlogo construtivo é a chave para transformar o arca-
bougo legal em realidade e assegurar um futuro mais promissor para a primeira infancia.
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1. Introducao

A primeira infancia, compreendida do nascimento aos 6 anos de idade, cons-
titui etapa critica para o desenvolvimento humano, influenciando de forma decisiva as
capacidades cognitivas, socioemocionais e comportamentais® 4. Evidéncias empiricas

1 Especialista em Direito Administrativo. MBA em Gestao Estratégica de Lideres pela Fundagdo Getulio
Vargas (FGV). Graduada em Direito. Auditora de Controle Externo do Tribunal de Contas de Mato Grosso
do Sul (TCE-MS). Diretora de Controle Externo no TCE-MS.

2 Graduada em Gestao de Finangas Publicas e Arquitetura e Urbanismo. Técnica de Controle Externo do
Tribunal de Contas de Mato Grosso do Sul (TCE-MS).

3 CENTER ON THE DEVELOPING CHILD AT HARVARD UNIVERSITY. A science-based framework for early
childhood policy: using evidence to improve outcomes in learning, behavior, and health for vulnerable
children. Cambridge, MA: Harvard University, 2007. Disponivel em https://developingchild.harvard.edu/
resources/report/a-science-based-framework-for-early-childhood-policy/. Acesso em: 4 maio 2026.

4 UNICEF. Programme guidance for early childhood development. New York: UNICEF, 2017. Disponivel
em: unicef.org. Acesso em: 4 maio 2026.
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demonstram que investimentos nessa fase apresentam elevado retorno social e eco-
némico, com impactos diretos na redugao de desigualdades e na mitigagao de custos
futuros em saude, educacgao e assisténcia social.®

No ordenamento juridico brasileiro, a protecao integral e a prioridade absoluta
a crianga sao asseguradas pela Constituigao Federal de 1988, especialmente em seus
arts. 227, 204 e 2116, e regulamentadas pelo Estatuto da Crianga e do Adolescente
(ECA)" e pelo Marco Legal da Primeira Infancia®.

Destaca-se, ainda, a previsao constitucional do regime de colaboragao entre 0s
entes federativos, elemento essencial para a efetividade das politicas publicas voltadas
a infancia, exigindo coordenacao interfederativa e integragéo entre as areas de salde,
educacao e assisténcia social.

Figura 1 — Primeira inféncia é prioridade
Figura 1 - Primeira infancia é prioridade

POR QUE A PRIMEIRA INFANCIA E PRIORIDADE?

E a fase mais importante

dod lvimento h

Até 90% das conexdes cerebrais
séo formadas nos primeiros 6 anos.

Gera alto retorno social e econdmico
Cada R$ 1,00 investido pode gerar

até R$ 7,00 em beneficios futuros
(satde, educagao, produtividade).

Reduz desigualdades
e rompe ciclos de pobreza
\ Criangas bem cuidadas hoje
~ se tornam adultos mais saudaveis
~ e com mais oportunidades.

Fonte: Gerado por GPT5 (2026).

5 WORLD BANK. Stepping up early childhood development: investing in young children for high returns.
Washington, DC: World Bank, 2014. Disponivel em: worldbank.org. Acesso em: 4 maio 2026.

6 BRASIL. [Constituigdo (1988)]. Constituigao da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado
Federal, 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm.
Acesso em: 4 maio 2024.

7 BRASIL. Lei n. 8.069, de 13 de julho de 1990. Dispde sobre o Estatuto da Crianca e do Adolescente
(ECA). Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1990. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/leis/18069.htm. Acesso em: 4 maio 2026.

8 BRASIL. Lei n. 13.257, de 8 de marco de 2016. Dispoe sobre as politicas pablicas para a primeira
infancia e institui 0 Marco Legal da Primeira Infancia. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2016.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2016/lei/I13257.htm. Acesso em:
4 maio 2026.
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No plano infraconstitucional, a Lei n. 13.005/2014 estabelece, em sua
Meta 1, a universalizacdo da pré-escola e a ampliagao da oferta de creches, cons-
tituindo pardmetro objetivo para avaliagdo da atuagao estatal®. Complementarmente,
a Lein. 8.742/1993 estrutura a rede de protecao social basica, com destaque para o
atendimento as familias com criangas na primeira infancia'.

A luz dessas diretrizes, o controle externo assume papel estratégico na indugéo
de melhorias na gestdo publica. O Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul
(TCE-MS), por meio dos Planos Anuais de Fiscalizagao (PAF) 2024 e 2025, incorporou a
primeira infancia como eixo prioritario, adotando abordagem baseada em materialidade, rele-
vancia e risco, em consonancia com as normas internacionais de auditoria do setor publico.

0 presente capitulo apresenta as boas praticas adotadas pelo TCE-MS, com
énfase na metodologia aplicada e nos resultados alcangados, evidenciando sua con-
tribuic&o para o aprimoramento da governanca e da efetividade das politicas pablicas.

2.  \isao estratégica institucional

A Figura 2 apresentada na sequéncia ilustra a visdo estratégica do TCE-MS,
explicando sua atuacéo como agente indutor de politicas publicas.

Figura 2 — Vis@o estratégica do TCE-MS

VISAO ESTRATEGICA DO TCE-MS

0 TCE-MS atua como agente indutor de politicas ptblicas
de qualidade para a primeira infancia, com base em:

Constituicdo Federal de 1988 e Estatuto da
Crianga e do Adolescente (ECA)

Q Marco Legal da Primeira Infancia

| Normas Internacionais de Auditoria
[ do Setor Piblico (ISSAI 100 e NBASP 100)
‘ 1

Geragao de valor publico, governanga
e transparéncia

MISSAO DO PROGRAMA (PIGDPI)

Atuar como agente indutor de politicas publicas de exceléncia,
do que o e agestao municipal priorizem o

desenvolvimento integral de criangas de 0 a 6 anos.

b

Fonte: Gerado por GPT5 (2026).

9 BRASIL. Lei n. 13.005, de 25 de junho de 2014. Aprova o Plano Nacional de Educacao — PNE e da
outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2014]. Disponivel em: https://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2014/lei/I13005.htm. Acesso em: 4 maio 2026.

10 BRASIL. Lei n. 8.742, de 7 de dezembro de 1993. Dispde sobre a organizacao da Assisténcia Social
e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [1993]. Disponivel em: https://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8742.htm. Acesso em: 4 maio 2026.
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No ambito do TCE-MS, a primeira infancia configura-se como eixo prioritario
de atuacao estratégica, orientando o planejamento e a execucdo das fiscalizagoes.
Sob a égide da Resolugdo TCE-MS n. 185/2023, a Corte de Contas consolidou seu
papel como agente indutor de politicas publicas integradas, com foco na efetividade do
gasto publico e na concretizagdo da prioridade absoluta assegurada as criangas pela
Constituigao Federal de 1988.

A atuagao institucional esta alinhada aos principios fundamentais de au-
ditoria do setor publico estabelecidos pela ISSAI 100 e pelas NBASP 100, espe-
cialmente no que se refere a geracdo de valor publico, @ melhoria da governan-
ca e a promogao da transparéncia e accountability. Destaca-se, nesse contexto,
a aderéncia a NBASP 12, que orienta a atuagdo das Cortes de Contas para a
geracdo de impactos concretos na sociedade, superando a logica estrita de
conformidade normativa.

A atuagao do TCE-MS incorpora, ainda, técnicas de auditoria operacional e de
desempenho, conforme diretrizes da INTOSAI (GUID 3910), com foco na avaliagao de
eficiéncia, eficacia, efetividade e equidade das politicas publicas.

A estratégia institucional fundamenta-se no fortalecimento da governanga mu-
nicipal e na inducao de praticas de gestao baseadas em evidéncias, com énfase na
coordenagao intersetorial entre salde, educagéo, assisténcia social e planejamento.
Tal abordagem esta em consonancia com as diretrizes internacionais que orientam as
Entidades Fiscalizadoras Superiores a contribuirem para o aprimoramento da adminis-
tracéo publica e para a entrega de servigos de qualidade & sociedade.

A diretriz institucional materializa-se por meio do Programa Integrado pela
Garantia dos Direitos da Primeira Infancia (PIGDPI/2023), cuja missao é: “Atuar
como agente indutor de politicas pablicas de exceléncia, assegurando que o orga-
mento e a gestao municipal priorizem o desenvolvimento integral de criangas de
0 a6 anos”.

Essa visao estratégica é operacionalizada mediante metodologias de controle
externo baseadas em critérios de materialidade, relevancia e risco, pilares reconheci-
dos pelas normas internacionais de auditoria, bem como pelo uso de dados, indica-
dores e evidéncias empiricas, permitindo maior precisao diagnostica, qualificagéo das
recomendagoes e indugdo de melhorias estruturais na gestao pablica.
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3. Aconsolidagdo da primeira infancia na agenda do TGE-MS

A conclusao dos PAF 2024-2025 mostra uma atuagao estruturada do TCE-MS
para avaliar a primeira infancia com selegao tematica, indicadores definidos, uso de
sistemas oficiais, fiscalizag6es in loco e recomendagoes voltadas ao aperfeigoamento
da gestao. A ampliacao do escopo, de 7 para 13 temas, reflete uma evolugéo meto-
doldgica com incorporagao de abordagem intersetorial, integrando saude, educagao,
assisténcia social, planejamento e governanga.

0 que torna a sistematica uma boa pratica h
* priorizagdo de temas com base em materialidade, relevancia e risco;
 combinagéo de andlise documental, dados estruturados e visitas de campo;

* [eitura intersetorial das politicas da primeira infancia;

 foco em melhoria, transparéncia e fortalecimento institucional. y

Esse modelo esta alinhado as diretrizes do ATRICON, especialmente no ambito
do MMD-TC, que incentiva a atuagdo orientada a geracéo de valor publico e ao uso
intensivo de dados. A Figura 3 apresenta a expansdo dos temas do PAF 2024-2025.

Figura 3 — Expanséo do escopo tematico: PAF 2024-2025

( EXPANSAO DO ESCOPO TEMATICO - PAF 2024-2025 W

144 13 Ampliacdo dos eixos:
12

10 Saiide

. Educagio

. Planejamento

Assisténcia Social

TEMAS TEMAS Governanga
2 PRIORITARIOS PRIORITARIOS Infraestrutura

Vulnerabilidades

2024 2025

Fonte: Gerado por GPT5 (2026).
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4, Metodologia de fiscalizacao e critérios de selecao
(PAF 2024-2025]

0 escrutinio técnico das agoes de controle externo, delineado nos PAF 2024-2025™,
repousa sobre uma base cientifica de selegéo de amostras. A evolugdo do planejamento
entre 0s dois exercicios demonstra uma transicao de diagndsticos setoriais em 2024 para
uma expansao tematica intersetorial em 2025, incorporando novos eixos como a oferta de
vagas e a inclusao de criangas em situagao de vulnerabilidade.

A metodologia incorpora o conceito de ciclo da politica publica — planejamento,
implementagao, monitoramento e avaliagdo —, permitindo analise sistémica das agoes
governamentais. As analises sao subsidiadas por bases de dados oficiais, garantindo
robustez analitica e confiabilidade dos achados. A priorizagao do gasto publico com a
infancia é sustentada pelos seguintes pilares de auditoria®™';

e Materialidade: o vulto dos recursos envolvidos no eixo de planejamento e
orgamento, exige vigilancia técnica rigorosa.

¢ Relevancia: a centralidade da primeira infancia na ruptura dos ciclos de
pobreza e na promogao da equidade social.

» Risco: a alta probabilidade de falhas estruturais, como a precarizagao de
vinculos profissionais e a baixa integridade dos dados de sadde.

As técnicas aplicadas abrangem o cruzamento sistémico de dados recepcionados
nos sistemas do TCE-MS, fiscalizag6es in loco, andlise documental exaustiva e monitora-
mento de indicadores finalisticos, garantindo a integridade sistémica do diagnastico.

11 MATO GROSSO DO SUL. Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul. Relatérios dos Planos
Anuais de Fiscalizagao — PAF 2024 e PAF 2025. Campo Grande: TCE-MS, [s.d.]. Disponivel em: tce.
ms.gov.br. Acesso em: 4 maio 2026.

12 INTOSAI. ISSAI 100 — Fundamental principles of public-sector auditing. Vienna: INTOSAI, 2019.
Disponivel em: issai.org. Acesso em: 4 maio 2026.

13 INSTITUTO RUI BARBOSA. NBASP 100 - Principios fundamentais de auditoria no setor piblico.
Brasilia, DF: IRB, [s.d.]. Disponivel em: irbcontas.org.br. Acesso em: 4 maio 2026.
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Figura 4 — Metodologia de fiscalizagéo do TCE-MS

( METODOLOGIA DE FISCALIZA(IAO DO TCE-MS

W"“c‘ \"; | \Q/ J
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em materialidade, oficiais e documentos. Entrevistas « Fragilidades Determinagdes
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Validagéo das +/ Riscos identificados Boas praticas
informagdes

Fonte: Gerado por GPT5 (2026).

9.  Principais temas das fiscalizagoes na primeira infancia

51, Temas por objetivo de fiscalizagao (2024-2025)

1. Avaliar a imunizagéo da primeira infancia;

2. Avaliar a qualidade € o tipo de vinculo do profissional destinado a atender
a primeira infancia;

3. Avaliar a gestao dos recursos do Programa de alimentagdo escolar dos
centros de Educacao Infantil dos municipios fiscalizados;

4. Conhecer as instalagoes fisicas dos estabelecimentos educacionais publi-
cos voltados ao atendimento da primeira infancia;

5. Examinar a estrutura e o funcionamento do Conselho Estadual dos Direitos
da Crianca e do Adolescente (CDCA) e do Fundo dos Direitos da Crianga e
do Adolescente (FDCA) segundo o ECA e a aderéncia da execucéo orga-
mentéaria e financeira as ag0es previstas nos instrumentos de planejamento;

6. Examinar a sistemdtica de elaboragao, acompanhamento, monitoramento e
avaliagéo do Plano Plurianual (PPA);

7. Garantir que as criangas de 0 a 6 anos tenham acesso a servigos de quali-
dade, que as parcerias sejam adequadas e transparentes, € que 0S conse-
Ihos da sociedade tenham um papel ativo na gestdo dessas politicas;
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8. Panorama das politicas municipais para a primeira infancia;
9. Acesso e oferta de vagas na Educagéo Infantil;

10. Inclusdo e acesso de criangas em situacao de vulnerabilidade.

Figura 5 — Temas de fiscalizagao do TCE-MS (2024-2025)

SAUDE
v Acompanhamento Oferta e ocupagio Identificagdo
y do calendario @ de vagas na e acompanhamento
> de vacinagdo £ educacio infantil de familias
em vulnerabilidade
. Vinculo e \
gualu!adet : formaggio dos @E‘\ Atuagdo integrada
oRiE-pat safiesionts ‘ég | doCRAS, CREAS
Sipuencuitura da educacio ﬁ e rede de protecdo
_ Monitoramento | + @ #  Qualidade Fortalecimento
~ do desenvolvimento by  pedagdgica do SUAS
infantil === o infraestrutura na primeira infancia

Fonte: Gerado por GPT5 (2026).

6. CGomo o TGE-MS gera resultados

A atuacdo do TCE-MS dialoga com referenciais internacionais relevantes,
destacando-se o modelo da World Health Organization e do UNICEF (Nurturing Care
Framework), que estrutura o desenvolvimento infantil em cinco dimensoes: satde, nu-
trigdo, seguranga, cuidado responsivo e aprendizagem precoce.

Também se destacam os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel da Organi-
zacao das Nagoes Unidas, especialmente os ODS 3 (saude), 4 (educacéo) e 10 (redu-
¢do das desigualdades), além das diretrizes da Organisation for Economic Co-operation
and Development sobre governanca integrada e coordenagao intersetorial. A avaliagao
das politicas publicas da primeira infancia considera 0s seguintes critérios:

* Eficiéncia: relagdo entre recursos empregados e resultados alcangados;

 Eficécia: grau de alcance das metas estabelecidas;
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 Efetividade: impacto real na qualidade de vida da populagao;
» Equidade: capacidade de redugao das desigualdades;
 Sustentabilidade: continuidade das politicas ao longo do tempo.

No TCE-MS, a forga do modelo estd no encadeamento entre planejamento,
coleta de evidéncias, andlise técnica e indugdo de melhorias. A Figura 6 ilustra o fluxo
metodoldgico da fiscalizagdo adotado pelo TCE-MS.

Figura 6 — Fluxo metodoldgico da fiscalizacéo

FLUXO METODOLOGICO DA FISCALIZACAO
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Fonte: Gerado por GPT5 (2026).

1. Planejamento das fiscalizagoes
(PAF/Primeira Infancia) 2024-2025

0 quadro ilustrado na Figura 7 é referente ao planejamento das fiscalizagoes
e apresenta uma matriz tematica estruturada para orientar a atuagao do controle
externo com foco na primeira infancia, priorizando areas de maior relevancia social,
materialidade e risco. A sistematizagdo contempla temas estratégicos relacionados
a governanga, ao planejamento governamental, a Educagdo Infantil, a saude, a
assisténcia social, a infraestrutura e a eficiéncia na aplicagdo dos recursos publicos.

Cada eixo foi organizado com a definicao do objetivo da fiscalizagao, permi-
tindo delimitar o escopo dos trabalhos, bem como com indicadores sugeridos, que
viabilizam andlises objetivas, comparagdes e monitoramento de resultados. Também
foram identificados os principais riscos associados, possibilitando direcionar esfor-
¢os para situagdes com maior potencial de impacto a populagao infantil.

A adogao desse modelo fortalece o planejamento baseado em evidéncias, am-
plia a efetividade das auditorias e contribui para que as agoes fiscalizatorias induzam

PRIMEIRA INFANCIA EM FOCO... 165



melhorias concretas nas politicas publicas destinadas as criangas de 0 a 6 anos, fase
decisiva para o desenvolvimento humano e social. Trata-se, portanto, de instrumento
essencial para uma fiscalizagcdo moderna, preventiva, orientada a resultados e alinhada
ao interesse publico.

Figura 7 — Planejamento das fiscalizagoes
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Fonte: Gerado por GPT5 (2026).

8.  [vidéncias visuais dos achados

Os relatorios indicam forte concentragdo de achados em planejamento, transpa-
réncia, infraestrutura, educacao e vinculos profissionais. Também mostram aumento do
escopo e da materialidade financeira em 2025, especialmente no eixo de planejamento.
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Figura 8 — Achados (PAF 2024-2025)
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Fonte: Gerado por GPT5 (2026).

9. Diagnostico setorial: eixos de saide e protecao

Aimunizacéo constitui o alicerce da sustentabilidade das politicas de saude pa-
blica. 0 acompanhamento do Programa Nacional de Imunizagdo (PNI) revelou gargalos
criticos que ameagam a seguranca sanitaria infantil. Com um montante fiscalizado de
R$ 6.083.925,35™, 0 acompanhamento evidenciou inconsisténcias nos registros do
sistema e-SUS, comprometendo a confiabilidade dos dados e a capacidade de avalia-
¢do da efetividade das politicas pablicas. Tais fragilidades configuram risco sistémico,
na medida em que impactam o processo decisorio baseado em evidéncias e a adequa-
da alocagéo de recursos publicos.

9). Principais achados na sadde infantil

A integridade da saude fisica é indissocidvel da estabilidade e qualificagdo do
capital humano que atende diretamente a crianca.

14 MATO GROSSO DO SUL, ref. 11.
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Figura 9 — Achados vacinacao infantil

SAUDE: VACINACAO INFANTIL
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Boa Pratica: monitorar, buscar
ativamente e educar as familias.

N Wi
Fonte: Gerado por GPT5 (2026).

10. Gestao da forga de trabalho e qualificagao docente

A continuidade pedagogica e o desenvolvimento afetivo na Educagéo Infantil de-
pendem intrinsecamente da estabilidade dos vinculos profissionais. O escrutinio técnico
revelou gargalos criticos na gestéao de pessoal, com destaque para a precarizagao decor-
rente do excesso de contratagoes temporarias. A andlise de impacto identificou:

Figura 10 — Impactos identificados sobre qualificagao docente
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Principais Achados

31,5% das turmas nao tém
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Fonte: Gerado por GPT5 (2026).
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Da andlise dos dados apresentados, inferem-se algumas consideragoes que
despontaram como pontuais nos achados identificados.

 Zelo pelo vinculo efetivo: reducdo drastica da rotatividade por meio do
aumento proporcional de servidores concursados.

* Rigidez na selegao: implementacao de critérios técnicos e processos seletivos
publicos, evitando nomeagodes desprovidas de habilitagao técnica especifica.

 Capacitagao continuada: atualizagdo sistematica dos dados no sistema e
foco no aprimoramento profissional voltado ao publico infantil.

1. Infraestrutura educacional e sequranca alimentar (PNAE)

0 ambiente fisico e a nutricdo sao determinantes bioldgicos do aprendizado.
Ambientes insalubres ou dietas nutricionalmente pobres acarretam danos cognitivos
irreversiveis. Em municipios fiscalizados, identificou-se situagdes de risco imediato.

Figura 11 - Infraestrutura e alimentacao escolar

INFRAESTRUTURA E ALIMENTAGCAO ESCOLAR

Infraestrutura Alimentacao Escolar

Principais Achados Principais Achados

Salas sem ventilagdo Cardépios nem sempre
ou iluminagdo adequadas. adequados.

Banheiros insuficientes Falta de nutricionistas
ou inadequados. em parte dos municipios.

Risco a satide e ao
aprendizado.

Boa Pratica: ambientes seguros,
saudaveis e alimentacdo adequada.

Fonte: Gerado por GPT5 (2026).

No ambito do Programa Nacional de Alimentacao Escolar (PNAE), a fiscalizagéo ve-
rificou falhas que comprometem a seguranca alimentar e a integridade fisica das criangas.

* Riscos criticos: instalacOes elétricas improvisadas e sobrecarregadas; es-
goto a céu aberto proximo a playgrounds; infiltrages estruturais; falta de
controle de estoque de alimentos e deficiéncia na supervisao nutricional.
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 Valores gerados: determinacéo de corregoes urgentes; garantia de conformi-
dade com normas sanitarias; melhoria na conservagao do transporte escolar
e asseguramento de refeicoes de alta densidade nutricional.

12.  Governanga dos fundos (COCA/FDCA) e planejamento do PPA

A sustentabilidade financeira das politicas da infancia repousa sobre a integri-
dade do planejamento orgamentario. O alinhamento entre PPA, LDO e LOA™ é o que
garante que a “prioridade absoluta” ndo seja apenas uma clausula retorica. No PAF 2025,
o planejamento envolve o montante de R$ 17.074.057.543,51.

A andlise de governanga nos municipios selecionados expds achados de
alta gravidade:

¢ Conflito de interesses: identificado na gestao dos recursos dos fundos.

* Inexisténcia de regulamentos obrigatorios: fragiliza a seguranga juridica e a
aplicagao dos recursos do FDCA.

e Baixa execugao orgamentaria: recursos paralisados enquanto demandas
sociais permanecem reprimidas.

0 fortalecimento do controle social por meio dos conselhos municipais & impe-
rativo para mitigar esses riscos de governanca.

13. Assisténcia social, acesso e controle social

A rede de protecdo social é o instrumento de Estado para a ruptura da pobre-
za intergeracional. Contudo, o cendrio estadual apresenta fragilidades: a adesao ao
Programa Crianga Feliz é de apenas 40% dos municipios, e a andlise do Estado de
Mato Grosso do Sul revelou a auséncia de discriminagao clara dos recursos destina-
dos exclusivamente a primeira infancia no orgamento estadual. A Figura 12 expde 0s
principais achados na auditoria realizada pelo TCE-MS em 2024.

15 BRASIL. Lei Complementar n. 101, de 4 de maio de 2000. Estabelece normas de finangas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2000.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/Icp101.htm. Acesso em: 4 maio 2026.
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Resumo executivo: resultados esperados

» Governanca intersetorial: criacao de comités gestores entre Salde, Edu-
cagao e Assisténcia.

 Sustentabilidade orgamentaria: alocacdo de rubricas especificas para a
primeira infancia, combatendo a fragmentagéo.

* Transparéncia ativa: melhoria na qualidade dos dados nos Portais de
Transparéncia e monitoramento rigoroso do PETI.

 Efetividade social: fortalecimento de vinculos familiares e redugéo da in-
formalidade na coleta de dados.

Figura 12 — Principais achados — assisténcia social e protecao

-

ASSISTENCIA SOCIAL E PROTECAO
Principais Achados

Fragilidades no acompanhamento
de familias vulneraveis.

Necessidade de fortalecer
0s CRAS e a rede de protecdo.
S

Fonte: Gerado por GPT5 (2026).

Boa Pratica: integracio
e atuagao preventiva
com as familias.

14. Boas praticas identificadas

Além dos achados, os relatorios registram exemplos positivos que ajudam a
explicar como a fiscalizagao pode induzir resultados melhores. O Quadro 1 sintetiza as
boas prdticas identificadas nas fiscalizagdes realizadas
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Quadro 1 — Boas praticas observadas nos relatérios e ganhos qualitativos recorrentes

Boas praticas observadas nos relatorios

» Engajamento dos visitadores do Programa Crianga Feliz e criagao de vinculos de con-
fianga com as familias;

» Uso de sistemas eletronicos e da Caderneta da Crianga'® para monitoramento continuo
na saude;

» Atuagdo da ESF e dos ACS, ampliando cobertura territorial e qualidade da informagao;

» Experiéncias positivas de articulagéo entre saude e assisténcia social, com repercussao
no desenvolvimento infantil.

Ganhos qualitativos recorrentes

Intensidade dos ganhos observados

Representagao visual dos ganhos qualitativos mais citados.

Fonte: Gerado por GPT5 (2026).

16 BRASIL. Ministério da Sadde. Caderneta da Crianga: passaporte da cidadania. Brasilia, DF: Ministério
da Satde, [2024]. Disponivel em: https://www.gov.br/saude/pt-br/assuntos/saude-de-a-a-z/s/saude-da-
crianca/caderneta. Acesso em: 7 out. 2026.
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A Figura 13 ilustra as boas praticas que transformam realidades:

Figura 13 — Boas praticas

BOAS PRATICAS QUE TRANSFORMAM REALIDADES )

a2 | th B w

Planejamento Acoes Correcao de Impacto direto
com foco na baseadas em falhas e no desenvolvimento
primeira dados e fortalecimento e no futuro das
infancia. evidéncias. da gestao. criangas.

Fonte: Gerado por GPT5 (2026).

15. Sintese executiva

A sistematica adotada pelo TCE-MS demonstra aderéncia as boas praticas in-
ternacionais de auditoria, combinando selegao estruturada de objetos, analise baseada
em evidéncias e verificagdo em campo, resultando em diagnosticos robustos e reco-
mendagoes com elevado potencial de impacto.

Esse modelo fortalece a atuagao institucional ao integrar produgao técnica qua-
lificada e deliberagao colegiada, ampliando a capacidade de geragao de valor pablico
por meio de decisdes fundamentadas e orientadas a resultados. A Figura 14 apresenta
a sintese executiva.
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Figura 14 — Sintese executiva

SINTESE EXECUTIVA
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Fonte: Gerado por GPT5 (2026).

16.  Consideragges finais

0 TCE-MS reafirma seu papel constitucional no controle externo, atuando na pro-
mogao da eficiéncia, efetividade e transparéncia na aplicagdo dos recursos pablicos des-
tinados & primeira infancia. A fiscalizagao rigorosa nao é um fim em si mesma, mas um
meio de converter 0 orcamento pablico em dignidade humana e desenvolvimento social.

Cada apontamento técnico realizado é um convite ao aprimoramento da

gestdo publica, assegurando que Mato Grosso do Sul construa bases solidas para as
geragoes futuras.
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docente na Educacao Infantil. 5 Merenda escolar — Programa Nacional de Alimentacé&o Escolar
(PNAE). 6 Imunizagdo. 7 Assisténcia Social — Programa Crianca Feliz. 8 Consideracoes finais.
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1. Contextualizacao do estudo

0 presente estudo avalia os resultados do Programa Integrado pela Garantia
dos Direitos da Primeira Infancia no a&mbito do Tribunal de Contas do Estado de Mato
Grosso do Sul (TCE-MS), instituido pela Resolugao TCE-MS n. 185/2023.

1 Especialista em Direito Administrativo. MBA em Gestéo Estratégica de Lideres pela Fundagdo Getdlio
Vargas (FGV). Graduada em Direito. Auditora de Controle Externo do Tribunal de Contas de Mato Grosso
do Sul (TCE-MS). Diretora de Controle Externo no TCE-MS.

2 Pos-graduado em Direito. Graduado em Ciéncias Contabeis. Chefe da Divisdo de Fiscalizagdo Especial.
Auditor de Controle Externo do Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul (TCE-MS).

3 Doutora em Educacao pela Universidade Federal de Mato Grosso do Sul (UFMS). Mestra em Educagao
pela Universidade Catdlica Dom Bosco (UCDB). Graduada em Pedagogia Licenciatura Plena pela UFMS.
Assessora Administrativa da Diretoria de Controle Externo do Tribunal de Contas de Mato Grosso do Sul
(TCE-MS).
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Desde a sua implementagdo, a coordenagao do Programa foi conduzida pelo
Conselheiro Substituto Célio Lima de Oliveira. Dentre as atividades realizadas, desta-
cam-se as orientagoes e as dindmicas ministradas pelo Prof. Dr. Luiz Miguel Renda, da
Universidade Federal de Mato Grosso do Sul (UFMS), a equipe de servidores volunta-
rios do TCE-MS que integram o Programa.

Outras agGes, como capacitages, grupos de estudo e apoio a implementacao
do Plano Municipal da Primeira Infancia (PMPI) nos municipios, aconteceram em par-
ceria com 6rgaos oficiais do Estado de Mato Grosso do Sul.

A iniciativa visou fortalecer as politicas publicas da primeira infancia, alinhan-
do-se ao Marco Legal e & atuagdo do controle externo orientada a avaliacao de resul-
tados. O estudo analisa o desempenho nas areas de educagao, salde e assisténcia
social, com base em indicadores de acesso, qualidade, governanca e financiamento, e
destaca o papel do controle externo como indutor de melhorias na gestéo publica por
meio da produgao técnica e da avaliagéo sistematica.

Figura 1 — Grupo de estudo

Fonte: Acervo TCE-MS (2024).
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Figura 2 — Grupo de estudo

Fonte: Acervo TCE-MS (2024).

2. Metodologia aplicada

A analise foi desenvolvida a partir de abordagem metodologica mista, combi-
nando dados quantitativos e qualitativos provenientes de fontes oficiais e de levanta-
mentos realizados pelo TCE-MS.

Figura 3 — Metodologia de analise dos indicadores

METODOLOGIA DE ANALISE DOS INDICADORES

DADOS QUANTITATIVOS DADOS QUALITATIVOS

Dados estatisticos e administrativos Informagbes que qualificam e contextualizam
provenientes de fontes oficiais. a andlise dos indicadores.
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ABORDAGEM ANALITICA INTEGRADA
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g EDUCAGAO @ SAUDE @ ASSISTENCIA SOCIAL

Indicadores relacionados a oferta, Indicadores relacionados & Indicadores relacionados a protecio
qualidade, profissionais da educagdo imunizagdo, atencdo basica e social, acompanhamento familiar e
e alimentacao escolar. acesso aos servicos de satide. |programas intersetoriais.

Fonte: Elaboracdo répria. 2026.

Fonte: Gerado por GPT5 (2026).
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A partir da definicao das areas de analise, foi estruturada matriz analitica no &m-
bito do Programa Integrado pela Garantia dos Direitos da Primeira Infancia do TCE-MS.
A Figura 4 apresenta a matriz e os indicadores que delinearam o percurso do estudo.

Figura 4 — Matriz analitica: dimensdes e indicadores da primeira infancia

AVALIAGCAO DE POLITICAS PUBLICAS —
PARA A PRIMEIRA INFANCIA: O A 6 ANOS

DIMENSAO AVALIADA: COBERTURA E ACESSO
Avaliar o alcance das politicas integrando os sistemas
de Educagéo, Saude e Assisténcia Social.

; &)
AREA:  [EmZE  AREA: % ASSISTENGIA
EDUCAGAO SAUDE SOCIAL

e Matricula escolar e Imunizagdo * Programa Crianga
* Formagao docente (vacinagao) i Eong
 Alimentagéo e Estratégia de Saude

escolar da Familia (ESF)

NOTAS DE PLANEJAMENTO

ALINHAMENTO: Indicadores vinculados as => DIMENSOES COMPLEMENTARES: A
metas do Programa para os exercicios de integragao entre financiamento, qualidade
2024 e 2025. <= e participag@o social remete a governanga.

Fonte: Gerado por GPT5 (2026).

Figura 5 — Resolugao TCE-MS n. 185/2023

DIRETRIZ INSTITUCIONAL

(Resolugdo TCE-MS n° 185/2023)

A Resolucdo TCE-MS n° 185/2023 estabeleceu, no ambito do
Programa Integrado pela Garantia dos Direitos da Primeira Infancia,
diretriz expressa para a atuacéo da Diretoria de Controle Externo,
prevendo, entre suas disposicoes, a prioriza¢ao, no planejamento
estratégico, de diretrizes e agOes de fiscalizagdo voltadas a
avaliacdo das politicas publicas destinadas a primeira infancia.

(((b

Fonte: Gerado por GPT5 (2026).

3.  [Educacao Infantil

A cobertura e 0 acesso a Educagao Infantil encontram-se amparados por
solido arcabougo normativo. A Constituicado Federal de 1988 (art. 208, IV) define
como dever do Estado garantir a oferta em creche e pré-escola, as criangas de até
5 anos de idade*.

4 BRASIL. [Constituicao (1988)]. Constituicao da Repiiblica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado
Federal, 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso
em: 8 abr. 2026.
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0 Estatuto da Crianga e do Adolescente (Lei n. 8.069/1990) reforga esse dever
a0 consagrar o principio da protecdo integral e da prioridade absoluta dos direitos
da criangas. No mesmo sentido, a Lei de Diretrizes e Bases da Educagéo Nacional
(LDB — Lei n. 9.394/1996) define a Educagdo Infantil como a primeira etapa da educa-
Géo basica, voltada ao desenvolvimento integral da crianca em seus aspectos fisico,
psicoldgico, intelectual e social (arts. 29 e 30)°.

No &mbito do Plano Nacional de Educagao, (PNE — Lei n. 13.005/2014) determi-
na-se, em sua Meta 1, a universalizagao da pré-escola e o atendimento de, no minimo,
50% das criangas em creches’. O Marco Legal da Primeira Infancia (Lei n. 13.257/2016)
consolida essa visao ao integrar o desenvolvimento infantil @ cooperagao entre diferen-
tes setores do governo®. Com base nessas premissas, a Tabela 1 detalha o panorama
das matriculas, classificadas por etapa de ensino, localizagao e esfera administrativa.

Tabela 1 — Matriculas na Educacao Infantil: Mato Grosso do Sul (2024-2025)

Matriculas na Educacéao Infantil — MS (2024-2025)

A% EDUCAGAO INFANTIL
MATO GROSSO .
. DOISUL CRECHE PRE-ESCOLA
e

Parcial Integral ETE]] Integral
Estadual Urbana — 241 — 144 385
piiig Estadual Rural = = = = =
poSDEA | Municipal Urbana 15.628 36.761 55.014 2,099 109.502
Municipal Rural ‘ 382 374 5.549 466 6.771
TOTAL ESTADUAL E MUNICIPAL 16.010 37.376 60.563 2.709
Privadas Creche 7.887
PPEA | Privadas Pré-escola A Educagio Ba’sicz—; é.um Direito Hl{rpano Fyqdamental 11.528
:‘:2 ggnggggﬁc?(%gme) e deve ser Prioridade nas Politicas Publicas 9
OGOt | S o ol = = = = 2114
LIS ==

Fonte: Gerado por GPT5 (2026).

5 BRASIL. Lei n. 8.069, de 13 de julho de 1990. Dispoe sobre o Estatuto da Crianga e do Adolescente
(ECA). Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1990. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
leis/18069.htm. Acesso em: 7 abr. 2026.

6 BRASIL. Lei n. 9.394, de 20 de dezembro de 1996. Estabelece as diretrizes e bases da educagéo
nacional (LDB). Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1996. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/leis/19394.htm. Acesso em: 30 mar. 2026.

7 BRASIL. Lei n. 13.005, de 25 de junho de 2014. Aprova o Plano Nacional de Educagdo — PNE e da
outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2014. Disponivel em: https://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2014/lei/I13005.htm. Acesso em: 4 de maio 2026.

8 BRASIL. Lei n. 13.257, de 8 de marco de 2016. DispGe sobre as politicas publicas para a primeira
infancia e institui o Marco Legal da Primeira Infancia. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2016.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2016/lei/113257 .htm.
Acesso em: 6 abr. 2026.
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Nota-se predominédncia municipal, concentragao urbana e baixa participacao
do tempo integral. A Figura 5 ilustra os principais achados das matriculas na Educacgao
Infantil no Estado (2024-2025).

Figura 6 — Principais achados matriculas Educacao Infantil
em Mato Grosso do Sul (2024-2025)

SINTESE ANALITICA DA EDUCAGAO INFANTIL EM MATO GROSSO DO SUL
Principais achados a partir dos dados de matriculas (2024-2025)

EIXO DE ANALISE | ACHADO | INTERPRETAGAO TECNICA
OFERTA eo_.e 109.502 Indica concentracio da
INSTIUCIONAL o matriculas na rede / responsabilidade nos
Predominancia ° H municipal urbana, o municipios e maior densidade
da oferta municipal, concentrando a maior de atendimento em
especialmente em parte da oferta. centros urbanos.

4reas urbanas

Limita a efetividade das
politicas voltadas ao
desenvolvimento integral
da crianga.

REGIME DE 5.418
ATENDIMENTO ° L matriculas em tempo

Baixa participacao integral (creche e
do tempo integral pré-escola).

2

DISTRIBUICAO ~ 6.771

TERRITORIAL °
4 b I S matriculas na rede
Baixa cobertura % municipal rural.

«em areas rurais

Evidencia desigualdades
territoriais no acesso
aos servigos.

2

gﬁl:_'rklglspsgggsns ® o 25.250 Baixa capacidade de
° .‘ matriculas nas redes s * compensar desigualdades

ALBca0 Conplne e privada e conveniada na oferta publica.

das redes privada 4
Ay (creche e pré-escola).

SINTESE GERAL | A AIA @ SSE
Ampliagao da cobertura : ull l § J

OpCOR

com limitacses ! Avang3o no acesso Fragilidades na Limitacdes na qualidade Necessidade de
estruturais H ‘e na cobertura equidade territorial  da oferta, especialmente fortalecimento das
i qguanto ao tempo integral politicas pdblicas
Os dados apontam para a necessidade de agdes articuladas que promovam maior equidade territorial e ampliem
0 atendimento em tempo integral, assegurando o desenvolvimento integral das criancas.

Fonte: Gerado por GPT5 (2026).

A viabilidade das politicas pablicas voltadas a primeira infancia se materializa
nas fontes de financiamento, que sustentam o planejamento, a execucao € a continui-
dade das agGes governamentais.
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Figura 7 — Fontes de financiamento

£$3 FINANCIAMENTO DA EDUCAGAO BASICA NO BRASIL

o®e 0 principal mecanismo é o FUNDEB (Fundo de Manuteng&o e Desenvolvimento da
Educacéo Basica...), tornado permanente da Educagao e de Valorizagdo dos
m Profissionais da Educagdo (FUNDEB), instituido la N° 14.113/2020 e permanente
pela EC n° 108/2020.

COMPOSICAO DO FUNDEB

III] Fundo de Manutengao
| F e Desenvolvimento da
Imposto sobre Imposto sobre a Fundo de Fundo de Educagdo Basica e de
Circulagao de Propriedade de Participagdo dos Participagéo dos C°’“P'eme’“3°5° Valorizagéo dos
Mercadorias e Veiculos Estados e do Municipios da Unido Profissionais da
Servios (ICMS) Automotores | | Distrito Federal | (FPM) Ed =
(IPVA) J | (FPE) J ucagéo

DISTRIBUIGAO DOS RECURSOS

1. Numero de 2. Distribui¢do - - "
matriculas = automatica =) :/I "_"af'_s matriculas
(Censo Escolar) (Proporcional as ais financiamento

matriculas)

’[ O FUNDEB assegura recursos estaveis e equitativos para a Educacéo Basica,

melhorando a qualidade do ensino e a valorizagao dos profissionais.

Fonte: Gerado por GPT5 (2026).
A Figura 8 explicita os mecanismos de qualidade e governanga dos proces-

sos da educagao.

Figura 8 — Qualidade e governanca dos processos

QUALIDADE E GOVERNANCA DOS PROCESSOS

Gestdo integrada, participagdo social e financiamento equitativo
para garantir o direito a Educagéo Infantil.

ARTICULAGAO

& » INTERSETORIAL
Integragao com Assisténcia Social.
Identificagio e inclusdo de
populagdes vulneréveis,
garantindo acesso,

ARTICULACAO
INTERSETORIAL
Integragdo com Sadde,

Agdes conjuntas para identificar,
acompanhar e promover o
desenvolvimento integral

das criangas. prcteqao e permanéncia.

PARTICIPACAQO E j « J MONITORAMENTO

CONTROLE SOCIAL E DA OFERTAE

Conselhos Municipais e ACESSO E Q DA QUALIDADE

IEnstEncias Lo(ftais. » QUALIDADE NA DadIPs e indlitca:orgf’ g,
xercem 0 monitoramento da < avaliar resultados, identificar

oferta e a adequagéo das politicas EDUCACAO INFANTIL desigualdades e orientar

as demandas territoriais. decisées e melhorias continuas.

DESIGUALDADES OBSERVADAS

No caso de MS, refletem, em
parte, a assimetria na capacidade
de financiamento municipal. e reduzir disparidades.

[TREGAFYYY S

Governanga, intersetorialidade, participagdo social e fi i
sdo fundamentais para uma Educago Infantil inclusiva e de qualldade

NECESSIDADE
Fortalecer mecanismos
redistributivos para
promover equidade

MECANISMOS REDISTRIBUTIVOS
MAIS ROBUSTOS

O € i

equitativo e de recursos e qualidade para
suficiente com justica todas as criangas

Fonte: Adaptado de BRASIL, Ministério da Educagdo. Politica Nacional de Educagéo Infantil: pelo direito das criangas.

Fonte: Gerado por GPT5 (2026).
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A analise dos infograficos 1 e 2 indica que a qualidade da Educagéo Infantil
resulta da articulagao entre intersetorialidade, governanca participativa, monitoramento
por indicadores e financiamento redistributivo. Esses fatores séo essenciais para reduzir
desigualdades entre municipios e assegurar a oferta de servigos inclusivos e de qualidade.
No contexto de Mato Grosso do Sul, as disparidades observadas refletem, em parte,
assimetrias na capacidade de financiamento municipal, evidenciando a necessidade de
mecanismos redistributivos mais robustos.

4. Formagao docente na Educagao Infantil

0 indicador de formagao docente fundamenta-se na LDB n. 9.394/1996, que estabe-
lece, em seu art. 62, a formag&o em nivel superior, em curso de licenciatura plena, como regra
para atuagdo na educacao basica, admitindo-se, como requisito minimo para a Educacao
Infantil e anos iniciais do Ensino Fundamental, a formag&o em nivel médio na modalidade
normal’. O Marco Legal da Primeira Infancia (Lei n. 13.257/2016) reforga essa diretriz ao
associar a qualidade da oferta educacional a qualificagao dos profissionais'®. O mapeamento
realizado abrange creches e pré-escolas em Mato Grosso do Sul, de 2004 a 2024

Grafico 1 — Docentes com Ensino Superior em creches e pré-escolas:
Mato Grosso do Sul (2010-2024)

Docentes com Ensino Superior - Rede Municipal (MS)

004{ ™ Creches

£

Fonte: Fundagéo Abring'2.

9 BRASIL, ref. 6.
10 BRASIL, ref. 8.
11 BRASIL, ref. 6.

12 FUNDAGAO ABRINQ. Adequagéo da formagao docente na educagao infantil. Observatorio da Crianga e
do Adolescente, [s. d.]. Disponivel em: https://observatoriocrianca.org.br/Indicador/Visualizar/87923103-
7295-401b-abdd-9b552bcale95. Acesso em: 7 out. 2026.
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0 grafico evidencia avango na qualificagdo docente na Educagao Infantil,
em consondncia com a Lei n. 9.394/1996, com aumento da proporgao de professores
com Ensino Superior em creches e pré-escolas, destacando-se a pré-escola com in-
dices superiores a 90% nos anos recentes. O resultado esta associado a potenciais
melhorias na qualidade pedagogica e no desenvolvimento infantil. Contudo, a presencga
de docentes sem formacao especifica indica desafios ainda persistentes.

Grafico 2 — Docentes sem Ensino Superior na Educacao Infantil:
Mato Grosso do Sul (2013-2024)

Percentual de docentes sem ensino superior na Educagao Infantil
(creches e pré-escola)
Evolug&o 2013-2024 - Mato Grosso do Sul

[ Mato Grosso do Sul - Percentual de docentes sem ensino superior na Educagao Infantil (creches e pré-escola)

©
=5

EVOLUGAO
2013-2024

o
S

| 0 percentual de docentes |
| sem ensino superiorna |
Educagao Infantil
aumentou

IS
S

Percentual de docentes
sem ensino superior (%)

N
o

9,2 pontos
percentuais |
| entre2013e2024, |

)

X 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024
Ano

Fonte: Gerado por GPT5 (2026).

Em andlise ao Grafico 2, verifica-se 0 descompasso entre a expansao da oferta
e a qualificacéo profissional. A proporgao de professores sem Ensino Superior saltou
de 53% (2013) para 66% (2024). O cenario sugere 0 uso da prerrogativa do art. 62,
subjacente a Lei n. 9.394/1996, que admite formagao minima em nivel médio, na
modalidade Normal. Embora legalmente permitida, essa formagao pode comprometer
a qualidade do atendimento, considerando a associa¢éo entre maior qualificagao do-
cente e melhores resultados educacionais.

4]. Metodologia aplicada pelo TGE-MS - Indicador Formacao Docente

No exercicio de 2024, a Diretoria de Gontrole Externo do TCE-MS, por meio da
Divisdo de Fiscalizacao da Educagcao, realizou levantamento nos 79 municipios de Mato
Grosso do Sul. Sob abordagem quantitativo-descritiva, o diagnostico utilizou questionarios
estruturados em plataforma digital, abrangendo desde a capacitagdo dos gestores até
a validacao do preenchimento. Os dados, de natureza autodeclaratoria, fundamentam a
andlise da gestao educacional e o direcionamento das agoes de controle.

AVALIAGAOQ DE POLITICAS PUBLICAS DA PRIMEIRA INFANCIA SOB A PERSPECTIVA DO CONTROLE EXTERNO... ]85



Figura 9 — Principais achados em relagao a formacéao docente nos 79 municipios
de Mato Grosso do Sul

FORMAGAO DOCENTE: ANALISE TECNICA E RESULTADOS DAS REDES MUNICIPAIS

REDES QUE EXIGEM APENAS REDES QUE PERMITEM NiVEL )
NIVEL SUPERIOR SUPERIOR / NORMAL MEDIO - MAGISTERIO

43 REDES (54% DOS MUNICIPIOS) 36 REDES (46% DOS MUNICIPIOS)

46% ' 46% , 54%

, -
S

® INDICA AUSENCIA DE UNIVERSALIZAGAO DA © PRATICA LEGALMENTE ADMITIDA, POREM NAO
EXIGENCIA DE FORMAGAO SUPERIOR ALINHADA AS DIRETRIZES DE QUALIDADE

® EVIDENCIANDO HETEROGENEIDADE NA © INDICA MANUTENGAO DE REQUISITO MINIMO
QUALIFICAGAO DOCENTE DE FORMAGAO

Fonte: Gerado por GPT5 (2026).

Os achados indicam a persisténcia de desafios estruturais que limitam a efe-
tividade das politicas de primeira infancia nos municipios analisados. Observam-se
desalinhamentos na formagao docente em relacéo as diretrizes de valorizagao profis-
sional e qualidade educacional, uma vez que, embora admitida pelo art. 62 da Lei n.
9.394/1996, a formagao minima em nivel médio ainda predomina em parte das redes
municipais. Esse cenario pode impactar o trabalho pedagdgico e evidencia fragilidades
nas politicas locais de formagao inicial e continuada.

Figura 10 - Financiamento, governanca e qualidade: formacao docente

DIMENSAO ‘ SINTESE TECNICA

b4 » Avinculagdo minima de 70% dos recursos do FUNDEB a remuneragéo
e FINANCIAMENTO dos profissionais da educagéo reforga a centralidade da valorizagdo
docente como elemento estruturante da qualidade educacional.

» Os Conselhos de Educagédo desempenham papel relevante na
GOVERNANCA regulacdo, acompanhamento e controle da politica de formagédo
docente, contribuindo para a aderéncia as diretrizes normativas.

» A qualificagdo docente depende da articulagdo com instituicdes
QUALIDADE formadoras, evidenciando a necessidade de integragéo entre a
educacédo bésica e o ensino superior para garantia de padrées
adequados de formagéo.

Fonte: Fundagao Abring'3; MEC/INEP-DEED- 2025. Gerado por GPT5 (2026).

010

13 FUNDAGAO ABRINQ, ref. 12.
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9.  Merenda escolar - Programa Nacional de Alimentacao
Escolar (PNAE]

0 PNAE™ é uma politica publica essencial a garantia do direito humano a ali-
mentagao e nutrigdo adequada, financiada pela Unido, por meio do FNDE, e executada
de forma descentralizada por estados e municipios. Os repasses sao automaticos e
calculados com base no numero de matriculas do Censo Escolar, segundo a formula:
nimero de alunos x 200 dias letivos x valor per capita. Em 2024, a Resolugdo
CD/FNDE n. 7/2024 alterou a sistematica de transferéncias, reduzindo de dez para oito
parcelas anuais, sem modificar 0 montante total repassado™. A Figura 11 explicita
0 comparativo dos repasses entre Brasil e Mato Grosso do Sul.

Figura 11 — Repasse do PNAE: Brasil e Mato Grosso do Sul (2024)

Brasil Mato Grosso do Sul

Total de Recursos R$ 5,37 bilhdes RS 79,28 milhdes

N° de Estudantes 38,5 milhSes 585,8 mil

Participacdo no Total Nacional 100% ~1,47%

n Fonte: Relatério de Gestdo 2024 — FNDE

Fonte: Gerado por GPT5 (2026).

0 financiamento per capita, embora relevante, ndo elimina desigualdades regionais.
Em Mato Grosso do Sul, a municipalizagéo da Educagao Infantil amplia a dependéncia fiscal
dos municipios, podendo afetar a qualidade da alimentagao escolar. Nesse contexto, o TCE-
-MS realizou levantamento com as 79 Secretarias Municipais de Educagdo e a rede estadual,
identificando achados e implicagoes relacionados ao PNAE, apresentados na Figura 12.

14 BRASIL. Lei n. 11.947, de 16 de junho de 2009. Dispde sobre o atendimento da alimentacao escolar
e do Programa Dinheiro Direto na Escola aos alunos da educagédo basica. Brasilia, DF: Presidéncia
da Repuablica, 2009. Disponivel em: https://www2.camara.leg.br/legin/fed/lei/2009/lei-11947-16-junho-
2009-588910-publicacaooriginal-113603-pl.html. Acesso em: 30 set. 2026.

15 BRASIL. Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao. Programa Nacional de Alimentagao Escolar
(PNAE). Brasilia, DF: FNDE, [s.d.]. Disponivel em: https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/
acoes-e-programas/programas/pnae. Acesso em: 29 de mar. 2026.
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Figura 12 — Principais achados do PNAE: TCE-MS

DIMENSAO ACHADOS TECNICOS IMPLICAGOES
P N3o conformidades em Risco sanitério e
e_"' INFRAESTRUTURA cozinhas e areas de preparo comprometimento
- = Fisica (ventilagdo, umidade e _ da qualidade da
|nadequag$es estruturais). alimentagao.
S CONEI OES P Inadequagdes no Potencial
— HIGI rzco- armazenamento e descumprimento de
SANITARIAS manipulagdo de alimentos. normas sanitarias.
m, — A P Auséncia de controles Ineficiéncia logistica e
Zogen SESQ:T%QUES sistematizados e risco de perdas,
rastreabilidade. desperdicios.

Risco a economicidade

PLANEJAMENTO P> Fragilidades nos estudos X
e a eficiencia

(e8] DE COMPRAS técnicos e definicao de

Qo> BB P

precos de referéncia. da gestao.
— PROCESSOS P Inconsisténcias Vulnerabilidade a
— LICITATORIOS rocedimentais e sobrepreco e baixa
Ihas formais. competitividade.
- e CONTROLE P Atuagdo heterogénea Impacto na fiscalizagdo
@, @R SOCIAL (CAE) entre municipios. e na regularidade
dos repasses.
= P Fiscalizag3o preventiva e Fortalecimento da
@ é;gATgofeoe?aeguo gorretll\'l_'a com indugao governanga publica.
le melhorias.

Fonte: Gerado por GPT5 (2026).

Apresenta-se, na sequéncia, a andlise técnica das dimensoes: financiamento,
governanga e qualidade do Programa nos municipios, exposta na Figura 13.

Figura 13 — Financiamento, governanca e qualidade: merenda escolar

SINTESE DAS DIMENSOES: PROGRAMA NACIONAL DE ALIMENTAGAO ESCOLAR (PNAE)
Sintese técnica das principais dimensdes estruturantes da execugdo do PNAE.

DIMENSAO SINTESE TECNICA

» Os repasses federais sdo fundamentais, contudo, insuficientes

w-——
- e FINANCIAMENTO para cobrir integralmente as diferengas locais de custos,
exigindo complementagdo municipal.
© » O Controle Externo e o Controle social sdo instrumentos centrais
111 GOVERNANCA para ampliar a transparéncia, corrigir irregularidades e

eficiéncia da politica publica.

» Asfalhas identificadas em relagéo a infraestrutura, logistica e
H‘l@‘ QUALIDADE gestdo podem comprometer a qualidade na oferta adequada
da alimentacao escolar.

Gerado por GPT5 (2026).

6. Imunizagao

Aimunizagao é indicador estratégico da primeira infancia, associado a reducao
da mortalidade infantil, & prevengdo de doengas imunopreveniveis € & promogao do
desenvolvimento saudavel. No Brasil, a vacinagao infantil é coordenada pelo Progra-
ma Nacional de Imunizacdes (PNI) no ambito do Sistema Unico de Saude (SUS), em
consondncia com o ECA.
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0 calendario é continuo do nascimento aos 5 anos, com doses iniciais, re-
forgos periodicos e agoes de atualizagdo vacinal. A classificagdo por faixa etdria
compreende: ao nascer (4, 5, 6 e 9 meses); 1 ano de idade (12 e 15 meses); 4 anos
(reforgos), até 5 anos incompletos, para atualizagéo vacinal e campanhas especificas'.
A Figura 14 ilustra o fluxo do financiamento.

Figura 14 — Financiamento da imunizagao infantil no Brasil

Estados C Municipios ] -

e
\* e —
Fundo Nacional de Saﬁdfb

de Cus teio
L Aten;ao Prlmérla a Saude

‘ Ministério da Saude

Programa Nacional e
e

de Imunizacoes
Vacinas e Insumos m

Execugao Local

Campanhas e
Monitoramento

Fonte: PNI, 2024. Gerado por GPT5 (2026).

0 Ministério da Saude, por meio do PNI, coordena a aquisicéo e a distribuigao de
vacinas. Compete aos municipios a execugao direta das agoes, como salas de vacina-
¢do, equipes e logistica, com apoio complementar dos estados. O financiamento ocorre
por repasses regulares do Fundo Nacional de Salde aos fundos municipais, no &mbito da
Atencéo Primdria. Para monitoramento, adota-se meta minima de 95% de cobertura va-
cinal e a classificagao em alta (=95%), média (80% a 94,9%) e baixa cobertura (<80%).
0 Grafico 3 apresenta o cendrio de imunizagdo em Mato Grosso do Sul.

16 BRASIL. Ministério da Saude. Painel de Cobertura Vacinal do Calendario Nacional de Vacinagao.
Brasilia, DF: Ministério da Satde, [s.d.]. Disponivel em: https://www.gov.br/saude/pt-br/vacinacao.
Acesso em: 30 set. 2026.
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Grafico 3 — Cobertura vacinal na primeira infancia: Mato Grosso do Sul (2025)
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Fonte: Gerado por GPT5 (2026).

0 cendrio vacinal demonstra recuperagao progressiva apos quedas historicas,
embora ainda marcado por desigualdades entre imunizantes e dificuldades no
cumprimento da meta nacional de 95%. Os dados publicados pelo PNI foram

pardmetros para o TCE-MS planejar e organizar acoes de auditoria em locais que
apresentaram maior fragilidade. Achados em MS expostos na figura 15:

Figura 15 — Analise da cobertura vacinal: indicadores selecionados (2023-2025)
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Fonte: Gerado por GPT5 (2026).
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6.. Metodologia da auditoria - imunizacao

0 TCE-MS priorizou municipios com fragilidades na gestdo ou risco de ndo
alcance de resultados. As fiscalizagGes incluiram visitas in loco, inspecéo de salas de
vacinagao e aplicacao de questionarios técnicos, integrando uma estratégia ampla de

diagnostico e intervencgao orientada a melhoria da governanga.

Figura 16 — Principais achados de auditoria do TCE-MS: imunizacéao
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Fonte: Gerado por GPT5 (2026).

Os principais achados evidenciam que os desafios da imunizagao infantil vao
além da assisténcia, refletindo fragilidades de gestao publica.

Figura 17 — Sintese da imunizagao na primeira infancia:
Mato Grosso do Sul (2025)
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Fonte: Gerado por GPT5 (2026).
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1. Mssisténcia Social - Programa Grianca Feliz

0 Programa Crianca Feliz foi instituido pelo Decreto n. 8.869/2016 e consoli-
dado pelo Decreto n. 9.579/2018, no ambito do SUAS, em consonancia com o Marco
Legal da Primeira Infancia'”, com foco na faixa etéria de 0 a 6 anos. Suas acoes pau-
tam-se em dois pilares: intersetorialidade e visitas domiciliares, e priorizam principal-
mente situacoes de vulnerabilidade social.

Grafico 4 — Adesao ao Programa Crianga Feliz: Brasil x Mato Grosso do Sul

Comparativo da ades&o ao programa no ambito nacional e estadual.
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Fonte: Gerado por GPT5 (2026).

11.  Metodologia para a auditoria do Programa Grianga Feliz

A metodologia utilizada para a auditoria operacional pautou-se na abordagem
mista, utilizando dados primarios (questiondrios e informagdes municipais) e secunda-
rios (sistemas administrativos e relatorios oficiais), permitindo avaliar aimplementagao
do Programa Crianga Feliz no @mbito municipal, com foco em governanca, capacidade
institucional e resultados das politicas publicas de primeira infancia.

17 BRASIL. Decreto n. 8.869, de 5 de outubro de 2016. Institui o Programa Crianga Feliz. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, 2016. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-
2018/2016/decreto/d8869.htm. Acesso em: 8 abr. 2026.
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Figura 18 — Principais achados do TCE-MS: Programa Crianca Feliz

AVALIAGAO DE POLITICAS PUBLICAS: DIMENSOES, ACHADOS E IMPLICAGOES TECNICAS
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Fonte: Gerado por GPT5 (2026).

As auditorias apontam desafios na governanga, no monitoramento € na inte-
gragao entre politicas, evidenciando a necessidade de fortalecimento institucional e
aprimoramento dos mecanismos de avaliagao.

8.  Consideracoes finais

0 Mato Grosso do Sul apresenta avangos relevantes na estruturagao das politi-
cas publicas voltadas a primeira infancia, principalmente no que se refere a ampliagao
da cobertura dos servigos. Ndo obstante, persistem limitages significativas na imple-
mentagao, sobretudo na articulagdo entre financiamento, governanga e qualidade da
execugao, aspectos essenciais a efetividade das politicas publicas.

A andlise evidencia que a efetividade das acGes permanece fortemente con-
dicionada a capacidade institucional dos municipios, responsaveis pela operacionali-
zagao dos servigos e pela integracéo das politicas de educagao, saude e assisténcia
social. Tal cenario revela assimetrias territoriais que impactam a equidade, podendo
comprometer tanto a universalizag&o quanto a qualidade do atendimento.

Adicionalmente, identificaram-se fragilidades nos mecanismos de monitoramen-
to e avaliagdo, bem como na utilizagdo de indicadores capazes de subsidiar a tomada de
decisao baseada em evidéncias. Nesse contexto, o fortalecimento desses instrumentos,
aliado a participacao social qualificada, configura elemento estratégico para o aprimora-
mento da transparéncia, do controle e dos resultados das politicas publicas.
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Por fim, a superagao dos desafios identificados demanda o fortalecimento da
coordenacao interfederativa entre Unido, Estado e municipios, com especial atengao
a ampliagdo do cofinanciamento estadual, ao aperfeigoamento dos instrumentos de
gestao e planejamento, e & institucionalizagao de mecanismos de integracéo interseto-
rial. Tais medidas sao fundamentais para assegurar maior eficiéncia, promover a equi-
dade e potencializar os resultados das politicas voltadas a primeira infancia no Estado.
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Gapitulo 10

0 MONITORAMENTO EA ﬂ\lﬂllﬂl,}ﬁAI] DE POLITICAS
PUBLIGAS PARA A PRIMEIRA INFANCIA

Elizabete Anache’
Déhora Maria de Souza Paulino?
Sandra Rose Rodrigues Cruz®

Vera Aparecida Cardoso Bogalho Frost Vieira*

Sumadrio: 1 Introducdo. 2 Capacitagdo da rede protetiva: o fortalecimento institucional por
meio do conhecimento sobre planejamento orgamentario. 3 A articulagdo sistémica e a defesa
de direitos 4 Monitoramento estratégico da primeira infancia no MPMS. 5 Programa Familia
Acolhedora — TIMS. 6 Monitoramento estratégico da primeira infancia na Defensoria Publica.
7 0 monitoramento estratégico das agoes da primeira infancia: o papel do TCE-MS na governan-
¢a dos PMPIs. 8 Consideragoes finais. Referéncias

1. Introducao

0 monitoramento e a avaliagdo do Plano Municipal pela Primeira Infancia
(PMPI) sao etapas cruciais para garantir que as politicas pablicas voltadas para
criangas de 0 a 6 anos saiam do papel e se convertam em melhorias concretas

1 Desembargadora e coordenadora da Infancia e da Juventude do Tribunal de Justica de Mato Grosso do Sul.

2 Defensora Publica Estadual. Coordenadora do Nucleo de Promogéo e Defesa dos Direitos da Crianga e
Adolescente da Defensoria Publica de Mato Grosso do Sul.

3 Mestranda em Administracdo Publica. Pds-graduanda em Gestdo de Cidades. Pos-graduada em
Coordenacao Pedagdgica e Tecnologias Aplicadas a Educacdo. Graduada em Gestdo Publica e
Pedagogia. Membro do Comité da Primeira Infancia do Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do
Sul (TCE-MS).

4 Procuradora de Justica e coordenadora do Nucleo da Educagao do Ministério Publico de Mato Grosso do Sul.
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na qualidade de vida dos pequenos cidadaos. Mais do que uma exigéncia burocratica,
£sse processo é uma ferramenta estratégica de gestdo que permite corrigir rotas,
otimizar recursos e dar transparéncia as acoes governamentais.

Este capitulo tem como objetivo analisar as estratégias e ferramentas de
monitoramento adotadas pelo Tribunal de Contas de Mato Grosso do Sul (TCE-MS),
destacando sua importancia para a governanga das politicas de primeira infancia
e 0S impactos na gestao publica municipal. Explora-se como o Tribunal, por meio de
uma abordagem pedagodgica e preventiva, desenvolveu e implementou ferramentas
e diretrizes para 0 acompanhamento sistematico das acoes previstas nos PMPIs.

0 estudo detalha o funcionamento do Mapa do Monitoramento, do Quadro de Apoio
ao Planejamento Orgamentario e do Relatorio de Monitoramento da Execucéo das Agoes,
bem como o papel dos Comités Municipais Permanentes. Os resultados demonstram a
eficacia dessa estratégia na promogao da transparéncia, na integragdo intersetorial e na ga-
rantia da efetividade das politicas publicas para a primeira infancia em Mato Grosso do Sul.

Nesse contexto, 0 TCE-MS, por meio do Programa Integrado pela Garantia dos
Direitos da Primeira Infancia (Resolugdo TCE-MS n. 185/2023), tem se destacado por
sua atuagao proativa na inducao e fiscalizagdo do planejamento e execugao das politicas
para a primeira infancia. O monitoramento e a avaliagao tornam-se um pilar fundamental
desse programa, visando garantir que os PMPIs se traduzam em resultados concretos.

Esse trabalho nao foi realizado de forma isolada. Os parceiros do TCE-MS,
como o Tribunal de Justica de Mato Grosso do Sul (TUIMS), o Ministério Publico de
Mato Grosso do Sul (MPMS), a Defensoria Publica Geral do Estado de Mato Grosso
do Sul (DPGEMS) e os integrantes do Programa Integrado pela Garantia dos Direitos
da Primeira Infancia, exercem importante papel, atuando nas diferentes instancias de
poder, conjuntamente, em defesa da garantia dos direitos da primeira infancia.
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Figura 1 — Rede de colaboragao

Rede de Colaboragao: Pacto pela Primeira Infancia em MS

O Progr g pela ia dos Direitos da Primeira Infancia é uma iniciativa de Mato Grosso do Sul que une

brgdos de , justica e rep & is. O objetivo ¢ articular esforgos institucionais para o
i pleno e a protegao de criangas de 0 a 6 anos.

Instituigoes de

Controle e Justiga

Articulagao
Municipal e
Legislativa

0 NotebockiM

Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).

o. Dapacitagao da rede protetiva: o fortalecimento institucional
por meio do conhecimento sobre planejamento orgamentario

0 fortalecimento dos 6rgaos parceiros do Programa Integrado pela Garantia
dos Direitos da Primeira Infancia, por meio de troca de expertises interinstitucionais,
foi consolidado com cursos de qualificagdo do MPMS e da DPEMS.

0 TCE-MS, por meio da Escola Superior de Controle Externo (ESCOEX), firmou
cooperacao de ensino com o MPMS e a DPEMS, por meio de suas Escolas Superiores
(Escola Superior do Ministério Publico — ESMP — e Escola Superior da Defensoria
Pablica — ESDP).

Essa parceria estratégica resultou na formulagao dos cursos “Planejamento
Orgamentario: o que o Ministério Publico Precisa Saber”, direcionados especialmente a
promotores, procuradores de Justica e assessores da instituicao. O objetivo central
dessa agao educacional foi qualificar os membros do Ministério Publico no enten-
dimento profundo das finangas governamentais, focando nas etapas, processos e
procedimentos que envolvem a estruturagao do Plano Plurianual (PPA), com énfase
na andlise de programas e agOes orcamentarias desenvolvidos pelas unidades ges-
toras, 0 que incluiu a fixagdo e 0 acompanhamento de metas fisicas e financeiras.
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Dessa forma, buscou-se instrumentalizar o 6rgao para agir com maior eficiéncia no
controle e na garantia de que o PPA atue como um instrumento efetivo de politicas
publicas. A transmissao oficial do evento ocorreu diretamente do Estudio do TCE-MS
no dia 24 de novembro de 2025, em formato online, ao vivo. A ementa programatica
abordou conceitos essenciais de planejamento governamental e as diretrizes da triade
orgamentdria (PPA, LDO e LOA). Além disso, abordou as dindmicas entre os Poderes
Executivo e Legislativo, incluindo o trdmite de emendas e vedages or¢amentérias,
e as fases operacionais do PPA, compreendendo o diagnostico, 0 monitoramento,
0s sistemas de gestao e a avaliagao continua dos resultados para prevenir inconsisténcias
técnicas na aplicagéo dos recursos publicos.

Figura 2 — Curso EAD “Planejamento Orgamentario:
0 que o Ministério Piblico Precisa Saber”

EVENTO EADAO VIVO

PLANEJAMENTO
ORCAMENTARIO:

o que o Ministério PUblico precisa saber

REALIZACAO:

Ai \\ _ 2a/n
i, DAS 8h30 AS10h30
PUBLICO-ALVO:

MEMBROS E ASSESSORES DO MPMS

INSCREVA-SE EM:
escola.mpms.mp.br

ES! 9} ESMP  MPMS

TRIBUNAL Escola Superior Ministério Publico
DE CONTAS do Ministério Public

Fonte: Acervo TCE-MS (2025).

Na mesma perspectiva de qualificacao, a parceria entre o0 TCE-MS e a DPEMS
oportunizou a troca de conhecimentos por meio do curso “Planejamento Orgamen-
tario: Conhecer para Defender Direitos”, voltado a defensores publicos e servidores
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0 curso teve por objetivo principal abordar o ciclo das politicas publicas, o controle
interno e a elaboragéo de pegas orgamentarias para garantir a eficacia dos direitos
sociais. Os principais objetivos incluem orientar tecnicamente os defensores para ana-
lisar e acessar o orgamento dos municipios e utilizar os dados do orgamento publico
para exigir solugoes reais para as demandas da sociedade.

A atividade foi realizada em etapas presenciais e modulos transmitidos ao vivo,
com a premissa de garantir que o ciclo continuo de efetividade do PPA nao sofra
rupturas. Isso significa preparar 0s agentes institucionais para acompanhar e intervir
ativamente desde o diagnostico das metas fisicas e financeiras até as fases de mo-
nitoramento da execucao, revisao periodica e avaliagéo de resultados dos programas
em andamento.

Figura 3 — Curso “Planejamento Orgamentario: Conhecer para Defender Direitos”
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Tribunal de Contas do E¢ de Mabon.ssoda Sul

m Flavia Pierin Freitas Buchara
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Fonte: Acervo TCE-MS (2026).
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3.  Aarticulagao sistémica e a defesa de direitos

A garantia de direitos fundamentais, em especial no ambito de politicas pablicas
estruturantes e agendas transversais, como a protecdo a infancia e as populacoes
vulneraveis, depende intrinsecamente da articulagdo eficaz de uma rede protetiva.
No entanto, a atuagao coordenada de orgaos de controle, do sistema de justica e de
instituicoes de assisténcia muitas vezes esbarra em um obstaculo invisivel, mas deter-
minante: 0 desconhecimento dos mecanismos de financiamento publico.

0 planejamento governamental ndao deve ser compreendido apenas como
peca de ficcdo juridica ou um formalismo contabil. Ele é a tradugdo pratica e impo-
sitiva das obrigacoes do ente jurisdicionado em agdes publicas tangiveis. Para que
0s defensores de direitos possam atuar de forma assertiva e preventiva, é impres-
cindivel transitar da esfera discursiva para o monitoramento técnico da alocagao
de recursos. Diante disso, a capacitagéo técnico-orgamentaria emerge como o principal
vetor de fortalecimento institucional da rede.

A consolidagao de uma rede de protecao eficiente exige a compreensao dos
meandros técnicos e legais do orgamento governamental e confere as instituicoes pro-
tetivas o ferramental necessario para cobrar a responsabilidade fiscal e a efetividade
das politicas publicas de seus governantes.

Controlar o orgamento é, em Uultima andlise, assegurar que os direitos
garantidos pela Constituicao Federal possuam lastro financeiro real para transformar
a realidade social.

4. Monitoramento estratégico da primeira infancia no MPMS

0 MPMS monitora as agOes e politicas publicas voltadas para a primeira
infancia (criangas de 0 a 6 anos), combinando o uso de tecnologia de dados com
a articulagéo interinstitucional. A atuagao do 0rgao vai além de receber dendncias,
focando na prevencdo e na fiscalizagdo continua para garantir, principalmente,
0 acesso a educacgdo, saude e protegéo.

Os principais mecanismos utilizados pelo MPMS nesse monitoramento estru-
turam-se em duas frentes:
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1.  Painel de Business Intelligence (BI) para educagao

A falta de vagas em creches e pré-escolas é um dos maiores desafios da pri-
meira infancia. Para monitorar isso de forma precisa, o0 MPMS desenvolveu um painel
de Bl interativo.

0 painel consolida dados alimentados pelos nicleos do Ministério Publico e exibe
essas informages por meio de gréficos e mapas interativos, facilitando a comparagao
de indicadores educacionais entre 0s municipios e identificando rapidamente quais
regioes de Mato Grosso do Sul apresentam o maior déficit (falta de vagas). Esses dados
fundamentam investigagoes e agoes civis publicas para cobrar a construgdo de creches
ou a compra de vagas na rede privada.

Figura 4 — Panorama de falta de vagas em creche e pré-escola

PANORAMA DA FALTA DE VAGAS
|Em Creche e

'Y FILTROS

Cidades

Totes

Hi Faita de Vagas

Nicleo da Educacio ER . . . ___SEPLANGE  MPMS | Ministério P

Fonte: Acervo MPMS (2026).

4.2. Procedimentos de Gestao Administrativa

Para dar peso legal a esse monitoramento, o MPMS instaura Procedimentos de
Gestdao Administrativa, como o criado em 2024 especificamente para acompanhar o
déficit de vagas educacionais. Isso permite que 0s promotores notifiquem prefeituras e
secretarias de Educagao, exigindo transparéncia e o cumprimento das metas do Plano
Nacional e dos Planos Municipais de Educacgéo.
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Em suma, em vez de analisar apenas processos individuais de criangas sem vaga
ou em situagdo de vulnerabilidade, o MPMS atua no macro. Ele utiliza tecnologia de dados
(painéis de BI) para ver 0 “mapa” da desigualdade no Estado e age politica e judicialmente
junto aos prefeitos para forgar a criagdo e a consolidagao de politicas publicas estruturadas.

Figura 5 — Monitoramento da Primeira Infancia no MPMS
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vulnerabilidade.
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- Administrativa
Piataforma interativa que utiliza mapas e graficos e )
para identificar o déficit de vagas em creches e Instrumentos juridicos (como o criado em 2024)
pré-escolas, fundamentando agdes civis publicas. que permitem notificar prefeituras e exigir

transparéncia no cumprimento das metas educacionais.

Programa Integrado pela Integragdo com o Tribunal
Garantia dos Direitos de Contas (TCE-MS)
Criado em 2023, este programa unifica 0 MPMS Enquanto o TCE fiscaliza os orgamentos municipais,
a outras institui¢des estaduais para evitar o o MPMS atua na cobranga judicial caso as verbas
monitoramento isolado e garantir proteg&o integral. obrigatérias para a infancia ndo sejam aplicadas.
A Notebool

Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).
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421 Alegitimidade do Ministério Piblico na defesa
coletiva e individual da primeira infancia

Para além da atuagao administrativa e do uso de inteligéncia de dados, a efica-
cia do monitoramento estratégico da primeira infancia pelo MPMS repousa sobre a sua
solida e exclusiva legitimagao constitucional e infraconstitucional.

Nessa seara, a Nota Técnica n. 14/2022, do Grupo Nacional de Direitos Humanos
(GNDH/CNPG), traz os seguintes esclarecimentos, manifestando-se expressamente:
[...] acerca da ilegalidade da atuacao de curador especial, defensor da crianga/
adolescente, custos vulnerabilis, parceiro da vara, entre outras denominagoes,
nos processos e procedimentos em que o Ministério Publico atua como
substituto processual na defesa e prote¢ao do publico infantojuvenil®.
A atuagdo do Ministério Pablico na protegéo da infancia vincula-se diretamente
a “condicao peculiar da crianca e do adolescente como pessoas em desenvolvimento”,
principio consagrado no art. 6° do ECA (Lei n. 8.069/1990). Essa condigdo insere-se no
macroconceito de interesses sociais e individuais indisponiveis, cuja defesa é atri-
buida diretamente ao Ministério Publico pela propria Constituigdo Federal, no seu
art. 127: “0 Ministério Publico é instituicdo permanente, essencial a fungao jurisdicio-
nal do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime democratico e
dos interesses sociais € individuais indisponiveis”®.

A pertinéncia tematica do Ministério Publico na seara da infancia é definida pela
vulnerabilidade existencial, social e organizacional do publico de 0 a 6 anos. Trata-se
de assegurar o direito de um segmento cujos proprios limites do desenvolvimento
bioldgico e civil impedem a autotutela.

Nessa linha de entendimento, mostraram-se valiosas as ligoes de Paulo Afonso
Garrido de Paula’, ao esclarecer que 0 6rgéo ministerial:

5 GRUPO NACIONAL DE DIREITOS HUMANOS; CONSELHO NACIONAL DE PROCURADORES-GERAIS DE
JUSTICA. Nota Técnica n. 14/2022. O Ministério Publico atua como substituto processual na defesa
de criangas e adolescentes, sendo indevida a intervencdo de curador especial, defensor da crianga/
adolescente, custos vulnerabilis, parceiro da vara, entre outras denominacdes. Brasilia, DF: GNDH/CNPG,
2022. Disponivel em: https://cnpg.org.br/wp-content/uploads/2024/10/Nota_Tcnica_- MINISTRIO
PBLICO_COMO_SUBSTITUTO_PROCESSUAL.pdf. Acesso em: 30 set. 2026.

6 BRASIL. [Constituicao (1988)]. Constituicao da Repiblica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado
Federal, 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm.
Acesso em: 30 set. 2026.

7 PAULA, Paulo Afonso Garrido de. Direito da crianga e do adolescente e tutela jurisdicional diferenciada.
Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2002.
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Age na defesa do interesse publico que se agrega ao interesse individual da
crianga ou adolescente porque o legislador assim o quis, preocupado com a
necessidade de validagao dessa categoria de direitos, cujo acesso a justica é
dificultado pela propria condicao peculiar do infante ou jovemé.

No @mbito dos processos e procedimentos da Justica da Infancia e da Juventude
—como nas agoes de alimentos, aplicagao de medidas protetivas de acolhimento familiar
ou institucional e destituicdo do poder familiar —, a crianga ndo figura propriamente como
“parte litigante”, mas sim como suijeito de direitos sob protecao ativa.

Nesse cenario, 0 Ministério Publico atua em nome proprio defendendo direito
alheio, operando sob o fendmeno da substituicao processual legitima e exclusiva, con-
forme prerrogativas extraidas do art. 201, incisos Il e VI, do ECA:

Art. 201, ECA: Compete ao Ministério Pablico: [...] Il - promover e acompanhar
as ac0es de alimentos e os procedimentos de suspensao e destituicdo do poder
familiar, nomeagao e remogao de tutores, curadores e guardioes, bem como de
integracao em familia substituta; [...] VIII - zelar pelo efetivo respeito aos direitos
e garantias legais assegurados as criangas e adolescentes, promovendo as
medidas judiciais e extrajudiciais cabiveis®.

Nesse sentido, Bordallo elucida:

Nas agoes de DPF (cumuladas ou ndo com adogdo) e nos procedimentos
de acolhimento institucional, o menor ndo é parte, mas suijeito, eis que estao
sendo realizadas providéncias judiciais com o intuito de protegé-lo. A crianga/
adolescente ndo esta litigando com seu representante legal, mas sendo objeto
de um processo/procedimento em decorréncia de uma agdo negativa ou
omissao deste ultimo. A existéncia desses instrumentos processuais, por si S0,
ja demonstra que a crianga/adolescente esta tendo seus direitos assegurados
pela atuacdo da Rede de Protecéo criada pelo ECA (Ministério Publico, Poder
Judicidrio, Conselho Tutelar, Poder Publico), ndo se fazendo necesséria a
intervengao de mais nenhum 6rgdo estatal™.

PAULA, ref. 7.

BRASIL. Lei n. 8.069, de 13 de julho de 1990. DispGe sobre o Estatuto da Crianca e do Adolescente
(ECA). Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1990. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
leis/18069.htm. Acesso em: 30 set. 2026.

10 GRUPO NACIONAL DE DIREITOS HUMANOS (GNDH); CONSELHO NACIONAL DE PROCURADORES-
GERAIS DE JUSTICA (CNPG), ref. 5.
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Este entendimento € pacificado e respaldado pela Sumula n. 594/STJ, que dita:

0 Ministério Puablico tem legitimidade ativa para ajuizar agdo de alimentos
em proveito de crianga ou adolescente, independentemente do exercicio do
poder familiar pelos pais, ou de o beneficiario residir sob o abrigo de instituigao
comunitaria ou estatal'.

A desnecessidade de representagao processual concorrente ou de curado-
rias especiais em processos nos quais o Ministério Publico ja atua foi consolidada
pela reforma do art. 162, § 4°, do ECA. A intencdo do legislador federal foi evitar
a sobreposicdo desnecessaria de fungdes estatais, garantindo celeridade ao feito
e prestigiando o Principio da Intervencdo Minima, previsto no art. 100, paragrafo
Gnico, inciso VII, do ECA.

Conforme a nota técnica supramencionada:

Superada a tese da curadoria especial, tanto no dmbito judicial quanto no dmbito
legal, observa-se atualmente o resgate, pela Defensoria Puablica, da mesma
tese, mas agora com nome distinto, qual seja: “defensor da crianga”. Com nova
roupagem, pretende-se novamente conferir assisténcia judicidria as criangas e
adolescentes e a intimagéo de todos 0s atos do processo, para fins de defesa dos
seus direitos'.

A legitimidade do Ministério Publico na seara da infancia e da juventude ndo
se restringe a uma mera formalidade processual; ela reflete a propria capacidade ope-
rativa da instituicao em transitar, com igual eficdcia, entre a esfera social e a judicial.
Ao centralizar essas atribuigoes, o legislador buscou evitar a fragmentagao da rede de
protecao e assegurar que o direito a participagao da crianga seja exercido sem traumas
ou sobreposigoes institucionais.

11 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Simula n. 594. O Ministério Publico tem legitimidade ativa para
ajuizar acao de alimentos em proveito de crianga ou adolescente independentemente do exercicio do
poder familiar dos pais, ou do fato de 0 menor se encontrar nas situagoes de risco descritas no art. 98
do Estatuto da Crianca e do Adolescente, ou de quaisquer outros questionamentos acerca da existéncia
ou eficiéncia da Defensoria Pablica na comarca. Brasilia, DF: STJ, 2017. Disponivel em: https://www.stj.
jus.br/docs_internet/jurisprudencia/tematica/download/SU/Sumulas/SumulasSTJ.pdf. Acesso em: 30
de set. 2026.

12 GRUPO NACIONAL DE DIREITOS HUMANOS (GNDH); CONSELHO NACIONAL DE PROCURADORES-
GERAIS DE JUSTIGA (CNPG), ref. 5.
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Sob esse aspecto, a Nota Técnica n. 14/2022 do GNDH/CNPG sintetiza com
precisao o alcance desse encargo ao dispor que:

De fato, no Ordenamento Juridico vigente, apenas o Parquet dispde deste im-
portante manus, tanto diante dos instrumentos legais a ele conferidos para atuar
extrajudicialmente, no fomento, fiscalizacao e aprimoramento de politicas pud-
blicas que garantam a intersetorialidade e a escuta qualificada de criangas e
adolescentes por todo 0 SGD, quanto judicialmente, para exigir que a partici-
pagdo acontega de forma efetiva e nao revitimizante, levando a voz de criangas
e adolescentes para influenciar nas decisoes judiciais e extrajudiciais a serem
tomadas'®.

Essa amplitude de atuagdo confere ao modelo institucional brasileiro um de-
senho singular, diferenciando-o substancialmente dos sistemas juridicos estrangeiros.
Para fundamentar a exclusividade dessa missao, o proprio GNDH/CNPG, em sua Nota
Técnica n. 14/2022, resgata e chancela as licdes doutrinarias de Rosa Carneiro a res-
peito do perfil inico do Ministério Publico no cenario nacional:

0 MP brasileiro apresenta um perfil inico em comparagao as Instituigoes irmas
existentes nos demais paises, como se vera a seguir. Nenhum outro MP possui
a autonomia, a independéncia, o poder e o leque de atribuigdes que ostenta o
MP brasileiro. Tal circunsténcia propicia uma atuagdo diferenciada por parte
do Parquet nacional, inclusive Ihe conferindo uma liberdade e legitimidade
natas para buscar a protecéo de direitos humanos em qualquer instancia, seja
interna ou internacional. No Brasil, ao contrario do que ocorre na maioria dos
paises democraticos, a Instituicdo nao é um instrumento do governo, mas um
instrumento da sociedade e da Democracia'“.

Assim, seja no macroplanejamento guiado pelo cruzamento de dados de B, seja
na defesa individualizada em juizo, o Ministério Pablico atua de forma integrada, valendo-
-se de sua independéncia funcional para cooperar na consolidagao de politicas publicas
e na efetiva salvaguarda dos direitos da primeira infancia em Mato Grosso do Sul.

13 GRUPO NACIONAL DE DIREITOS HUMANOS; CONSELHO NACIONAL DE PROCURADORES-GERAIS DE
JUSTICA, ref. 5.

14 GRUPO NACIONAL DE DIREITOS HUMANOS; CONSELHO NACIONAL DE PROCURADORES-GERAIS DE
JUSTICA, ref. 5.
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0.  Programa Familia Acolhedora - TUMS

0 TJMS, por meio da Coordenadoria da Infancia e da Juventude (ClJ), 6rgéo
permanente de assessoria da Presidéncia do Tribunal, criado em 2010 nos termos da Re-
solugao CNJ n. 185/2023, atua na articulagéo institucional, no suporte técnico aos ma-
gistrados e equipes multiprofissionais e na gestao estadual dos cadastros nacionais da
infancia e juventude (SNA), exercendo papel indutor e fiscalizador das politicas publicas
municipais voltadas a infancia e a juventude. Nesse ambito, destaca-se sua atuagao de
fomento e monitoramento do Programa Familia Acolhedora, politica publica implementa-
da por lei municipal em cada Comarca, que viabiliza as criangas e adolescentes, quando
afastados de suas familias de origem, condigdes de desenvolvimento em uma familia.

Figura 6 — Raio X de impacto e expansao
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dcotlhedora

Raio-X de Impacto e Expansao:
Programa Familia Acolhedora

Monitoramento Estratégico da Primeira Infancia
e Juventude em Mato Grosso do Sul

Tribunal de Justica de Mato Grosso do Sul (TIMS) / Coordenadoria da Infincia ¢ da Juventude (C1J) - Referéncia: Junho de 2026,
Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).

0 acolhimento familiar constitui medida protetiva de carater temporario e ex-
cepcional, destinada a assegurar a criangas e adolescentes afastados de sua familia de
origem o direito a convivéncia familiar e comunitaria. Por sua natureza individualizada e
pelo ambiente familiar que proporciona, possui preferéncia legal em relagdo ao acolhi-
mento institucional. Permite, ainda, com maior facilidade, que criangas e adolescentes,
quando isso for recomendavel, mantenham os vinculos com a familia biologica, com
visitas e contatos mais flexiveis, mais proximos. A propria familia acolhedora pode ser

0 MONITORAMENTOQ E A AVALIAGAO DE POLITICAS PUBLICAS PARA A PRIMEIRA INFANCIA ﬂug



chamada a exercer importante fungdo no restabelecimento e fortalecimento desses
vinculos, bem como auxiliar na reintegragao familiar.

A maior vantagem, no entanto, e é por isso que o Programa é diferenciado
e preferencial, é a possibilidade de a crianga ou 0 adolescente ter um atendimento
individualizado, com um referencial de familia organizada, estruturada, harmonica.
E a oportunidade de criar vinculos afetivos, o que quase nunca é possivel nas unidades
de acolhimento, nas quais as separagoes sao constantes, nao so dos cuidadores, mas
também dos proprios colegas.

Figura 7 — Acolhimento Familiar
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Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).

Figura 8 — 0 efeito multiplicador do cuidado estruturado
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Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).
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Sob a perspectiva psicossocial, 0 Programa Familia Acolhedora ndo se limita
a oferta de cuidado cotidiano em ambiente familiar. Sua atuacao pressupde acom-
panhamento técnico sistematico, voltado a compreensao da historia da crianga ou
do adolescente, a preservagao de referéncias afetivas significativas e a preparagao
gradual para os encaminhamentos futuros, seja a reintegracao a familia de origem, a
colocacdo em familia substituta ou o desligamento protegido do servigo. Dessa forma,
0 acolhimento familiar contribui para reduzir rupturas, organizar trajetorias e assegurar
maior continuidade ao processo de desenvolvimento.

8.]. Indicadores de cobertura e atendimento

Atualmente, das 54 comarcas do Poder Judiciario de Mato Grosso do Sul®,
42 municipios ja dispéem de lei municipal instituindo o Programa Familia Acolhedora.
A implantagao efetiva do Programa, com familias cadastradas e disponiveis para o
acolhimento, esta consolidada em 20 comarcas, que juntas somam 115 familias aco-
Ihedoras cadastradas e 292 vagas disponiveis em todo o Estado. Em junho de 2026,
87 criangas e adolescentes encontravam-se acolhidos nessas familias.(TJIMS, 2026).

Figura 9 — Operagdes consolidadas: os motores do programa

Operagdes Consolidadas: Os Motores do Programa
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Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).

15 MATO GROSSO DO SUL. Tribunal de Justica. Coordenadoria da Infancia e da Juventude. Relatorio
detalhado de servigos de acolhimento por comarca: dados de junho de 2026. Campo Grande, MS:
TJMS, 2026.
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Comarcas com programa implantado e em funcionamento: Aparecida do
Taboado (1 familia); Bataguassu (3 familias, 1 crianga acolhida); Caarapo (7 familias,
1 crianga acolhida); Camapud/Figueirdo (8 familias, 8 criangas acolhidas); Campo
Grande (11 familias, 9 criancas acolhidas); Chapaddo do Sul/Paraiso das Aguas
(2 familias); Coxim/Alcinopolis (15 familias, 7 criangas acolhidas); Dourados/Laguna
Caarapa (17 familias, 13 criangas acolhidas, sendo a maior rede do Estado); Fatima
do Sul/Jatei/Vicentina (10 familias, 1 crianga acolhida); Iguatemi (1 familia); Mundo
Novo/Japora (2 familias); Nova Alvorada do Sul (3 familias, 2 criancas acolhidas);
Pedro Gomes (2 familias, 1 crianga acolhida); Ponta Pord/Antnio Jodo (1 familia);
Rio Negro/Corguinho/Rochedo (4 familias, 5 criangas acolhidas); Sdo Gabriel do Oeste
(23 familias, 23 criangas acolhidas — a maior cobertura do Estado); Sonora (2 familias,
3 criangas acolhidas); e Trés Lagoas (1 familia, 2 criangas acolhidas). Cassilandia e
Dois Irmaos do Buriti também mantém familias acolhedoras em funcionamento, com
8 e 3 criangas acolhidas, respectivamente, ainda que sem lei municipal especifica
regulamentando o Programa.(TJMS, 2026).

Figura 10 — 0 desafio de mobilizacao
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Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).

Municipios com lei aprovada, mas sem familias cadastradas até o momento:
Amambai, Anastacio, Anaurilandia, Aquidauana, Bandeirantes, Coronel Sapucaia,
Corumba, Deodapolis, Inocéncia, Itapora, Navirai, Novo Horizonte do Sul, Ribas do Rio
Pardo, Sete Quedas e Sidrolandia, 15 municipios ao todo, que representam a fronteira
mais imediata de expansdo do Programa.
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Municipios ainda sem lei municipal e sem familias cadastradas: Agua Clara,
Angélica, Bataipora, Bela Vista, Bonito, Brasilandia, Costa Rica, Eldorado, Gloria de
Dourados, Itaquirai, Jardim, Maracaju, Miranda, Nioaque, Nova Andradina, Paranaiba,
Porto Murtinho, Rio Brilhante, Rio Verde de Mato Grosso e Terenos. Essas 20 comarcas,
que correspondem a mais de um tergo do total do Estado, evidenciam o desafio de
expansao territorial do Programa nos proximos anos.

Figura 11 — 0 desafio territorial
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Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).

Perfil etario dos acolhidos: das 87 criangas e adolescentes acolhidos em fa-
milias acolhedoras no Estado, foi possivel identificar a faixa etaria de 85 deles: 3 bebés
de até 11 meses, 11 criancas de 1 a 3 anos, 7 criancas de 4 a 5 anos e 4 criangas
com 6 anos completos, limite etario da primeira infancia, totalizando 25 criangas de
0 a 6 anos, o equivalente a 29% do total. Os demais 60 acolhidos (71%) sao criangas
de 7 a 11 anos (24) e adolescentes de 12 a 17 anos (36), 0 que confirma que, embora
0 Programa atenda majoritariamente criangas maiores e adolescentes, a primeira in-

fancia representa parcela significativa e prioritaria do publico acolhido™.

16 MATO GROSSO DO SUL, ref. 15.
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6. Monitoramento estratégico da primeira infancia
na Defensoria Publica

A DPEMS desempenha papel central e insubstituivel no monitoramento da primei-
ra infancia, atuando em duas dimensoes complementares. Na dimensao da demanda,
a instituicao opera a partir do contato direto com as familias em situagao de vulnerabi-
lidade, o que Ihe confere acesso privilegiado a realidade concreta vivida pelas criangas
e seus familiares nos territorios, transformando as demandas individuais em diagnostico
institucional sobre as falhas e lacunas das politicas publicas. Na dimensao propositiva,
a Defensoria ndo se limita a reagir as violagoes: participa ativamente da elaboragdo e do
aprimoramento de politicas publicas voltadas a infancia, integrando comités, grupos de
trabalho interinstitucionais e espacos de controle social, nos quais a experiéncia acumulada
no atendimento direto a populagao se converte em subsidio técnico para a formulagéo de
respostas estruturais. Essa dupla atuagao — como porta de entrada do cidad&o ao sistema
de direitos e como agente ativo na construgao de politicas publicas — confere a Defensoria
Publica uma posigao singular no ecossistema de protegdo da primeira infancia.

Essa atuagdo ndo decorre de iniciativa discriciondria, mas de mandamento
constitucional e legal expresso. Nos termos do art. 134 da Constituicao Federal de
1988, a Defensoria Publica € instituicao permanente, essencial a fungao jurisdicional
do Estado, incumbida da orientagéo juridica e da defesa dos direitos individuais e cole-
tivos dos necessitados. No plano infraconstitucional, a Lei Complementar n. 80/1994
especifica, em seu art. 4°, inciso X, a fungéo institucional de exercer a defesa dos
interesses individuais e coletivos da crianga e do adolescente, entre outros grupos
socialmente vulneraveis. O proprio Estatuto da Crianga e do Adolescente reforga essa
atribuigao ao determinar, em seu art. 141, que é garantido a toda crianga e adolescente
0 acesso a Defensoria Publica. Conforme observa Bastos (2024), o acesso a Defenso-
ria e a Justiga so se realiza efetivamente quando a crianga e o0 adolescente, enquanto
sujeitos de direitos, tém seus olhares e suas vontades considerados por aqueles res-
ponsaveis pelas decisoes que lhes dizem respeito, exigéncia que dialoga diretamente
com o art. 12 da Convengao sobre os Direitos da Crianga.

Para acompanhar e cobrar politicas publicas voltadas a criangas de 0 a 6 anos,
a DPEMS utiliza uma combinagao de inteligéncia de dados internos, agoes de massa e
participacéo em comités estaduais. Dentre 0s mecanismos de monitoramento e atuagéo
da instituicao, cabe destacar o Nucleo Institucional de Promocao e Defesa dos Direitos da
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Crianca e do Adolescente (NUDECA), que atua na defesa dos direitos das criangas e ado-
lescentes em situacao de vulnerabilidade. A atuacdo ocorre tanto na area protetiva quanto
na infracional, além da busca de solugGes extrajudiciais. O nlicleo promove, ainda, a defesa
das criancas e adolescentes nos crimes em que figuram como vitimas, perante a Vara
Especializada em Crimes Contra a Crianga e Adolescente da Capital, possuindo igualmente
legitimidade para promover a defesa coletiva, por meio de agoes civis publicas.

A atuacéo da Defensoria nesse campo é estrategicamente coordenada pelo NU-
DECA, que realiza 0 monitoramento e acompanhamento das demandas relacionadas as
violagdes de direitos das comarcas do Estado, como a falta de vagas em creches, por
exemplo. A partir desse monitoramento, o nticleo consegue identificar se a violagéo de
um direito constitui um caso isolado ou reflete uma falha estrutural de determinado mu-
nicipio, permitindo que a Defensoria atue por meio de agoes civis publicas para resolver
0 problema de forma sistémica, e ndo apenas pela via de demandas individuais.

A DPEMS utiliza seus atendimentos como instrumento de diagndstico e mo-
nitoramento do déficit de politicas publicas. Para tanto, a instituicao realiza periodi-
camente mutirbes por vagas em creches e escolas de Educagdo Infantil em Campo
Grande e em outros municipios do Estado. Em fevereiro de 2025, por exemplo, 0
primeiro mutirdo de vagas escolares do ano atendeu 260 familias, das quais boa parte
aguardava por vaga em creche para seus filhos. Em edi¢oes subsequentes, novos mu-
tirdes mantiveram volume expressivo de atendimentos. Em fevereiro de 2026, foram
atendidas 250 familias. O volume de familias que procuram esses mutirdes funciona
como um verdadeiro termémetro em tempo real, fornecendo dados objetivos sobre
quais bairros e municipios apresentam a rede publica de Educagéo Infantil mais es-
trangulada, e orientando as cobrangas judiciais subsequentes.

Embora a falta de vagas em creches seja 0 gargalo mais visivel, a Defensoria
monitora ativamente outras frentes criticas relacionadas aos primeiros mil dias de vida
da crianga — periodo cuja relevéancia para o desenvolvimento cerebral é destacada pelo
UNICEF'” -, como o0 acompanhamento dos processos junto as Varas da Infancia e da
Adolescéncia, especialmente quanto ao tempo que criangas pequenas permanecem
em instituigoes de acolhimento, com atuagéo voltada a assegurar que a reintegracao
familiar ou a adogao ocorram de forma célere, evitando que a crianga passe sua pri-
meira infancia institucionalizada.

17 NAGOES UNIDAS. Primeiros mil dias de vida sdo cruciais para desenvolvimento do cérebro. ONU News,
10 jan. 2017. Disponivel em: https://news.un.org/pt/story/2017/01/1573791. Acesso em: 4 maio 2026.
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Esse rastreamento exercido pela Defensoria Pablica origina-se também,
em ultima andlise, da escuta direta da populagao. A instituicao transforma as dores in-
dividuais de milhares de maes e pais em estatisticas estruturadas e, a partir delas, uti-
liza tanto a via judicial, com vistas a garantia dos direitos das criangas e adolescentes,
quanto a participacao na elaboragao de politicas publicas. Essa atuagdo concretiza,
no plano cotidiano, 0 mandamento do art. 227 da Constituigao Federal, que estabelece
a prioridade absoluta como principio orientador de toda politica voltada a infancia
e a adolescéncia.

1. 0 monitoramento estratégico das acoes da primeira infincia:
0 papel do TGE-MS na governanga dos PMPIs

A atuacdo dos Tribunais de Contas tem evoluido de um foco exclusivo na fis-
calizagdo a posteriori para uma abordagem mais pedagdgica e preventiva, que inclui a
orientagdo e 0 monitoramento continuo da gestao pablica. No &mbito das politicas de
primeira infancia, 0 monitoramento assume um papel estratégico, pois permite iden-
tificar desvios, ajustar rotas e assegurar que 0s recursos sejam aplicados de forma
eficiente e eficaz, evitando prejuizos irreversiveis ao desenvolvimento infantil.

0 TCE-MS, ciente dessa necessidade, publicou uma Orientacéo Técnica aos
Jurisdicionados (OTJ) com diretrizes especificas para 0 monitoramento e acompanha-
mento da execugdo das agoes previstas nos PMPIs. A OTJ (n. 1/2026) do TCE-MS
reforca a importancia da avaliagao continua e sistematica, em consonéncia com 0
art. 227 da Constituicdo Federal, que estabelece a prioridade absoluta a garantia dos
direitos da crianga e do adolescente.

Instituido pela OTJ (n. 1/2026) do TCE-MS, o acompanhamento técnico das
politicas publicas infantis ganhou pardmetros claros de monitoramento e planejamento
orgamentario. A medida assegura que as ag6es do PMPI integrem as pegas orgamen-
tarias (PPA, LDO e LOA).
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Figura 12 — 0 fundamento legal do PMPI

A Premissa: O Fundamento Legal do PMPI
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Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).

0 monitoramento, nesse contexto, ndo é apenas uma exigéncia de controle,
mas uma ferramenta de governanga que promove a transparéncia, a responsabilizacao
e a integragao entre as diversas dreas da administragao municipal envolvidas com a
primeira infancia.

11.  Monitoramento e avaliacao do PMPI

Planejar e orcar s&o passos vitais, mas como saber se 0 municipio esta, de fato,
mudando a vida de suas criangas? E nesse ponto que entra a fase mais critica e, muitas
vezes, mais negligenciada das politicas puablicas: o monitoramento e a avaliagao.

Monitorar significa acompanhar o passo a passo da execugao. E um processo con-
tinuo que utiliza indicadores para medir 0 avango das agoes. Esses indicadores podem ser:

» de Processo: A capacitacéo dos professores da rede infantil foi realizada?
 de Resultado: Houve aumento no nimero de vagas em creches este ano?
* de Impacto: A longo prazo, houve redugdo nos indices de desnutrigao infantil?

No monitoramento continuo, recomenda-se a adogao de uma Matriz de Indicado-
res de Desempenho (KPIs), que deve conter: o indicador, @ meta quantitativa, o respon-
séavel pela acéo, o0 prazo e a fonte de verificagéo. Esse quadro de apoio transforma o mo-
nitoramento de uma tarefa subjetiva em um processo de gestao baseado em evidéncias.
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A criacao do Comité Municipal Permanente para Monitoramento e Avaliagao do
PMPI e 0 uso de ferramentas praticas, como planilhas intersetoriais e painéis de dados, per-
mitem que a gestao identifique falhas rapidamente. Se a meta era vacinar 95% das criangas
e 0 indice esta em 70%, o monitoramento acende um sinal de alerta (estado de atengdo) a
tempo de se criar uma forga-tarefa, antes que o ano acabe e o surto de uma doenga ocorra.

Figura 13 — Monitoramento e avaliacao de politicas para a infancia
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Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).

A avaliagdo periodica desses dados gera relatorios que devem ser com-
partilhados de forma transparente com a sociedade. O PMPI é um organismo vivo.
Os dados do monitoramento servem para realocar recursos, repensar estratégias que
ndo funcionaram e fortalecer aquelas que trouxeram bons resultados.

Do planejamento ao monitoramento, o PMPI exige vontade politica, capacidade
técnica e compromisso ético. Quando um municipio compreende e aplica esse ciclo
com seriedade, ele deixa de apagar incéndios sociais e passa a construir a base de
uma sociedade mais justa, menos desigual e mais prospera. Afinal, cuidar de cada
crianga na sua primeira infancia é, sem duvida, cuidar do futuro do pais inteiro.

12. ferramentas e metodologias de monitoramento

Para monitoramento e avaliagdo eficientes, é essencial estabelecer uma estru-
tura organizacional clara e com responsabilidades bem definidas.
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Figura 14 — O ciclo continuo de monitoramento

0 Ciclo Continuo
de Monitoramento

s
Matriz de M&A
(Definir o que e

como medir)

5 2}
Decisio & Poltagy
(Re)Planejamento Um processo (S\g:r?gizar
(Ajustar e organico de informagdes)
........................... financiar) planejamento,
3 execucao, andlise
e repactuagdo.

Relatérios
(Comunicar com
transparéncia) <

Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).

0 sucesso de qualquer politica publica ou planejamento governamental nao de-
pende apenas de uma boa formulagéo inicial, mas sim da capacidade da administracéo
de acompanhar, avaliar e corrigir seus rumos em tempo real. Como ilustrado na Figura
14, esse processo se materializa por meio do ciclo continuo de monitoramento, definido
cOmo um processo organico de planejamento, execucao, andlise e repactuacao.

Esse ciclo dindmico e iterativo é estruturado em cinco etapas fundamentais que
se retroalimentam constantemente:

1. Matriz de monitoramento e avaliagao (definir o que e como medir):

0 ponto de partida consiste em estabelecer critérios claros, indicadores
e metodologias de monitoramento e avaliagao para determinar com preci-
sd0 quais metas serdo acompanhadas.

. Coleta de dados (sistematizar informagoes): nessa fase, as informagoes
sobre a execugao das agdes sao reunidas e organizadas de forma estrutu-
rada, transformando dados brutos em subsidios para a gestéo.

. Andlise (interpretar os resultados): com os dados sistematizados, os ges-
tores realizam a leitura critica e a interpretagdo dos resultados alcangados,
identificando gargalos, desvios ou historias de sucesso.

. Relatérios (comunicar com transparéncia): os achados da andlise séo
consolidados em relatorios claros e acessiveis. Essa etapa é vital para
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garantir a transparéncia publica, prestando contas a sociedade e aos
0rgaos de controle sobre o real emprego dos recursos.

5. Decisao e (re)planejamento (ajustar e financiar): com base no diagndsti-
co dos relatorios, os tomadores de decisao fecham o ciclo promovendo 0s
ajustes necessarios, remanejando orgamentos e refinando o planejamento
para a proxima etapa.

Ao adotar essa dindmica continua, as instituices de controle e execugao garan-
tem que o orgamento e as politicas pablicas ndo permanegam estaticos, mas funcionem
€Omo um organismo vivo voltado para a entrega de resultados reais a populagao.

13.  Comité Municipal Permanente para Monitoramento
e Avaliagao do PMPI

0 PMPI, por sua natureza, envolve diversas secretarias, como Saude, Educa-
¢do, Assisténcia Social, Direitos Humanos, Planejamento e Cultura. O Comité Muni-
cipal Permanente para Monitoramento e Avaliagdo do PMPI, com representantes de
cada uma dessas pastas, pode ser composto por técnicos das secretarias envolvi-
das, representantes do Conselho Municipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente
(CMDCA), do Gonselho Tutelar e da sociedade civil. Essa comisséo torna-se o brago
operacional do monitoramento e da avaliagéo.

0 TCE-MS incentiva a criagdo do Comité Municipal Permanente para Monitora-
mento e Avaliagcdo do PMPI, que utiliza ferramentas praticas como o Quadro de Apoio
e 0 Mapa de Monitoramento para acompanhar mensalmente o progresso de obras e
programas. Além disso, o Portal da Primeira Infancia do TCE-MS serve como uma pla-
taforma centralizadora de indicadores, promovendo a transparéncia ativa e 0 acesso da
sociedade aos dados.
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Figura 15 — 0 Comité Municipal Permanente para Monitoramento e Avaliagéo do PMPI

O Ritmo de Operagao do Comité

1. Reunido de Alinhamento
O Comité se reline para avaliar o

avango das agoes previstas no PMPI.

4, Transparéncia e Auditoria 2. Ancoragem Orgamentaria
Envolvimento ativo do Controle Acompanhar ainsergdo e
Interno municipal no execugao fisica/financeira no PPA
acompanhamento das agdes. 2026/2029, LDO e LOA.

3. Prestagdo de Contas

Frequéncia: Mensal e Anual

Emissdo do Relatério de
Monitoramento da Execugéo
consolidado.

A No

Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).

14. 0 ciclo do monitoramento e avaliagao: passo a passo

0 processo de monitoramento e avaliagdo pode ser compreendido em um ciclo
continuo de planejamento, execugao, analise e (re)planegjamento.

No TCE-MS, priorizaram-se as orientagOes para 0 monitoramento e avalia-
¢ao do PMPI por meio da OTJ n. 1/2026, cujo documento definiu 0s passos seguros
para que o Comité Municipal Permanente para Monitoramento e Avaliagdo do PMPI e
a Gestao Municipal pudessem se valer de ferramentas para acompanhar e avaliar 0
planejamento das agoes das politicas publicas previstas no PMPI.

Passo 1: Definicao da matriz de monitoramento e avaliagcao

A matriz é o documento central que vai orientar todo o processo. Ela deve ser
construida a partir dos eixos, objetivos, metas e agoes ja definidos no PMPI. Para cada
acao, a matriz deve detalhar as informagoes no Mapa de Monitoramento para Avaliacao
do PMPI.

0 Mapa de Monitoramento para Avaliagdo do PMPI é uma ferramenta estrutu-
rada que permite aos Comités Municipais Permanentes organizar e visualizar o pro-
gresso das acoes. Ele detalha os eixos tematicos (como Assisténcia Social, Sadde,
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Educacao), os indicadores de desempenho, 0s programas e agoes especificas, e as
metas estabelecidas. Esse mapa facilita a identificacio de gargalos e a tomada de
decisdes baseadas em evidéncias, promovendo uma gestao mais agil e responsiva.

Figura 16 — Mapa do Monitoramento para Avaliacao do PMPI

—

#Mapa do Monitoramento para Avaliagao do PMPI 2025

Indicador Programa Agdo Meota Orgamento Exocutor | Plano sotorial Prazo Estatus da a¢80

(Valor) VG)
EIXO AS EA

Indicador Programa Agdo Mota Orgamento Executor

(Valor) G)
EIXO O DIREITO A BELEZA

Indicador Programa Agdo Meta Orgamento Executor
(Valor) G)

Indicador Programa Ao Meta Orgamento Exocutor
(Valor) (LG)

Indicador Programa Agho Mota Orgamento Exocutor
(Valor) (LG)

Fonte: Acervo TCE-MS (2026).

¢ Indicadores: sdo as “medidas” que permitirao aferir 0 alcance das metas.
Devem ser claros, mensuraveis, relevantes e ter uma periodicidade de co-
leta definida.

» Fontes de verificacao: onde os dados para cada indicador serdo coletados
(ex.: sistemas de informagao do SUS, Censo Escolar, Cadastro Unico, rela-
torios de servigos socioassistenciais).

» Metas: os valores que se espera alcangar para cada indicador em um de-
terminado periodo.

* Responsaveis: qual secretaria ou 0rgao é responsavel pela execugao da
acao e pelo fornecimento dos dados.

» Periodicidade: de quanto em quanto tempo o indicador sera medido (men-
sal, trimestral, anual).
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Figura 17 — Matriz central

Passo 1: A Anatomia da Matriz Central ndicadores

Documento central derivado dos eixos, preseeeennienna A 'medida’. Clara, mensuravel e

objetivos, metas e agdes do PMPI. : relevante.
....................... g Fontes de Verficagao
g TRAL - - e Onde o dado mora. Ex: SUS, Censo
—— 'MATR|ZCE—N: e i Escolar, CadUnico.

ICIDADE
weives PR

et pro . Metas
FONTES DE | 1 b | S VR 1 0 valor alvo esperado para o
ol e I e - periodo.

- f - T : Responsaveis
T I I ] W s WL s Qual 6rgédo executa e fornece o
i I - t - dado.

Periodicidade

G 0 ritmo da coleta (mensal,
trimestral, anual).

P N/ AR N/ \—/

Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).

0 monitoramento do TCE-MS abrange uma série de indicadores essenciais
para o desenvolvimento integral da primeira infancia, em diversas areas:

Quadro 1 - Exemplos de indicadores monitorados por area

Exemplos de indicadores monitorados

Saude Cobertura vacinal, nimero de consultas de pré-natal, taxas de
mortalidade materna e infantil, peso ao nascer.

Déficit de vagas em creches, qualidade do transporte escolar,
infraestrutura das escolas de Educacao Infantil.

Atendimento a familias com criangas na primeira infancia, pro-
gramas de visitagao domiciliar (ex.: Crianca Feliz).

Acesso a agua potavel e tratamento de esgoto em residéncias
com criangas.

Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).

Educagéo

Assisténcia Social

Saneamento

Esses indicadores, aliados as ferramentas de monitoramento, tém contribuido para
um avango significativo em Mato Grosso do Sul. O Programa ja resultou na finalizagao de
PMPIs em 79 municipios e na insergao da primeira infancia nos PPAs, demonstrando a
eficacia do monitoramento continuo na indugao de politicas publicas mais efetivas.

Para auxiliar os gestores municipais no acompanhamento das ac6es do
PMPI, o TCE-MS desenvolveu e disponibilizou um conjunto de instrumentos praticos
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e inovadores: o Quadro de Apoio ao Planejamento Or¢amentario, o Mapa de Monito-
ramento do PMPI e o Relatdrio.

Figura 18 — Quadro de Apoio ao Planejamento Orgamentario

Ferramenta 1: Quadro de Apoio ao Planejamento Orcamentario

O comité utiliza este quadro anualmente para enviar as demandas do PMPI a equipe de
planejamento. Ele traduz os sonhos das criangas em métricas gerenciaveis para a Unidade
Gestora (UG).

» Meta Fisica: O que vamos entregar concretamente? (Ex: 1 praca, 500 vagas).

¢ Meta Financeira: Qual o orgamento (valor) exato necessario para os anos de 2026 a 2029?

META
FINANCEIRA

AGAO PRODUTO = ANO META FiSICA ‘

7|

Fonte: Acervo TCE-MS (2026).

Como complemento ao Mapa de Monitoramento, o Quadro de Apoio ao Plane-
jamento Orcamentario é essencial para garantir a vinculacao entre o planejamento e
a execucao financeira. Ele auxilia os municipios na transposicéo das metas do PMPI
para as pecas orgamentarias anuais (PPA, LDO e LOA), assegurando que as acOes
da primeira infancia recebam a dotacdo orgamentdria necessaria. Essa ferramenta é
crucial para que as politicas nao fiquem apenas no PMPI, mas tenham recursos garan-
tidos para sua implementagéo.

0 monitoramento e a avaliagdo do PMPI constituem, portanto, um processo
dindmico e continuo, essencial para que 0 compromisso com o desenvolvimento inte-
gral das criangas se traduza em uma cidade mais acolhedora, justa e que prioriza, de
fato, o seu futuro.
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Quadro 2 — Exemplo simplificado de uma linha da matriz
a partir do PMPI preenchido

Eixo

Objetivo

Saide Educacao
Reduzir a mortalidade infantil Universalizar o acesso
a pré-escola

Ampliar a cobertura

Agdo da atengdo bésica

Garantir vaga para todas
as criangas de 4 e 5 anos

Percentual de gestantes com 7

Indicador ) )
ou mais consultas de pré-natal

Taxa de atendimento
na pré-escola

Sistema de Informacoes sobre
Nascidos Vivos (SINASC)

Fonte de Verificagao

Censo Escolar

Meta (Ano 1) 85%

100%

Responsavel Secretaria de Satde

Secretaria de Educacao

Periodicidade Anual

Anual

Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).

Passo 2: Coleta e sistematizagao de dados

Com a matriz definida, a Comisséo de Monitoramento e Avaliagao do PMPI
deve coordenar a coleta de dados junto as secretarias responsaveis sobre as agoes
planejadas e o status do seu andamento. E fundamental garantir a qualidade e a fide-

dignidade das informagoes.

Figura 19 — Observatério da Primeira Infancia

Passo 2: O Ecossistema de Coleta

Comissédo de Monitoramento
e Avaliagao do PMPI
0 Destino: Garantia de fidedignidade e qualidade.

———
It

Observa (RNPI) - Observatdrio da Primeira Infancia
Plataforma nacional que redne indicadores e gera relatérios personalizados. |

X
| | e-Gestor AB Simec Cadastro Unico
‘ (Saude) (Educacéo) (Assisténcia Social) |
L

et H - | —
e—= L ) 1=

Plataformas Governamentais Oficiais

Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).

0 MONITORAMENTO E A AVALIAGAO DE POLITICAS PUBLICAS PARA A PRIMEIRA INFANCIA



Passo 3: Andlise e interpretagao dos resultados

Os dados coletados devem ser analisados a luz das metas estabelecidas. Essa
andlise nao deve se limitar a uma constatagao de “cumpriu” ou “ndo cumpriu”. E pre-
ciso investigar as causas dos resultados, identificando 0s avangos, os desafios e as
razOes para 0 Sucesso ou insucesso de determinadas agoes.

Figura 20 — Mapa de Monitoramento do PMPI

Ferramenta 2: O Mapa de Monitoramento do PMPI

Enquanto o Quadro planeja, o Mapa acompanha a execugdo. A Comissdo
deve se reunir mensalmente para atualizar este raio-X das politicas
publicas.

Para cada um dos eixos (Salde, Educacdo, N3o iniciada
Cidade, etc.), 0 mapa exige a defini¢do do
Indicador, Programa, Acéo, Prazo e o

fundamental Status da acdo: ¥ Em execugdo

0 Concluida

Fonte: Acervo TCE-MS (2026).

Nessa fase, é importante realizar reunides periodicas do Comité Gestor
Intersetorial para discutir os resultados e propor encaminhamentos. A analise deve
ser qualitativa e quantitativa, buscando entender o contexto por tras dos nimeros.

Figura 21 — A profundidade da analise

Passo 3: A Profundidade da Analise

Constatagdo bindria: “A meta foi cumprida ou

I Superficie: Anélise QUANItativa ««+--:--s-wsseessseesstemsmissiisinnisiiiniians »
nao cumprida?” (Insuficiente para o PMPI).

Profundidade: Anélise Qualitativa «-----eeeeeeeee -
- Investigacao de causas profundas. H
- Contexto por tras dos nimeros.
- Desafios intersetoriais e razoes de

sucesso/insucesso.

Exige reunides periddicas do Comité Gestor
Intersetorial para debater resultados e propor
| encaminhamentos reais.

5 NotebookLM

Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).
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Passo 4: Elaboragao de relatorios

A transparéncia é fundamental. Os resultados do monitoramento devem ser
consolidados em relatorios periédicos (mensais e anuais). Esses relatorios devem
ter uma linguagem clara e acessivel para diferentes pablicos: gestores, vereadores,
conselheiros de direitos e a populagdo em geral.

0 Relatorio de Monitoramento da Execugao das Agoes é um documento peri-
odico, preenchido pelos Comités Municipais Permanentes, que registra o progresso
fisico e financeiro das metas do PMPI. Esse relatorio serve como base para a avaliagao
do Tribunal e para a prestagéo de contas a sociedade, promovendo a transparéncia e
a responsabilizagao dos gestores.

Figura 22 — Relatorio de Monitoramento da Execugao das A¢oes do PMPI

O diario de bordo do sucesso:
O Relatoério Final

Apbs a entrega, o trabalho documental é =
finalizado com o Relatério de Monitoramento
da Execucdo das A¢des do PMPI.

Este documento (emitido mensalmente e
consolidado anualmente) é enviado ao
controle interno do municipio. Ele ndo é
apenas burocracia; é a transparéncia
publica em acdo. E o registro oficial de que o
municipio cumpriu sua promessa para com
com a primeira infancia.

Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).

0 que um relatdrio deve conter:

» Um resumo dos principais avangos e desafios em cada eixo do PMPI.
» Aapresentagdo dos indicadores e sua evolugao ao longo do tempo.

* Andlise critica dos resultados.

» Recomendag0es para o aprimoramento das agoes.

0 Relatorio de Monitoramento e Avaliagao do PMPI devera ser encaminhado
ao Controle Interno do municipio, de acordo com as diretrizes estabelecidas na OTJ
n. 1/2026.
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0 encaminhamento do Relatorio de Monitoramento da Execugdo das Agoes
do PMPI ao Controle Interno do municipio é uma etapa fundamental para assegurar
que os direitos das criangas saiam do planejamento estratégico e se concretizem
na realidade. Muito além de uma simples formalidade burocratica, a entrega desse
relatorio representa a transparéncia publica em agao.

Garantir o envio dessas informages ao Controle Interno é o que permite aferir
se as metas fisicas e financeiras do PMPI estdo sendo cumpridas, convertendo 0s
compromissos em protecao e pleno desenvolvimento para as criangas de 0 a 6 anos.

Passo 4: Transparéncia e comunicagao

Os relatorios mensais e anuais devem ser elaborados com uma linguagem
clara e acessivel, garantindo que dados complexos possam ser compreendidos por
diferentes publicos, sejam eles técnicos ou leigos. Para que o documento seja Util e
completo, ele deve possuir uma estrutura basica bem definida, composta por quatro
elementos fundamentais:

* Resumo de avangos e desafios: um diagnostico claro, dividido por eixos
ou areas de atuagao, mostrando o que deu certo e os gargalos enfrentados.

 Evolugao histérica dos indicadores: apresentagdo de dados ao longo do
tempo, permitindo visualizar tendéncias, se os resultados estdo melhoran-
do ou piorando.

* Analise critica: o relatorio no apenas apresenta nimeros no papel, mas ofere-
ce uma avaliagao interpretativa sobre o que esses resultados de fato significam.

* Recomendagdes praticas: um direcionamento para o futuro, apontando
solugbes e passos aciondveis para o aprimoramento continuo.

A partir de um anico documento consolidado, a informagéo é direcionada de
forma estratégica para trés publicos distintos, atendendo a propdsitos especificos:

1. Gestores internos: os dados servem como bussola nas reunioes de dire-
trizes. Eles ajudam os lideres a tomar decisdes baseadas em evidéncias,
realinhar metas e coordenar equipes.

2. Vereadores (Poder Legislativo): os relatorios sao instrumentos legais de
prestacdo de contas, fundamentais para a apresentagao de resultados du-
rante as audiéncias publicas na Camara, permitindo a fiscalizagao.

3. Populacao e conselheiros: ¢ a garantia do controle social. As informagoes
sao disponibilizadas de forma transparente no site da prefeitura e apresenta-
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das em eventos publicos, permitindo que o cidaddo acompanhe a gestao da
sua cidade.

Ao transformar dados técnicos em informagoes compreensiveis e distribui-las
para os tomadores de decisao, fiscalizadores e para a sociedade, a gestdao promove a
governanga responsavel e o aprimoramento constante dos servigos.

Figura 23 — Relatdrios periddicos consolidados

Passo 4: Transparéncia e Comunicagao

o0
L 0 DNA do Relatério
Gestores
(Reunides de Diretrizes)

[/ Resumo de avangos e

" PReIgjgyios desafios por eixo.

i eriddicos

V¥ | : [/ Apresentagdo da

=i} fi= 30"59'“’3“93 evolugdo histérica dos
Vereadores Mensais e Anuais indicadores.

(Audiéncias Publicas (Linguagem clara
na Camara) e acessivel) [ Andlise critica dos
resultados.
@ X Recomendagées préticas
Populagéo & Conselheiros i

(Site da Prefeitura e Eventos)

A NotebookLM

Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).

Passo 5: (Re)Planejamento e tomada de decisao

A avaliagdo s6 cumpre seu papel se subsidiar a tomada de deciséo. Com base
nos relatorios, o comité gestor deve:

* Ajustar as estratégias: acOes que ndo estdo apresentando os resultados
esperados podem precisar de ajustes ou substituicao.

* Realocar recursos: 0 orgamento pode ser otimizado para as areas e agoes
que mais necessitam.

* Revisar metas: em alguns casos, as metas podem se mostrar inexequiveis
e precisar de repactuagao, sempre de forma justificada.

* Informar o planejamento orgamentario: as conclusées da avaliagao de-
vem ser insumos para a elaboragdo das leis orgamentarias (PPA, LDO e
LOA), garantindo a continuidade e o financiamento das politicas para a pri-
meira infancia.
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Figura 24 — Resultados da avaliacao

Passo 5: (Re)Planejamento e Agao
A avaliagdo s6 cumpre seu papel se subsidiar a tomada de decisao.

Resultados
da Avaliagéo

Gerado por NotebookLM (2026).

Acdo sem resultado
esperado?

Metas inexequiveis?

Areas com maior
necessidade?

Realocar e otimizar o

| orgamento existente.

A NotebookLM

15. 0 papel do Controle Interno e a avaliagao da politica piblica

0 Controle Interno tem o papel de avaliar o relatdrio mensal e anual encami-
nhado pelo Comité Municipal Permanente de Monitoramento e Avaliagdo do PMPI,

conforme previsto nas diretrizes da 0TJ n. 1/2026.

Na administragao publica, a garantia de que os recursos sejam aplicados com
legalidade, eficiéncia e transparéncia depende da atuagéo conjunta de trés pilares fun-
damentais: o Controle Interno, o Controle Externo e o Controle Social. Embora possu-
am agentes e métodos distintos, eles sdo complementares e formam um verdadeiro

ecossistema de governanca.

¢ Controle Interno: é a primeira linha de defesa, exercida de forma continua
pela propria instituicdo, como a controladoria de uma prefeitura ou 6rgao
publico. Seu papel é preventivo e orientativo, garantindo que 0s processos
sigam as normas, evitando desperdicios, corrigindo falhas e preparando

uma base de dados confiavel.

e Controle Externo: é realizado por um ente independente, tipicamente o
Poder Legislativo com o auxilio técnico dos Tribunais de Contas, como
0 TCE-MS. Atua fiscalizando as contas publicas, julgando a regularidade
dos gastos e assegurando, de fora, que a gestéao e o Controle Interno estéo

operando adequadamente.
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» Controle Social: ¢ a fiscalizagao exercida diretamente pelos cidadaos, con-
selhos de politicas publicas, imprensa e organizagoes da sociedade civil.
Representa a participagdo democratica didria, exigindo o cumprimento do
plano de governo no planejamento governamental, para que a adequada
disponibilizagao dos servigos publicos atenda as reais necessidades da co-
munidade, como exemplo o PMPI elaborado com a participagdo dos dife-
rentes segmentos dos 0rgdos governamentais e nao governamentais, com
a participagdo social.

Na prdtica, a relacao entre eles € de interdependéncia e retroalimentagao.

0 Controle Social necessita dos dados organizados e disponibilizados pelo Con-
trole Interno, como o0s Portais da Transparéncia, e das auditorias do Controle Externo
para cobrar 0s gestores de forma embasada. Por outro lado, o Controle Externo frequen-
temente direciona suas fiscalizagdes com base nas apuragdes prévias enviadas pelo
Controle Interno e nas dentncias e ouvidorias trazidas ativamente pelo Controle Social.

Quando esses trés mecanismos atuam em harmonia, 0 Estado se torna menos
suscetivel a desvios, a gestao publica ganha eficiéncia e a democracia se fortalece,
garantindo que o planejamento no papel se transforme na realidade esperada pela
populagéo.

16.  Guia de Monitoramento do PMPI

Com base nas diretrizes da OTJ n. 1, de 26 de marco de 2026, editada pelo
TCE-MS, foi instituido 0 acompanhamento técnico rigoroso voltado as politicas pabli-
cas infantis. O documento oficial estabelece parametros claros para 0 monitoramento
e planejamento orcamentario das agoes que integram o PMPI, assegurando a incluséo
dessas demandas nas pecas de planejamento governamental (PPA, LDO e LOA).

Para subsidiar e orientar os gestores publicos e 0s membros do Comité da
Primeira Infancia, o TCE-MS desenvolveu uma ferramenta essencial: o guia pratico
intitulado “Do Papel para a Realidade: Construindo o Futuro da Primeira Infancia”.

0 guia é um dos anexos da orientacéo técnica que visa dar efetividade ao Mar-
co Legal da Primeira Infancia (Lei n. 13.257/2016) e a prioridade absoluta garantida
pela Constituicao Federal. A estrutura regulamentada pela OTJ é composta por trés
instrumentos principais de controle e gestao:
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e Anexo | - Mapa de Monitoramento para Avaliacao do PMPI: ferramenta
de diagnostico que serve para mapear os indicadores e a execugao das
metas estipuladas.

e Anexo Il — Quadro de Apoio ao Planejamento Orgcamentario: mecanismo
técnico concebido para vincular de forma clara as agoes de protecao a
infancia a dotagao orgamentaria correta.

* Anexo Ill - Relatdrio de Monitoramento da Execugao das Agdes do PMPI:
documento periddico para a prestagao de contas, transparéncia e afericao
de resultados praticos.

Como peca central para esclarecer e operacionalizar as obrigagoes fixadas na
0TJ n. 1/2026, o guia pratico de monitoramento e planejamento or¢amentério do PMPI
funciona como um manual de campo didatico.

0 documento apresenta um passo a passo para que 0s Comités Municipais ti-
rem 0s planos do plano tedrico e os transformem em politicas publicas financiadas e
auditaveis, assegurando que 0s recursos publicos cheguem de forma agil e eficiente a
ponta mais vulneravel: as criangas em seus primeiros anos de vida. Destaca-se o papel
fundamental do Controle Interno do municipio, que recebe o relatorio mensal e anual.

Figura 25 — QR Code de acesso ao Guia Pratico de Monitoramento e Planejamento
Orcamentario do PMPI

ESCANEIE O QR CODE E ACESSE O GUIA

OF:
REALIPA
o PARA A ST 0
ot rrmion Sl
%Vf 7 INFA
= i

et

Fonte: Acervo TCE-MS (2026).
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8.  Consideracoes finais

0 monitoramento das agoes do PMPI, no ambito do Programa Integrado pela
Garantia dos Direitos da Primeira Infancia do TCE-MS, exemplifica uma abordagem
moderna e estratégica do controle externo. Ao fornecer ferramentas claras, orienta-
cOes precisas e incentivar a criagao de estruturas locais de acompanhamento, o Tri-
bunal transcende a fiscalizagdo tradicional e se posiciona como um indutor de boas
praticas de governanga.

Figura 26 — Fluxo de monitoramento, avaliagao e integragao orcamentaria das
acoes da primeira infancia

Guia de Monitoramento: Plano Municipal pela Primeira Inféncia (PMPI)

Orientar os gestores municipais sobre o fluxo de i avaliagdo e aria das agdes voltadas a
primeira infancia, conforme a OTJ n°1/2026 do TCE-MS.
%‘ Contexto Fluxo de Trabalho do Comité Permanente

A Onenla §o Técnica n® 1/2026
E-MS estabelece diretrizes

para o acompanhamento da 0 Gestdo N
excaucd do PP, focanda na Reunibes ) ommgmjm 'rconmn';‘:: 28
garantia da prioridade absoluta
da crianga por meio de reunices c Periédicas Obrigatéria
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Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).

A atuagao do TCE-MS na indugéo do planejamento para a primeira infancia tem
gerado resultados notaveis em Mato Grosso do Sul. Em 2023, antes da implementa-
¢éo do Programa, apenas dois dos 79 municipios do Estado possuiam um PMPI. Em
pouco mais de dois anos, esse cenario foi radicalmente transformado. Em 2026, 79
municipios ja finalizaram a elaboragao de seus PMPIs, instituiram comissoes locais
para monitoramento das agoes e inseriram a primeira infancia em seus PPAs.

0 MONITORAMENTO E A AVALIAGAO DE POLITICAS PUBLICAS PARA A PRIMEIRA INFANCIA 233



Figura 27 — 0 sucesso da implementagao do PMPI em Mato Grosso do Sul

Avanco Total: O Sucesso da Implementacgao
do PMPI em Mato Grosso do Sul
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Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).

Esses dados demonstram a eficacia da abordagem pedagdgica do TCE-MS em
mobilizar e orientar os gestores municipais. A integragdo do planejamento da primeira
infancia com o orgamento publico garante que as politicas nao fiquem apenas no pa-
pel, mas se tornem agodes concretas com recursos assegurados. A rede de parcerias
com o Tribunal de Justiga, Ministério Pablico e Defensoria Publica do Estado fortalece
ainda mais esse monitoramento, assegurando que o planejamento se traduza em be-
neficios reais para as criangas.

0 desafio agora se concentra em garantir que todos 0s municipios assegu-
rem a vinculagao orgamentaria dos recursos necessarios para a execugao das metas,
transformando o planejamento em agdes concretas para as criangas do Estado.

A criagdo do Comité de Monitoramento e Avaliagdo é fundamental para a sus-
tentabilidade do plano a longo prazo, garantindo a fiscalizagado e o aprimoramento
continuo das politicas publicas.
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sistematizados. 3 O cruzamento de dados e sua metodologia. 4 Consideragoes finais. Referéncias

1. Usode IA em auditoria e aplicagao no PMPI-PPA

A Constituigdo, em seu art. 227, imp6e ao poder publico o dever de as-
segurar a crianga um conjunto de direitos®. O Marco Legal da Primeira Infancia
(Lei n. 13.257/2016) e o Estatuto da Crianga e do Adolescente (ECA) detalham esse
comando. O Estatuto vai além: em seu art. 4°, § 1°, d, estabelece garantia privilegiada
na destinagdo de recursos publicos*. Ao fiscalizar o uso do recurso publico, 0s Tribu-
nais de Contas assumem papel de fiscais dessa prioridade.

Até hoje o problema estava em confrontar dois universos diferentes. De um
lado, os Planos Municipais pela Primeira Infancia (PMPIs) — documentos extensos,
redigidos em linguagem programatica, sem padrao de forma, extensao ou vocabulario.

1 Pés-graduado em Direito. Graduado em Ciéncias Contabeis. Chefe da Divisdo de Fiscalizagao Especial.
Auditor de Controle Externo do Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul (TCE-MS).

2 Pds-graduado em Gestao de Empresas. Graduado em Engenharia Mecénica e Direito. Auditor de Controle
Externo do Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul (TCE-MS).

3 BRASIL. [Constituicao (1988)]. Constituicao da Repiblica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado
Federal, 1988. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm.
Acesso em: 30 set. 2026.

4 BRASIL. Lei n. 8.069, de 13 de julho de 1990. Dispde sobre o Estatuto da Crianga e do Adolescente
(ECA). Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1990. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
leis/18069.htm. Acesso em: 30 set. 2026.
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De outro, os Planos Plurianuais (PPAs) — leis em sentido formal, estruturados em
programas e agoes, fungoes e subfungoes, com valores fixados para quatro exerci-
cios. Entre a promessa e 0 custeio ha um espago raramente fiscalizado item por item,
documento por documento.

Nos municipios do Estado de Mato Grosso do Sul, esse percurso significou
confrontar 6.862 metas de primeira infancia contra 8.427 agoes orgamentarias, distri-
buidas por 79 municipios. Nao se trata de um nimero grande no sentido retorico, mas
de um namero que inviabiliza a fiscalizagao integral pelo método analitico.

Um auditor que dedicasse cinco minutos por meta levaria aproximadamente
quatro meses ininterruptos para completar a verificagao. Com cinco auditores empe-
nhados exclusivamente, ainda seriam semanas de trabalho. E o resultado seria hetero-
géneo, com graus de rigor distintos.

A opcdo tradicional seria a amostragem. Ela é legitima e é o que 0 controle
externo faz ha tempos. Mas, nesse caso, a amostragem tem um custo social relevante.
0 achado que interessa é justamente o vazio orgamentario — a meta que ndo encontra
orgamento correspondente. Examinar uma amostra significa aceitar, por defini¢éo, que
a maioria dos vazios ndo sera encontrada.

Além do problema dos vazios orgamentarios, sabemos que outros defeitos de
planejamento inviabilizam a concretizagdo de planos setoriais. A auditoria realizada
também evidenciou essas distorgées. E o caso da destinacdo de recursos genéricos,
pouco especificos, que, por sua inespecificidade, acabam sendo remanejados sem a
formalidade legislativa (violagao do principio da especialidade).

Como todo trabalho de auditoria, ainda que se utilize a inteligéncia artificial (1A),
¢ necessario que a ferramenta se adeque as normas que regem o trabalho. Por seu viés
prospectivo, o trabalho utilizara a metodologia de relatorio direto.

Nao obstante, normas internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores
(ISSAI/INTOSAI) e as diretrizes do Instituto Rui Barbosa (IRB) impdem, entre outras,
trés exigéncias que precederam a escolha de ferramenta:

* Documentacao e trilha de auditoria (ISSAI 100)°: toda concluséo precisa
apontar a fonte exata que a sustenta. Todo achado carece de evidéncia.
Afirmagdo de que “ha previsao orgamentaria”, sem indicacao de onde, ndo
¢ evidéncia; é opinio.

5 INTOSAI ISSAI 100 - Fundamental principles of public-sector auditing. Vienna: INTOSAI, 2019.
Disponivel em: issai.org. Acesso em: 4 maio 2026.
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 Evidéncia suficiente e apropriada (ISSAI 1500)¢: as saidas geradas por
inteligéncia artificial classificam-se como evidéncia analitica. Nao podem
embasar achado algum sem validag&o conclusiva do auditor responsavel.
Este é o centro da questdo. A maquina aponta indicio organizado, algo que
0 auditor converte em achado, ou descarta.

* Julgamento profissional e ceticismo: a identificacéo de padroes e incon-
sisténcias pode ser delegada. A classificacéo do achado, a analise de sua
causa e a avaliagao de seu impacto, no.

Ndo obstante, nos deparamos com limitagGes que, necessariamente, precisam
ser declaradas: a) os dados orgamentarios extraidos do sistema e-Sfinge néo foram
previamente auditados; b) a leitura dos planos municipais por maquina é probabilistica;
C) a propria natureza da correspondéncia semantica entre uma promessa programatica
e uma rubrica orgamentaria admite mais de uma leitura defensavel.

Essas limitagdes nao inutilizam o trabalho. Um vazio orgamentério apontado
pela ferramenta, confirmado por conferéncia humana, continua sendo vazio orgamen-
tario. O que a metodologia ndo autoriza é afirmar que todos os vazios foram encontra-
dos ou que todos 0s apontados sao vazios.

Da conjugacdo das exigéncias da auditoria, dos requisitos normativos e da
experiéncia pratica das primeiras tentativas, nasceu o principio que estruturou toda
a metodologia e que talvez seja a contribuigdo mais transferivel deste capitulo para
outras fiscalizages com o uso da IA.

Ao confrontar os dois planos, a ferramenta ndo mexe nos dados fornecidos,
que séo rigorosamente copiados para uma tabela de resultados. O trabalho da IA res-
tringiu-se a indicar qual agao do or¢camento se relaciona com determinada meta do
PMPI, classificar a situacéo encontrada de acordo com critérios preestabelecidos e
redigir sua fundamentagdo. Tudo isso € lido e juntado ao relatorio por rotina deter-
ministica’.

A razao dessa separagdo € empirica. A |A erra quando tem que transcrever
volumes massivos de dados, mesmo quando acerta a analise. Por exemplo, a maquina

6 INTOSAI ISSAI 1500 — Audit Evidence. Vienna: INTOSAI, 2010. Disponivel em: https://www.issai.org/
wp-content/uploads/2019/09/1d-Financial-Audit-Practice-Notes-Phase-1-_FINAL_- 2_-1.pdf. Acesso
em: 30 set. 2026.

7 Rotina deterministica ¢ um processo baseado em regras fixas em que uma mesma entrada produzira
sempre 0 mesmo resultado, ou seja, gera certeza. Difere-se da rotina probabilistica, que pode gerar
respostas variadas para uma mesma pergunta, com graus de divergéncia maiores ou menores.
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acertou ao relacionar uma meta com determinada agao orgamentaria, mas ao trans-
crever o valor da agdo escrevia o nimero em notagao numérica americano no meio de
um relatorio em padréo brasileiro.

Retirando da mdaquina o trabalho de transcrigdo, o0 erro deixa de ser possivel.
Se houver falha, sera de avaliagao — que &, afinal, 0 que o auditor humano vai revisar.

Figura 1 — Linha do relatério de auditoria

A divisao entre julgamento e fato

Cada elemento do relatério é produzido por quem pode responder por ele

INTELIGENCIA ARTIFICIAL PROGRAMA DETERMINISTICO
produz apenas julgamento produz todo fato verificdvel
e Identificar a linha do orgamento e Texto da meta, copiado do plano

que se relaciona com a meta
e Codigo e nome da agao orgamentaria
e Classificar a situagao encontrada
e Valor previsto para o quadriénio
e Redigir a fundamentagao técnica
e Formatagao e montagem da tabela

falivel — é o que o auditor revisa lido das fontes — ndo pode ser alterado

I |

[ Linha do relatério de auditoria l

Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).

Nas sessOes seguintes, detalharemos as dificuldades e as ressalvas: a obten-
¢ao de dados estruturados a partir de documentos em linguagem natural e o cruza-
mento desses dados sob as exigéncias de rastreabilidade, proprias da auditoria.

e.  Desafios na ohtencao de dados sistematizados

Ha um pressuposto pouco debatido na discussao sobre IA aplicada ao controle
externo. Dados existem, a dificuldade esta em sua captura e analise.Nesta auditoria, a
etapa mais geradora de incerteza foi anterior a qualquer analise: a transformacgao de
documentos em dados.

0s PMPIs foram obtidos por remessa voluntéria ao Tribunal e disponibilizados
no portal institucional. Sdo documentos elaborados a partir de 2024, os mais recentes
de 2026.
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Nenhum deles foi escrito pensando em fiscalizagao. Pudera: sao instrumentos
de planejamento, elaborados por comissdes técnicas municipais, e sua qualidade se
mede pela politica publica que induzem, ndo pela facilidade de extragao de seus dados.

Os municipios sao livres para planejar e redigir, 0 que produziu formatos ra-
dicalmente distintos entre si. Os planos ndo tratam apenas de objetivos e metas: exi-
gem, por sua propria natureza, diagnostico da situagao local, avaliagao de meios e
capacidades, marcos tedricos e dados historicos. Muitos contém fotografias, graficos,
ilustragoes e desenhos infantis.

A isso somam-se obstaculos de forma. Alguns planos séo reprodugoes digitali-
zadas de livretos impressos. Outros sa0 compostos por arquivos de imagem, sem texto
selecionavel. A diagramacao varia — colunas, caixas de texto, tabelas embutidas em figuras.

Para o auditor, a consequéncia é dbvia: o objeto precisou ser reconstruido
antes de ser auditado. E reconstrugao é procedimento, nao é dado. Precisa ser docu-
mentada, justificada e, principalmente, declarada como fonte de incerteza.

Os testes iniciais expuseram dois riscos distintos, ambos com consequéncias
sobre a validade dos dados.

0 primeiro é tecnicamente chamado de “ruido”. Ao procurar objetivos e metas
em um documento que também contém diagndstico social, marco tedrico e historico
do municipio, a ferramenta de |IA pode ser contaminada por assunto correlato e in-
terpretar equivocadamente o que é meta e o que é contexto. Um paragrafo que des-
creve a situagao da mortalidade infantil no municipio néo ¢ uma meta, mas se parece
com uma.

0 segundo risco é chamado de “lost in the middle” (ou perda de atengéo).
As tentativas de processamento, em diversas ferramentas de IA diferentes, falhavam
ao ler documentos extensos, com centenas de paginas. Apos o teste de diversos
Softwares e métodos, a solugao adotada foi o NotebookLM, da Google, por quatro
caracteristicas importantes: capacidade de examinar cada plano integralmente, sem
fatiamento; razodavel precisao em leiautes complexos, inclusive digitalizados; janela de
contexto gigantesca e, sobretudo, isolamento das bases de conhecimento, que impede
a |A de inventar ou buscar fontes externas.

Ainda assim, o processamento exigiu entrada e acompanhamento humano em
cada etapa, plano por plano — 0 que, com 79 municipios, é trabalho consideravel e
nao automatizavel, além de acrescer um relevante risco de auditoria: o erro humano.
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Ha uma limitagao técnica que merece registro, porque contraria a intuigdo de
novatos nestas ferramentas. Os modelos de linguagem (IA) leem muito mais do que
escrevem. A capacidade de leitura permite processar centenas de paginas; a capaci-
dade de resposta é substancialmente menor, algo em torno de cinco mil palavras em
portugués, no caso do NotebookLM.

Isso significa que um plano com duzentas metas ndo pode ser transcrito em
uma unica operagao, mesmo que possa ser lido em uma dnica operagao. Foi neces-
sario desdobrar os objetivos em areas tematicas e processar por partes — e cada
fatiamento é um ponto onde uma meta pode Se perder.

Para controlar esse risco, se adotou a numeragao sequencial de cada meta
extraida. Nao por organizagao, mas por controle procedimental. Se o PMPI lido gerou
138 metas, o relatorio final precisa conter 138 linhas. Qualquer divergéncia interrompe
0 processamento.

A reconstrucao dos PMPIs em dados estruturados por meio de IA é tarefa atipica.
0 ponto mais desconfortavel dessa etapa, e 0 que mais distancia essas ferramentas do
instrumental tradicional do controle externo, é a natureza probabilistica do processamento.

0 trabalho de ler, interpretar e reescrever um texto é fortemente afetado pelo
intérprete. Diversas pessoas lendo um mesmo texto podem chegar a conclusoes dife-
rentes, seja por ambiguidade da linguagem, contexto proximo, diferengas de conheci-
mento e expectativas, conhecimento prévio do assunto, entre outros motivos. Com a
leitura por maquina nao é diferente. A mensagem escrita pelo idealizador pode nao ser
lida pela maquina com o sentido planejado.

A questdo fica mais critica na medida em que acrescentamos a avaliagéo de
adequacao do planejamento a fase de leitura por maquina. O mesmo trecho de um pla-
no municipal, submetido duas vezes & mesma avaliagao, gerou resultados diferentes.
Nenhuma das duas leituras é absurda. Um auditor humano poderia sustentar qualquer
uma delas. Mas ha uma diferenca essencial: dois auditores que divergem podem ser
confrontados e cada um fundamenta sua posigao.

Para o controle externo, a consequéncia pratica é que a repetibilidade néo pode
ser presumida. Ela precisa ser tratada como limitagdo e declarada como risco.

Concluida a etapa de leitura e avaliagao, os 79 planos produziram 6.862 metas
estruturadas em seis campos: identificador, eixo tematico, objetivo, acao ou estratégia,
meta e prazo.
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0 proprio ato de estruturar ja produziu achado, respondendo a primeira questao
de auditoria — se as metas foram elaboradas de maneira apropriada. Ao extrair cada
meta, a ferramenta foi instruida a avaliar sua precisdo. O resultado é expressivo: 72%
das metas examinadas foram marcadas como imprecisas ou inespecificas. Em dois
municipios, a totalidade das metas recebeu essa marcagao.

Figura 2 — Metas analisadas na auditoria

A mesma meta, lida duas vezes

A leitura automadtica nao é repetivel:
nada mudou entre uma avaliagao e outra

TRECHO DO PLANO — IDENTICO NAS DUAS LEITURAS

“Promover treinamento para todo o quadro de
funciondrios com foco na promogao de direitos.”

l

PRIMEIRA LEITURA SEGUNDA LEITURA
Meta adequada Meta imprecisa
sem ressalva de imprecisao nao correlacionou “todo o quadro”

com a totalidade do pessoal

Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).

Sao metas do tipo “melhoria na alfabetizag&o” ou “promover o desenvolvimen-
to integral da crianga” — enunciados que descrevem uma aspiracéo legitima, mas que
nao permitem verificar o cumprimento.

0 campo de prazo faz o diagnéstico por outro angulo. Identifica-se que, em
47% das metas dos municipios — 3.235 de 6.862 —, ndo ha ano identificavel na matriz
logica do PMPI. As formulagdes mais frequentes sao: “Durante a vigéncia do Plano”
(354 ocorréncias), “Anualmente” (271), “Anual” (219), “Continuo” (207) e “10 anos”
(149). Sem ano determinado, ndo ha como aferir se a meta € executavel dentro do
quadriénio orgamentario, nem como cobrar seu descumprimento. Ressalta-se que,
no trabalho realizado, a identificacéo de imprecisao na leitura do prazo pode também
ser defeito de engenharia de prompt.

Por outro lado, verificamos que 687 metas tém prazo ja esgotado antes mesmo
do inicio do plano plurianual vigente, compromissos vencidos que 0 orgamento em
curso ndo contempla. Sao contagens diretas sobre o texto extraido, que bastam para
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sustentar um alerta sobre a qualidade do planejamento municipal da primeira infancia
no Estado.

3.  0cruzamento de dados e sua metodologia

Estruturados os dois lados, 6.862 metas e 8.427 acGes orgamentdrias, restava a
pergunta central: cada meta encontra, no PPA do seu municipio, recurso que a sustente?

A pergunta parece simples, mas nao é. Ela exige um juizo de correspondéncia
entre uma promessa redigida em linguagem programatica e uma rubrica redigida em
linguagem orgamentdria.

Foram definidas quatro situacGes possiveis quanto a existéncia e suficiéncia de
previsao orcamentaria:

1. Existente com lastro — ha agdo compativel, com recursos em volume ra-
zoavel. Registre-se que o critério de suficiéncia é, por natureza, subjetivo.

2. Nao localizado — ndo hd, no plano plurianual, agdo com correlagao direta ou
indireta com a meta. Pode ocorrer legitimamente quando a meta se cumpre
em um Unico exercicio, razdo pela qual o marcador exige avaliagao critica e
nao constitui irreqularidade automatica.

3. Insuficiéncia critica — a meta exige investimento material relevante, como
obra, reforma ou aquisicao, mas esta vinculada a dotagao irrisoria, simbo-
lica ou manifestamente incompativel com a dimensao do projeto no qua-
driénio.

4. Fora do horizonte — execugao prevista para depois de 2029, ultrapassando
a vigéncia do ciclo orgamentario.

A essas quatro situagGes somou-se uma segunda avaliagao, menos preocu-
pante por se tratar de PPA, apontada para futuras referéncias: a falta de especificidade
no orgamento. Nesse quesito, vislumbramos trés hipoteses.

A violagao do principio da especializagéo ocorre quando uma diretriz setorial
especifica é custeada por agdo orgamentaria ampla e genérica, dificultando o rastre-
amento do recurso. Se um programa de vacinagao contra poliomielite & custeado por
rubrica de “manutencao de agoes de saude”, nada garante que sobre or¢camento para
aquele objetivo.
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0 orgamento impreciso é submodalidade do erro anterior: a meta do plano
municipal estd bem construida, mas a rubrica orgamentaria nao tem especificidade su-
ficiente para atingir o objetivo. Por exemplo: o PMPI estipula vacinar 90% das criangas
entre 2 a 5 anos contra variola no exercicio de 2027, mas o PPA tem apenas recursos
genéricos, ainda que para imunizagao.

A falha matua de planejamento ocorre quando a imprecisao esta nos dois la-
dos, meta inespecifica do PMPI amparada por recurso orgamentario igualmente vago,
tornando a politica publica intangivel.

Do ponto de vista pratico quanto ao cruzamento de dados, quatro compor-
tamentos conhecidos dessas ferramentas de IA ameagavam diretamente a validade
do trabalho. Cada um exigiu um controle especifico.

0 viés de brevidade — essa caracteristica gera a tendéncia da IA a resumir,
agrupar e omitir diante de grandes volumes — é 0 mais perigoso, porque a omissao
de uma meta ndo deixa rastro: ela simplesmente néo aparece no relatorio. O controle
adotado foi submeter uma inica meta por consulta, isolada e sequencialmente, forgan-
do a concentragao em um registro por vez. Nenhuma consulta tem acesso ao que foi
perguntado ou respondido na anterior.

A perda de atencao no meio do contexto — como vimos, a IA tem tendéncia a
privilegiar o inicio e o fim de documentos longos — foi mitigada pela medida anterior,
somada a compactagao da base de dados do orgamento, que eliminou repetigoes sem
descartar informagdo e reduziu em 92% o volume de texto enviado. A técnica utilizada
¢ chamada deduplicacéo de dados.

A falsa sinonimia € o risco de associar despesa a meta pela mera proximidade
das palavras, como vincular rubrica de transporte escolar a acdo de educagdo para
o transito. Contra ela, exigiu-se que a fundamentagao declarasse o vinculo semantico
identificado, permitindo ao auditor rejeita-lo.

A contaminagao entre municipios foi eliminada por construgao: cada municipio
é processado isoladamente, com limpeza de dados ao final de cada ciclo.

Ha uma decisao metodoldgica que merece registro por contrariar a recomen-
dagao técnica mais difundida. A literatura sobre uso de IA em analise documental
recomenda realizar uma busca semantica prévia, apresentando a ferramenta apenas
as linhas orgamentarias parecidas com a meta em exame, reduzindo drasticamente o
volume e o custo do batimento (técnica RAG — Refrieval-Augmented Generation).
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Para esse objeto especifico, a técnica foi descartada, porque o achado que
Se persegue é o vazio orgamentario. Se o filtro esconder justamente a agao correta, a
ferramenta concluira que néo existe previsao e produzira um falso positivo de auditoria,
que € o pior erro possivel nesse relatorio: apontar omissao onde ha recurso.

Optou-se por apresentar a base orgamentria integral em cada consulta, acei-
tando o custo maior. E um exemplo de decisdo em que o critério de auditoria prevalece
sobre a eficiéncia computacional.

Pela mesma razéo, a concluséo de vazio orgamentario so é admitida apds var-
redura em duas passadas: primeiro por mengao nominal ao objeto da meta, depois por
fungéo e subfungao compativeis com a area, devendo a fundamentagao declarar quais
acoes proximas foram examinadas e descartadas.

A ISSAI 100 exige que toda conclusdo aponte a fonte exata que a sustenta.
Traduzido para esta auditoria: cada linha do relatorio precisa indicar qual agéo orga-
mentaria, de qual municipio, com qual valor.

A utilizagéo do codigo da agdo nao é uma boa evidéncia. Constatou-se que o
c0digo da acdo, em muitos municipios, é apenas um nimero sequencial e 0 codigo
orgamentario verdadeiro estd embutido no texto da descricdo. Nos demais, ocorre
0 inverso.

Um exemplo que foi corrigido: o programa de batimento, que conferia se 0 co-
digo citado existia, consultava apenas a coluna do codigo da agdo. Em um municipio,
a ferramenta identificou corretamente a agao “Fomentar a Cultura Local”, codigo 2013;
a verificagao procurou “2013” na coluna errada, nao encontrou, declarou inexistente
e zerou o valor.

A licao transcende o caso: um controle mal calibrado n&o apenas deixa de
detectar o erro, mas fabrica um erro novo. Além disso, o controle que falha silenciosa-
mente & mais perigoso que a auséncia de controle, porque produz confianga injustifica-
da. A corregao que fizemos foi substituir o codigo da agdo por uma referéncia de linha
criada pelo proprio programa no momento do envio, valida apenas naquela consulta.

0 cruzamento revelou problemas na propria base extraida do sistema e-Sfinge.
Sete planilhas municipais contém 3.309 linhas repetidas em todas as colunas, em
blocos regulares — a mesma agao e 0 mesmo ano aparecendo duas ou cinco vezes.
Em um municipio, 79% das linhas do PPA s&o copias. Como o calculo do quadriénio
soma valores, manté-las multiplicaria o orgamento.
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A remogdo dessas linhas duplicadas € tratamento de dados, néo correcéo de
programa. Como altera resultado, teve de ser ratificada pela equipe técnica. O registro
serve como achado e esta descrito como parte da metodologia.

Durante o desenvolvimento, resultados ja produzidos foram corrigidos direta-
mente nos arquivos, em duas ocasides, para uniformizar a redagéo da fundamentagao.
Por um instante, entendemos ser possivel fazé-lo, por ndo envolver nenhuma classifica-
¢ao, nenhum valor e nenhuma mudanga no texto de meta, so corregoes automaticas.

Contudo, notamos que isso & um erro metodoldgico. O arquivo corrigido deixou
de ser resultado da execugdo e passou a ser execucao mais retoque, por isso descar-
tamos alteragoes.

E essa é a adverténcia talvez mais importante deste capitulo a quem for utilizar
IA: as respostas originais da maquina precisam ser preservadas. O relatorio eletronico
gerado no batimento era o nico registro, e o relatorio ja é produto de processamento.
Sem guardar o que a ferramenta respondeu, ndo ha como refazer o percurso de uma
linha nem conferir um caso isoladamente.

A providéncia é simples e deve preceder qualquer rodada: gravar a resposta
original de cada consulta como camada de evidéncia separada do relatorio, e jamais
editar resultados. Todo tratamento posterior gera arquivo novo, documentado como
etapa. Ao todo, foram processadas as 6.862 metas em seis horas e quarenta e sete
minutos de execucao distribuida.

Quadro 1 — Proporgao das metas

R T N

Existente com lastro 4.855 70,8%
Nao localizado 1.400 20,4%
Insuficiéncia critica 601 8,8%
Fora do horizonte 6 0,1%

Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).

As trés hipoteses que dizem respeito a qualidade do planejamento — falha mutua
(3.491), violagao da especializagao (1.027) e orgamento impreciso (505) — somam
5.023 metas, correspondentes a 73% do Estado. Duas ressalvas sdo indispensaveis a
leitura desses nimeros, e ambas estéo registradas linha a linha nos relatorios.
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Em 5.161 metas, ou 75% do total, a agdo apontada também sustenta outras
metas do mesmo municipio. O valor exibido é o total da acéo, ndo a parcela destinada
aquela meta. Somar a coluna de valores contaria 0 mesmo recurso diversas vezes e
produziria nimero sem significado.

Em outras 315 metas, o lastro redne cinco ou mais agoes somadas, chegando
a quarenta em casos extremos. Nesses casos, o valor representa o conjunto de pro-
gramas que tangenciam a meta, ndo o montante a ela destinado.

Figura 3 — Apontamentos da auditoria

Graus de criticidade dos apontamentos

Nem toda inconsisténcia é falha orgamentaria:
as faixas exigem respostas diferentes do controle externo

Achado orcamentario 1.823 27%

auséncia ou insuficiéncia de recurso + 1.396 sem previsdo - 427 valor irrisério
Adverténcia 1532 22%

recurso existe em agdo agregada - 1.027 agdo genérica - 505 sem indicador
Imprecisao do plano 3491 51%

meta vaga no plano e agdo vaga no orgamento - o reparo cabe ao PMPI
Sem reparo 13 0%

meta especifica vinculada a agdo especifica - 13 metas entre 6.859

Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).

Trés municipios apresentaram proporgao de metas com lastro acima da média:
94%, 92% e 90%, contra 71%. A suspeita inicial era de erro da ferramenta, mas a con-
feréncia mostrou o contrario: essas prefeituras criaram ag0es orgamentarias nomea-
das segundo o proprio plano da primeira infancia, como “Manutencao das Agdes da
Primeira Inféncia da Satde — PMPI” e “Primeira Infancia — PMPI — Educagao”, algumas
reunidas em programa proprio intitulado “Plano Municipal de Politicas Integradas a
Primeira Infancia”.

0 estudo detalha os principais desafios de planejamento e orgamento na pri-
meira infancia, trazendo as inconsisténcias identificadas, os métodos adotados para
supera-las e exemplos praticos documentados, como apresentado no Quadro 2.
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Quadro 2 — Inconsisténcias

Inconsisténcia verificada

Proposta de atuagao /

abordagem metodoldgica

Exemplo pratico

Metas  imprecisas  ou
ingspecificas nos PMPI,
afetando 72% das metas
analisadas.

Estruturacdo das metas
em Seis campos bem de-
finidos (identificador, eixo
temdtico, objetivo, agao
ou estratégia, meta e pra-
z0) por meio de IA, pro-
gramando-a para avaliar e
apontar a precisao de cada
enunciado.

Enunciados de carater
meramente  aspiracional,
como “melhoria na alfa-
betizagdo” ou “promover
0 desenvolvimento integral
da crianga”, impossibili-
tam a verificagéo de cum-
primento.

Prazos  indeterminados
ou anos nao identificaveis
para a execugdo das me-
tas (identificado em 47%
das metas).

Utilizagdo de engenharia
de prompt focada na iden-
tificacdo de prazos e na
aplicacao de numeracao
sequencial de cada meta
extraida como forma de
controle procedimental ri-
goroso.

Formulagées  frequentes
como “Durante a vigéncia
do Plano” (354 ocorrén-
cias), “Anualmente” (271),
“Continuo” (207) ou “10
anos” (149), que dificul-
tam a cobranca e a fisca-
lizagéo de prazos.

Vazio orgamentdrio (me-
tas que nao encontram
nenhuma previsao no or-
gamento correspondente),
representando 20,4% das
metas.

Execugdo de batimento
eletronico integral pela
IA, rejeitando a técnica
de busca semantica pré-
via (RAG) para evitar a
ocultagdo de omissoes
(falsos positivos). O pro-
cesso adota varredura em
duas passadas e validacao
posterior por auditores hu-
manos.

Metas do plano municipal
de primeira infancia em
que ndo se localizou agao
orgamentaria com corre-
lagao direta ou indireta no
PPA.

Insuficiéncia critica de do-
tacdo de recursos previs-
tos no orgamento (identifi-
cada em 8,8% das metas).

Cruzamento  semantico
assistido por IA para clas-
sificar a suficiéncia dos re-
Cursos sob critérios prees-
tabelecidos, exigindo que
0 auditor humano faga a
validagdo critica final (ce-
ticismo profissional).

Projetos de obras, re-

formas ou aquisicoes
vinculadas a dotagoes
orgamentarias  irrisorias,

simbdlicas ou manifesta-
mente incompativeis com
a dimensao do projeto no
quadriénio.
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Inconsisténcia verificada

Proposta de atuagao /

abordagem metodoldgica

Exemplo pratico

Defeitos de especificagao
or¢amentdria (violagao da
especializagao, orgcamento
impreciso ou falha mutua),
que somam 73% das me-
tas do Estado.

Classificagao do batimen-
to em trés subcategorias
especificas pela 1A, exi-
gindo que a ferramenta
declare explicitamente a
fundamentagdo do vinculo
semantico para controle e
revisao do auditor.

Violagéo da especializagao:
programa de vacinagao
contra a poliomielite cus-
teado pela rubrica genérica
de “manutencdo de acées
de sadde”. Orgamento im-
preciso: meta estruturada
de vacinar 90% das crian-
gas de 2 a 5 anos contra
variola em 2027 amparada
apenas por recursos ge-
néricos para imunizagéo.
Falha mutua: meta inespe-
cifica do PMPI amparada
por recurso orgamentario
igualmente vago.

Duplicidade de registros
orcamentarios na base de
dados original extraida do
sistema e-Sfinge.

Realizacéo de etapa prévia
de saneamento de dados
com remogdo manual
e sistémica das duplici-
dades (deduplicagao),
devidamente ratificada e
documentada pela equipe
técnica de auditoria.

Sete planilhas municipais
contendo 3.309 linhas
repetidas em todas as co-
lunas (em um municipio
especifico, 79% das linhas
do PPA eram copias idén-
ticas que multiplicariam
artificialmente os valores
do orgamento).

Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).

A vinculagdo orgamentaria explicita ao plano da primeira infancia, presente
nesses trés casos e ausente na maioria, é achado positivo, e demonstra que o alinha-
mento entre plano e orgamento é plenamente factivel quando ha decisao de fazé-lo.

4, Consideragoes finais

No trabalho realizado, observou-se que a qualidade das metas dos PMPIs ainda
¢ um desafio, considerando que 72% foram classificadas como imprecisas ou inespe-
cificas. Quanto a capacidade do PPA de atender as expectativas do PMPI, identificou-
-Se que uma em cada cinco metas ndo encontrou previsao orgamentaria.

Mas o dado que melhor sintetiza o trabalho é outro. Das 4.855 metas que
tém recursos compativeis previstos, apenas nove passaram sem reparo. O problema
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principal ndo parece ser a auséncia de dinheiro, e sim a impossibilidade de vincular o
dinheiro existente a compromissos verificaveis. Ha orgamento; falta o elo que permita
cobrar 0 seu emprego.

Reconhecer a existéncia de assimetrias entre 0 PMPI e o PPA ndo afasta a
exigéncia constitucional de prioridade absoluta. Ao contrario, oportuniza ao controle
externo ser mais Util e proativo.

Quanto ao uso da IA, algumas ligoes parecem transferiveis a outros trabalhos
de controle externo.

a) A etapa dificil geralmente é estruturar, ndo analisar. A transformacgéo de
documentos em dados consumiu mais tempo, exigiu mais supervisao
humana e gerou mais incerteza do que todo o cruzamento posterior.
Para a ferramenta cabe apontar, classificar e fundamentar. Codigo, valor,
texto original e formatacdo devem ser lidos das fontes por rotina deter-
ministica. O erro de transcrigdo deixa de ser possivel por construgao.

b) Verifique o controle. Um controle mal calibrado fabrica um erro novo, e se
ele falha em siléncio produz confianca injustificada.

¢) Preserve a resposta original. O relatorio é produto de processamento e nao
serve como evidéncia de si mesmo. Sem a camada de evidéncia, nao ha
trilha de auditoria. A tentagdo de retocar resultados deve ser resistida.

d) Nao pré-filtre quando 0 achado procurado é uma auséncia. Se procuramos falhas,
a otimizagao que reduz custo pode esconder justamente aquilo que se busca.

e) Altere 0 método, nunca a fonte nem o resultado. Quando algo sai errado,
corrige-se o procedimento e refaz-se o trabalho.

Por fim, a metodologia e 0s critérios de auditoria podem ser alterados, confe-
rindo maior ou menor grau de rigidez em sua avaliagao.

Essas ressalvas ndo invalidam os alertas produzidos. Um vazio orgamentario
apontado e confirmado por conferéncia humana continua sendo um vazio orgamentario.
0 que a metodologia ndo autoriza é afirmar que todos foram encontrados, nem que
todos os apontados o0 sejam.

Entre ndo examinar 6.862 metas e examina-las com limitagdes declaradas,
0 controle externo cumpre melhor sua missao na segunda hipdtese, desde que as limi-
tacOes sejam declaradas com 0 mesmo rigor com que se apresentam os resultados.
E essa transparéncia que sustenta a legitimidade do trabalho.
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OFICINA TECNICA PMPIEPPR - O EXITODAS
DRIENTAGOES TECNICAS DO TCE-MS N INTEGRAGAD
ENTRE PMPI E 0 PPA

Flavia Pierin Freitas Buchara’

Sumario: 1 Introducao. 2 A importéancia das acoes do PMPI constarem no PPA. 3 O papel peda-
gogico e preventivo do TCE-MS. 4 Consideragoes finais. Referéncias

1. Introducao

0 Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul (TCE-MS) vem desen-
volvendo, de forma sistematica, uma atuacao de natureza pedagogica e formativa junto
a0s seus jurisdicionados, pautada por linguagem acessivel e enfoque eminentemente
pratico. O propdsito dessa atuagao é qualificar as pegas de planejamento governamen-
tal produzidas pelos municipios, a partir da premissa de que planejar é, antes de tudo,
estabelecer caminhos para o alcance de obijetivos, priorizar demandas publicas, orga-
nizar a atuagao administrativa e distribuir, ao longo do tempo, 0s meios necessarios a
obtencgao de resultados efetivos para a sociedade.

Essa atuagdo encontra-se consolidada nas Orientagoes Técnicas aos Jurisdi-
cionados (0OTJ), elaboradas e publicadas pelo TCE-MS nos anos de 2025 e 2026, que
se converteram em instrumento essencial de apoio ao gestor publico na implemen-
tacao efetiva das politicas publicas, com destague especial para aquelas voltadas a
primeira infancia.

1 Pods-graduada em Direito Tributario. MBA em Controladoria e Gestdo Tributaria. MBA em Gestao
Financeira, Controladoria e Auditoria. Graduada em Ciéncias Contabeis. Chefe da Coordenadoria de
Planejamento do Controle Externo e Auditora de Controle Externo do Tribunal de Contas do Estado de
Mato Grosso do Sul (TCE-MS).
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As

0TJs encontram-se publicadas no site do TCE-MS, por meio do /fink:

https://www.tce.ms.gov.br/legislacao/orientacoes-tecnicas-aos-jurisdicionados. Entre
as principais publicagoes, ressaltam-se:

OTJ n. 2/2025: orientacOes técnicas acerca dos instrumentos de pla-
nejamento governamental, visando & elaboragdo do orgamento pablico,
com a definigdo dos principais conceitos, classificagoes e procedimentos
técnico-orgamentarios.

0TJ n. 1/2026: dispGe sobre orientagdes técnicas para o adequado moni-
toramento e acompanhamento da execugdo das agoes do Plano Municipal
pela Primeira Infancia (PMPI).

OTJ n. 5/2026: orientagdes técnicas para o Controle Interno dos jurisdi-
cionados com o objetivo de garantir a legalidade, a eficacia, a eficiéncia,
a economicidade, a protegdo dos ativos publicos, bem como assegurar
a avaliagdo dos resultados da aplicagdo dos recursos publicos, o cum-
primento das metas definidas no Plano Plurianual (PPA) e a execugao dos
programas e do orgamento publico.

Figura 1 — Orientacdes Técnicas aos Jurisdicionados

o

Fonte: Gerad

Os instrumentos normativos da
integracao orgamentaria

em diretrizes praticas e modelos exemplificativos.

Ferramentas indutoras que traduzem a densa linguagem orgamentaria Bﬂ

&) - 7
&
o I&|\\
Bt
4 (&,
OTJ-TCE/MS n° 02/2025 — 3 OTJ-TCE/MS n° 01/2026 s - . OTJ-TCE/MS n° 05/2026

Define conceitos, Estabelece o monitoramento Orienta o Controle Interno

classificagdes e procedimentos e 0 acompanhamento preciso para garantir eficcia, protegdo
técnicos-orgamentarios das agdes do Plano Municipal de ativos e o cumprimento
(LRF, Lei 4.320/64). pela Primeira Infancia. exato das metas do PPA.
0O guia base de elaborag&o. 3
o

A NotebookLM

0 por NotebookLM (2026).
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0 presente capitulo tem por objetivo apresentar, de forma pratica, como se
deu a atuacao orientadora do TCE-MS na elaboragdo dos instrumentos de planeja-
mento orgamentario, em especial o PPA dos municipios sul-mato-grossenses, voltada
a assegurar que as politicas publicas para a primeira infancia, formalizadas nos PM-
Pls, nele estivessem necessariamente contempladas. Busca-se, ainda, evidenciar a
difusdo, promovida pela Corte de Contas, do entendimento de que PMPI e PPA devem
existir em consonancia, como partes de um mesmo processo continuo e sistémico, no
qual se definem a direcdo, as metas e as agoes necessarias a melhoria da eficiéncia e
da qualidade dos servigos prestados ao cidadao.

Para o alcance desses resultados, o Tribunal realizou oficinas técnicas, atendi-
mentos assistidos e capacitagdes junto aos jurisdicionados, partindo da premissa de
que um planejamento bem estruturado é o que permite que o atendimento as politicas
publicas deixe de ser mera intencéo e se converta em realizagao concreta, garantindo
maior governabilidade e eficiéncia a gestao publica.

Figura 2 — Atendimento assistido aos jurisdicionados

Fonte: Acervo TCE-MS (2025).
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Figura 3 — Atendimento assistido aos jurisdicionados

Fase de Elaboragao
do Programa

Fonte: Acervo TCE-MS (2025)

As oficinas técnicas planejadas para 2027 inserem-se no rol das acoes que
integram o ciclo Plan, Do, Check, Act (PDCA) da atuacao de controle externo do TCE-
-MS, porquanto decorreram de um trabalho prévio conduzido pela equipe técnica do
Tribunal, o qual confrontou, de forma sistematica, as agoes previstas no PMPI com
aquelas efetivamente constantes do PPA dos municipios sul-mato-grossenses. Nes-
sas oficinas, com a participagdo dos municipios do Estado de Mato Grosso do Sul,
pretende-se evidenciar e orientar 0s gestores locais quanto as inconsisténcias técnicas
identificadas, notadamente a existéncia de agoes constantes do PMPI sem correspon-
déncia no PPA e, em sentido inverso, de agées do PPA sem lastro no PMPI.

2.  Aimportancia das acoes do PMPI constarem no PPA

A proposta central da atuagéo do TCE-MS foi demonstrar que o planejamento
governamental nao deve ser compreendido como simples formalidade legal, mas sim
como instrumento indispensével a organizacao racional da acao estatal, a definicao
de prioridades, a estruturagao de solugOes para problemas concretos e & adequada
vinculagao entre diagnostico, metas e orgamento.

Nesse contexto, ganha relevancia a compatibilizagao de horizontes temporais
distintos: o PMPI é concebido para um periodo de dez anos, ao passo que o PPA
abrange um ciclo de apenas quatro. Essa diferenga ndo é um detalhe técnico menor; €,
na verdade, o ponto em que reside a importéancia pratica de todo o trabalho orientador
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do TCE-MS. Um plano decenal que nao encontra correspondéncia nos instrumentos
orgamentarios de curto e médio prazo permanece no campo das intengGes, sujeito a
descontinuidades entre gestoes e desprovido de dotagao para sua execugao. E apenas
quando as agdes do PMPI séo traduzidas em programas, metas e agoes do PPA, e, na
sequéncia, priorizadas na Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e dotadas de recursos
na Lei Orgamentdria Anual (LOA), que a politica publica para a primeira infancia deixa
de ser uma diretriz abstrata e passa a dispor de exequibilidade financeira, temporal e
administrativa.

Figura 4 — PMPI integrado aos instrumentos de planejamento orgamentario

O Desafio Temporal do Planejamento Pﬁbli//

PMPI (Plano Municipal PPA LDO / LOA (Leis de
pela Primeira Infancia) (Plano Plurianual) Diretrizes e Orgamento)
.

Horizonte: 10 Anos
(Visao Decenal)

Horizonte: 4 Anos - Horizonte: 1 Ano
(Ciclo Plurianual) (Ciclo Anual)

Diretrizes abstratas,
diagnéstico e metas
de longo prazo.

{ 3o imediata e
-] execucdo financeira

g
agbes continuas e
despesas de capital
regionalizadas.

0 elo de tradugo.

Aintegracdo PMPI-PPA é o momento exato em que a politica publica deixa de ser
uma diretriz abstrata e ganha exequibilidade financeira, temporal e administrativa.

Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).

Foi exatamente esse o paradigma que o TCE-MS buscou consolidar jun-
to aos seus jurisdicionados: o de que o planejamento governamental nao pode
ser tratado como mera formalidade burocratica, mas como processo continuo e
sistémico, essencial a efetividade das politicas publicas. As oficinas técnicas
e 0s atendimentos assistidos conduzidos pelo Tribunal permitiram que 0s gestores
compreendessem que a integracao entre o diagndstico situacional, a definicéo de
metas e a alocagao de recursos financeiros (elementos constantes do PMPI) pre-
cisa ser traduzida em programas, acoes e metas do PPA. E esse movimento que
permite & administragdo publica transitar de uma mera intengao para uma atuagao
concreta, orgamentdria e estratégica.
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Figura 5 — 0 vao entre a intengao administrativa e a execucao concreta

G s

g

O véao entre a intengdo administrativa
e a execugdo concreta

Um plano decenal que nio encontra correspondéncia nos
instrumentos orcamentarios de curto e médio prazo permanece no
campo das intengdes. Fica sujeito a inui entre gestdes
e desprovido de dotagio financeira. O planejamento governamental
ndo pode ser uma simples formalidade burocrética; ele é o tnico
caminho estrutural para resultados efetivos.

Plano Municipal
pela Primeira
Infancia (Inteng&o)

O Vazio
da Execugdo |

A NotebookLM

Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).

0 PPA estabelece, de forma regionalizada, as diretrizes, 0s objetivos e as metas
da administragao publica para as despesas de capital e para os programas de duragao
continuada. No dmbito do TCE-MS, essa compreensdo foi respaldada por orientagoes
técnicas especificas, entre as quais assumiu especial relevancia a 0TJ n. 2/2025,
de 14 de fevereiro de 2025, que dispde sobre orientagdes técnicas relativas aos ins-
trumentos de planejamento governamental, com vistas a elaboragao do or¢camento
pablico.

A referida OTJ, de carater eminentemente indutor e orientativo, definiu concei-
tos, classificagoes e procedimentos técnico-or¢camentarios, além de reforgar a ne-
cessidade de observancia da disciplina juridica aplicavel ao planejamento plurianual.
0 documento remete, ainda, a importantes referenciais normativos, como a Lei de
Responsabilidade Fiscal, a Lei n. 4.320/1964, o Decreto-Lei n. 200/1967, o Manual
Técnico de Orgamento e o Manual Técnico do PPA, demonstrando que o planejamento
governamental deve ser conduzido com base em método, técnica e consisténcia nor-
mativa. A Figura 6 exemplifica a importancia de apresentar conceitos em linguagem
simples e de facil entendimento:
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Figura 6 — Anexo | — Orientacdes gerais da 0TJ n. 2/2025

Anexo | - Orientacées Gerais

1. 0 planejamento governamental é fundamental e deve ser resultado de um trabalho técnico
e participativo, com definicéo das dreas prioritarias para atuaco, programas com objetivos
claros e estudo de metas a serem alcangadas.

2. Cabe ao Poder Executivo a competéncia privativa de enviar ao Poder Legislativo os projetos
de lei que dispéem sobre o Plano Plurianual (PPA), sobre a Lei de Diretrizes Orgamentdrias
(LDO) e sobre a Lei Orgamentdria Anual (LOA).

3. 0 estudo, levantamento e coleta de dados confidveis e atualizados sobre a realidade local
possibilitara que os problemas, demandas e oportunidades diagnosticados sejam atendidos
nos programas do PPA.

4. As diretrizes e metas séo efetivamente materializadas nos programas e agoes orgamen-
tarias que devem compor um PPA de qualidade, compromissado com as necessidades da
sociedade, voltados a um orgamento por resultado, com definicdo e identificacéo clara do
que é um programa, uma agao ou um produto.

5. Os programas visam solucionar problemas, atender demandas e especificam as agoes
€ 0S recursos necessarios para atingir os objetivos estratégicos e concretizar os resultados
esperados. O programa compreende um conjunto de agGes que geram produtos.

6. Na formulago de programas serdo respondidas questoes sobre qual o problema ou de-
safio a ser enfrentado, qual o resultado pretendido pelo programa e como ele contribui para
0 objetivo do governo, ou seja, onde se quer chegar, e, como chegar, isto €, qual intervengao
0 programa deve fazer para que atinja o resultado almejado.

7. 0 programa atuard como uma intervengao conduzida por um ou mais 6rgaos do Ente,
com o0 objetivo de alterar uma situagéo inicial para uma situacéo desejada, onde a situagéo
inicial sobre a qual o programa atuara é entendida como um problema, uma necessidade
ou uma demanda especifica da sociedade, e, a situagao desejada ¢ uma mudanca positiva
provocada pelo programa e recebe o nome de resultado.

8. 0 objetivo do programa é a descri¢do concisa e clara do que se pretende alcangar
com sua implementacao. Ele definird o propdsito ou os resultados a serem atingidos a
partir da execugcdo das acoes e alocagao dos recursos orgamentarios vinculados
a esse programa. Ele orientara a formulacao das agGes or¢camentarias, assegurando
que estas estejam alinhadas as metas institucionais e as necessidades da sociedade.
Deve estar redigido de forma a permitir o monitoramento e a avaliagdo dos resultados
alcancgados.

9. A agao orgamentaria é o principal classificador do orgamento publico e representa um
conjunto de operagoes das quais resultam produtos (bens ou servigos) para a sociedade ou
para o Estado, contribuindo para atender ao objetivo do programa. As ag0es orgamentarias

n o«

podem ser tipificadas como “projetos”, “atividades” ou “operagGes especiais”.
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10. O produto é o0 bem ou servigo que resulta da agao, de forma a exibir qual sera a entrega
da agdo, informando que cada agao devera ter um dnico produto, a ser apresentado sempre
com o verbo no participio, exemplo: edificio construido.

11. O produto € obrigatorio para agoes do tipo projeto e devera ser utilizado nas agoes do
tipo atividade sempre que possivel e Util. A especificacdo do produto identificard as caracte-
risticas do produto acabado e devera detalhar o produto de forma que nao restem dividas a
respeito da entrega esperada da agao.

12. A meta fisica € a quantidade de produto a ser ofertado por agao, de forma regionalizada,
e instruida para o exercicio.

13. As metas financeiras da acéo sao as estimativas do montante de recursos finan-
ceiros necessarios para executar determinada agéo ao longo do periodo de vigéncia do
PPA. Essas metas indicam o valor previsto para cada exercicio financeiro, assegurando
que haja planejamento e organizagao no uso dos recursos publicos. Elas tém como
objetivo garantir que as agoes planejadas sejam vidveis do ponto de vista orgamentario,
permitindo que o Ente alcance as metas fisicas e os resultados esperados com eficién-
cia e transparéncia.

Fonte: OTJ n. 2/2025

No decorrer das oficinas técnicas, coube a equipe do Tribunal demonstrar aos
jurisdicionados que a OTJ n. 2/2025 tem o mérito de traduzir a linguagem técnico-
-orgamentaria em diretrizes mais compreensiveis, com apoio de modelos exemplifi-
cativos de programas, metas e acoes em dimensdo fisica e financeira. Desse modo,
0 gestor passou a compreender, de forma concreta, que se o seu PMPI previa, por
exemplo, a construgdo de uma nova creche, esse projeto somente sairia do papel se
constasse no PPA, fosse priorizado na LDO e recebesse dotagao orgamentaria na LOA.
Essa constatacéo pratica revelou aos jurisdicionados que a orientagao do TCE-MS néo
se limitava a impor uma exigéncia formal, mas contribuia efetivamente para o aperfei-
goamento da qualidade do planejamento publico.

3. 0 papel pedagdgico e preventivo do TGE-MS

A metodologia adotada pelo TCE-MS foi construida de forma didatica e pro-
gressiva. Em vez de tratar o PPA em linguagem estritamente burocratica, o Tribunal
buscou traduzir o planejamento em logica acessivel ao gestor, demonstrando que 0
processo deve nascer do diagndstico de problemas concretos, transformar-se em pro-
gramas e agoes e, por fim, materializar-se no orgamento publico.
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Essa abordagem pedagogica revelou-se especialmente importante porque
grande parte das falhas de planejamento nao decorre da auséncia de intengdo ad-
ministrativa, mas da deficiéncia na estruturagao técnica das informagoes que devem
constar dos instrumentos de planejamento governamental.

Ao promover as oficinas técnicas, o TCE-MS atuou de forma preventiva. Foi
reunindo, em torno da mesma mesa, prefeitos, secretarios, contadores, controladores
internos e conselheiros de direitos que se tornou possivel multiplicar o aprendizado e
construir, de forma coletiva, um planejamento mais consistente.

Entre os temas praticos abordados nas oficinas, destacam-se:

* Diagnostico local: como levantar dados reais sobre a situagao das crian-

¢as no municipio.

» Transversalidade: como promover o didlogo entre as secretarias de Salde,
Educagdo e Assisténcia Social na elaboragao do orgamento.

» Técnica orgamentaria: como redigir programas e agoes no PPA de forma
clara, permitindo que o Controle Interno e o Tribunal de Contas rastreiem e
auditem os gastos com a primeira infancia.

Figura 7 — Os pilares do planejamento na pratica

As fundagdes do planejamento
governamental consistente

0 planejamento perde densidade técnica
quando ndo consegue responder a

perguntas fundamentais: qual o problema,
quais os dados, qual o resultado esperado

e qual o custo exato.

Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).

Levantar dados reais e
especificos sobre a
situacdo das criangas
em cada municipio.

Promover o diélogo
integrado entre as
secretarias de
Saude, Educagéo e
Assisténcia Social.

Redigir programas e
agdes no PPA de forma
clara, permitindo
rastreabilidade e
auditoria dos gastos
com a primeira
infancia.

A NotebookLM
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0 PPA foi apresentado aos jurisdicionados como o principal instrumento de
planejamento de médio prazo da administragdo pablica, cuja fungao € organizar, ao
longo de um ciclo de quatro anos, as diretrizes, 0s objetivos, 0s programas, as agoes
e as metas que orientardo a atuagao governamental. Em termos praticos, o PPA é o es-
pago em que as prioridades politicas se convertem em programagao governamental,
a partir de escolhas estruturadas e compativeis com a realidade de cada ente publico.
Por essa razao, nao pode ser compreendido como mera lista de intengdes genericas,
mas como pegca central do sistema de planejamento.

As oficinas técnicas sobre o PMPI e o0 PPA integraram, assim, uma estratégia
continua de atuagao pedagogica, orientativa e preventiva da Corte de Contas, cujo
objetivo foi agir como parceira do gestor pablico, auxiliando-o no planejamento gover-
namental antes de eventual aplicagao de medidas sancionatorias.

Figura 8 — A articulacéo transversal dos atores piblicos

A articulacao transversal
dos atores publicos

0 TCE/MS atuou de forma agregadora.
Ao reunir todos os responsaveis em
torno da mesma mesa, tornou-se
possivel multiplicar o aprendizado e
construir, coletivamente, um
planejamento protegido contra falhas
de comunicagao interinstitucional.

A NotebookLM

Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).

Sera nas oficinas técnicas presenciais de 2027 que a atuacdo orientativa
ganhara maior alcance, tendo como base o trabalho técnico ja conduzido pela equipe do
TCE-MS, que confrontou as agoes do PMPI com as agoes do PPA dos jurisdicionados.
A auditoria revelou um cenario recorrente de descompasso entre 0s dois instrumentos:
municipios com agoes previstas no PMPI que nao guardavam qualquer correspondéncia
no PPA e, em sentido inverso, agdes constantes do PPA sem lastro no diagnadstico e nas
prioridades definidas no PMPI. Foi justamente para sanar essas inconsisténcias técnicas
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que o TCE-MS realizara oficinas técnicas presenciais nos municipios do Estado de Mato
Grosso do Sul, na condicéo de agao integrante do ciclo PDCA adotado pela Corte de
Contas em sua atuagao de controle: identificado, na etapa de verificagéo (check), o desa-
linhamento entre PMPI e PPA, cabe ao Tribunal, na etapa (act), orientar presencialmente o
jurisdicionado quanto a forma adequada de compatibilizar os dois instrumentos.

3.).  Gomo ocorreram as oficinas

» Formato presencial e virtual interativo: a maior parte das capacitagoes
foi realizada na modalidade online, com o TCE-MS utilizando o Google Meet
para reunioes e promovendo transmissoes ao vivo pelo canal oficial no
YouTube. O alcance dessa modalidade é expressivo: a oficina de margo de
2025, por exemplo, ultrapassou 2,7 mil visualizagoes no YouTube. Foram
também realizadas oficinas presenciais, com interagées e compartilhamen-
to de experiéncias entre os jurisdicionados.

 Piblico-alvo: os eventos foram direcionados aos gestores e servidores mu-
nicipais, como prefeitos, vereadores, secretarios, contadores, controladores
internos e membros de conselhos e de comité permanente. Paralelamente,
houve uma programacao exclusiva para integrantes e servidores do Ministé-
rio Pablico e da Defensoria Pablica do Estado de Mato Grosso do Sul.

» Abordagem técnica e pratica: as oficinas foram conduzidas por servidores
e conselheiro substituto do TCE-MS, que, por meio de slides e orientagoes
praticas, explicaram como estruturar programas, agoes e metas fisicas e
financeiras. Um foco especial foi dedicado a ensinar 0s gestores a inserir
a primeira infancia nas pegas orgamentarias (PPA, LDO e LOA), de modo
que tanto a sociedade quanto o Tribunal de Contas pudessem acompanhar
futuramente a aplicagao dos recursos.

* Apoio de materiais: para reforcar o aprendizado, o TCE-MS disponibilizou
a0s participantes materiais complementares, como o0 “Roteiro Pratico do
PPA’, além das OTJs.

* Atendimento assistido: oficinas personalizadas, conduzidas em reunioes
virtuais previamente agendadas com prefeituras e cdmaras municipais.
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3.2.  Gronologia das principais agoes

As capacitaces acompanharam o calenddrio legal de revisao e formulagéo

das pegas de planejamento dos municipios, destacando-se as seguintes agendas:

e 10 de agosto de 2024: oficina técnica online “PMPI - a revisdo do PPA e a
elaboragao da LOA", realizada via Google Meet, com foco na adequagao do
orgamento do ano seguinte e do PPA vigente as diretrizes do PMPI.

» 25 de margo de 2025: oficina online “Orientagoes para Elaboragao do Pla-
no Plurianual - PPA’, voltada as etapas, aos processos e aos procedimen-
tos de trabalho das equipes técnicas municipais. A transmissao dessa ofi-
cina foi ao vivo e 0 seu acesso pode ser realizado no YouTube, por meio do
link: https://www.youtube.com/watch?v=_UX4YDtp590&t=6s. A imagem
dessa oficina técnica é apresentada na Figura 9.

Figura 9 — Oficina online “Orientagdes para Elaboracéo do

Plano Plurianual - PPA”

OFICINA AO VIVO - YOUTUBE

ORIENTACOES PARA

ELABORACAO DO
PLANO PLURIANUAL - PPA

Instrutores

CELIO LIMA DE OLIVEIRA
Conselheiro Substituto do TCE/MS

FLAVIA PIERIN FREITAS BUCHARA ea@ (\;‘)
ESCOEX'

5 TRIBUNA!
Auditora de Controle Externo DE CONTAS

Fonte: Acervo TCE-MS (2025).

e 2 de junho de 2025: realizagao de atendimento assistido pelo Google Meet
com o tema “Plano Plurianual”, dando continuidade ao cronograma do
TCE-MS. A imagem da divulgagao do /ink de acesso ao atendimento assis-
tido é apresentada na Figura 10.
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Figura 10 — Atendimento do Plano Plurianual

Plano Plurianual N

Aponte a camera do seu
celular para o QR Code

o

02 de junho e 04 de agosto

ATENDIMENTO
ASSISTIDO

@ Nome completo;
@ Municipio;

° E integrante da equipe
de elaborag&o do PPA;

@ Qual secretaria/orgéo pertence e o cargo. Reunido virtual
Google Meet

N
Fonte: Acervo TCE-MS (2025).
* Jde julho de 2025: oficina técnica presencial para vereadores e servidores
das camaras municipais.

* 4 de agosto de 2025: oficina técnica “Atendimento Assistido na Elaboragéo
do Plano Plurianual (PPA)”, das 9h as 11h. A transmissao dessa oficina
foi ao vivo, em parceria com a Associagao dos Membros dos Tribunais de
Contas do Brasil (ATRICON) e com o Instituto Rui Barbosa (IRB). Seu aces-
S0 pode ser realizado no YouTube, por meio do /ink: https://www.youtube.
com/watch?v=8lgK1qf6Gl0. Na Figura 11, apresenta-se a imagem dessa
oficina técnica.
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Figura 11 — Oficina técnica “Atendimento Assistido na Elaboragao do
Plano Plurianual (PPA)”

Fonte: Acervo TCE-MS (2025).

e 2 de setembro de 2025: Atendimento Assistido “Como inserir agoes do
PMPI no Orgamento Publico com Enfase no PPA’. Houve transmisséo ao
vivo pelo YouTube, e 0 acesso € realizado pelo link: https://www.youtube.
com/watch?v=FimVul3JvSo. Na Figura 12, apresenta-se a imagem dessa
oficina técnica.
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Figura 12 - Atendimento Assistido “Como inserir agoes do PMPI
no Orcamento Piblico com Enfase no PPA”

OFICINA AO VIVO - YOUTUBE 2de SETEMBRO
ATENDIMENTO ASSISTIDO [ '

Publico
Membros da Comissdo Municipal
Permanente para Monitoramento e

Avaliagao do PMPI, Contadores e i ] Q“ Instituto

Controladores Internos TRIBUNAL

RuiBarbosa  p¢ CONTAS

Fonte: Acervo TCE-MS (2025).

e 24 de novembro de 2025: oficina online denominada “Planejamento
Orcamentario: 0 que o Ministério Publico precisa saber” para promotores e
servidores do Ministério Publico do Estado de Mato Grosso do Sul.

e 18 de dezembro de 2025: oficina especifica denominada “Comités Muni-
cipais: Implementagao, Orgamento e Monitoramento do PMPI” destinada
a integrantes do Comité Municipal Intersetorial Permanente para Monitora-
mento e Avaliagdo do PMPI, equipes de orgamento dos municipios, contro-
ladores internos e contadores.

 Abril a dezembro de 2025: periodo continuo em que o TCE-MS realizou
atendimentos assistidos de forma virtual, pelo Google Meet, oferecendo
apoio técnico direto aos jurisdicionados, além de oficinas presenciais em
cidades do interior sul-mato-grossense, a exemplo de Dourados, Amambai
e Corumba.
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27 de marco de 2026: oficina presencial “Planejamento Orgamentario: Co-
nhecer para Defender Direitos” voltada a defensores publicos e servidores
da Defensoria Publica do Estado de Mato Grosso do Sul. A seguir, apresen-
ta-se a ilustragdo das capacitacoes mencionadas.

Figura 13 — Trajetoria das oficinas técnicas e atendimentos assistidos

A Curva de Capacitagdo: Um roteiro continuo de implementacgao

Continuo (2025-2026)
Suporte Assistido
Atendimentos personalizados e
presenciais no interior
(Dourados, Amambai, Corumbad).
«  Encerramento do ciclo
formativo com a Defensoria
Piblica (Margo 2026).

Margo a Agosto 2025

Escala e Alcance

Oficinas on-line massivas (2,7 mil
views no YouTube), parcerias com

ATRICON/IRB, e oficinas para
Camaras.

Novembro a Dezembro 2025
Foco Especifico

Treinamentos dedicados ao
Ministério Pdblico e Comités
Municipais.

Agosto 2024
A Fundagéo 3
Revisdo do PPA e adequacéo
da LOA 2s diretrizes do PMPI [
(Google Meet). P

A NotebookLM

Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).

A diversidade de formatos, publicos e canais de comunicagdo empregados
pelo TCE-MS revela um elemento essencial dessa atuagao: a integracdo entre as
equipes técnicas dos municipios e 0s técnicos do Tribunal, indispensavel a efetiva
apropriacao, pelos gestores, dos conceitos e das classificagoes orgamentarias que
sustentam a consisténcia do planejamento.

Em termos praticos, um programa adequadamente estruturado deve ser capaz
de responder a perguntas fundamentais: qual problema deve ser enfrentado; quais
dados demonstram sua existéncia; qual resultado se pretende alcangar; quais acoes
serao executadas; qual produto sera entregue e em que quantidade; e qual o custo em
cada exercicio financeiro. Quando essas respostas nao estao claramente presentes, 0
planejamento perde densidade técnica, o que dificulta 0 acompanhamento, compromete
a avaliagao e enfraquece sua conexao com o0s demais instrumentos orgamentarios.

Outro ponto relevante trabalhado pelo TCE-MS foi a dimenséo temporal do
planejamento. O PPA ndo se destina a resolugdo instanténea dos problemas publi-
€0S, Mas a organizagao progressiva da acéo governamental ao longo de quatro anos.
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Isso significa que o enfrentamento de um problema social, como a falta de vagas em
creches, pode demandar metas distribuidas por exercicio, com entregas fisicas e fi-
nanceiras progressivas, compativeis com a capacidade administrativa e orgamentaria
do ente federado. Essa compreenséo ensinou ao gestor que planejar também implica
escalonar prioridades, estabelecer etapas realistas e considerar o horizonte temporal
proprio de cada politica publica.

A qualidade das orientagdes técnicas voltadas ao planejamento governamental
dependeu, assim, da integragdo entre diagndstico, formulagao, priorizagao e orgamen-
to. Quando o diagnostico da realidade local foi incorporado ao processo decisorio,
constou no PMPI e encontrou reflexo no PPA, os programas deixaram de ser abstra-
coes e passaram a refletir demandas efetivas da sociedade, devidamente formalizadas
no instrumento de planejamento governamental.

Iy, Consideracoes finais

A atuagdo orientadora e pedagogica do TCE-MS assumiu especial importancia
no fortalecimento do planejamento municipal voltado a primeira infancia. Ao explicar
o funcionamento dos instrumentos de planejamento, oferecer referéncias técnicas e
demonstrar, por meio de exemplos praticos, a diferenga entre um planejamento insufi-
ciente e um planejamento tecnicamente adequado, o Tribunal contribuiu para qualificar
a gestao publica ja na fase de formulagao, antes mesmo da execugao orgamentaria.

Essa orientagdo preventiva permitiu aos jurisdicionados compreender que o
orcamento deve refletir, de forma efetiva, as agoes planejadas no PMPI, sendo esse
0 objetivo institucional perseguido pelo TCE-MS: promover a elaboracao de um PPA
compativel com o PMPI, de contetido mais consistente, inteligivel e aderente ao inte-
resse publico.

As oficinas técnicas a serem realizadas em 2027 representam, em esséncia,
a materializagcdo de uma acao tipica do ciclo PDCA na atuacéo do TCE-MS. O con-
fronto entre as ag6es do PMPI e as do PPA permitird identificar, em cardter prévio, as
inconsisténcias técnicas existentes entre 0s dois instrumentos de planejamento, como
acoes do PMPI sem reflexo no PPA e acoes do PPA sem lastro no PMPI. As oficinas
técnicas presenciais, com a participacdo dos municipios do Estado, consubstanciarao
a etapa corretiva desse processo, contribuindo para o realinhamento entre o planeja-
mento decenal da primeira inféncia e o planejamento orgamentario de médio prazo.
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As oficinas técnicas e os atendimentos assistidos realizados pelo TCE-MS, a
partir dos elementos técnicos contidos nas OTJs e do conjunto de materiais orientati-
vos disponibilizados aos jurisdicionados, evidenciam a importéncia da integragao en-
tre 0 PMPI e os instrumentos de planejamento orgamentario, especialmente o PPA. Foi
por meio dessa atuacéo da Corte de Contas que se tornou possivel conferir concretude
pedagogica a esse arcabougo técnico, assegurando que as agoes previstas no PMPI
efetivamente se refletissem nas pecas de planejamento orgamentario dos municipios.

Conclui-se, assim, que a orientagédo do TCE-MS aos seus jurisdicionados so-
bre a elaboracéo do planejamento orgamentario, compreendido como o conjunto PPA-
-LDO-LOA, a partir das agoes definidas no PMPI, ndo observou apenas a exigéncia
formal de sua existéncia, mas, sobretudo, sua fungéo material como instrumento de
organizagao da agdo governamental. O diagnostico da realidade local constitui o ponto
de partida da formulagao; e é a compatibilidade entre os instrumentos de planejamento
(PPA-LDO-LOA) e 0 PMPI que assegura a coeréncia entre a intengdo administrativa,
a prioridade politica e a viabilidade orgamentaria, condigdo indispensavel para que 0s
direitos da primeira infancia deixem o plano das intengoes e se tornem, de fato, politica
publica executada.

a]z Flvia Pierin Freitas Buchara



Figura 14 — Integracéo da primeira infancia com o orgamento piblico
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Fonte: Gerado por NotebookLM (2026).
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CONSIDERAGOES FINAIS E PROXIMOS PASS0S

Célio Lima de Oliveira’

A trajetoria do Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul (TCE-MS),
entre 2023 e 2026, revela uma profunda mudanga de paradigma no controle externo,
transitando de um modelo estritamente sancionador para uma atuacéo pedagogica e
indutora de resultados. A implementagdo do Programa Integrado pela Garantia dos
Direitos da Primeira Infancia demonstrou que 0 acompanhamento preventivo é a estra-
tégia mais eficaz para garantir que o principio da prioridade absoluta saia do discurso
e se materialize no orgamento publico.

Os principais avangos consolidados nessa etapa incluem:

Universalizagédo do planejamento: o Estado saltou de apenas dois munici-
pios com Plano Municipal pela Primeira Infancia (PMPI) em 2023 para 79
municipios com planos finalizados em 2026.

Integracao orgamentaria: a compreenséo de que o planejamento estraté-
gico (PMPI) deve estar intrinsecamente ligado ao Plano Plurianual (PPA),
a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e a Lei Orgamentaria Anual (LOA)
para evitar que as metas se tornem “cartas de intengGes” sem recursos.

Governanca sistémica: a atuacéo interinstitucional, unindo o TCE-MS ao
Ministério Publico, Tribunal de Justica, Defensoria Publica e associac6es
municipais, como a Assomasul e a Unido das Camaras de Vereadores de
Mato Grosso do Sul, fortaleceu a rede de protecao e garantiu a uniformida-
de das orientacGes técnicas.

Inovacao no controle: 0 uso da inteligéncia artificial (IA) para cruzar me-
tas planejadas com dotagOes orgamentarias reais permitiu a identificagao
precoce de falhas estruturais, otimizando a fiscalizagdo em larga escala.

Para assegurar a sustentabilidade das agoes e a melhoria continua dos indica-
dores sociais, as estratégias futuras devem focar na efetividade da execugao:

1 Mestre em Economia e Ciéncias Contabeis. Pos-graduado em Direito Privado, Auditoria, Pericia e
Controladoria e em Advocacia Tributria. Graduado em Ciéncias Contabeis e Direito. Conselheiro
substituto do Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul (TCE-MS). Coordenador-geral do
Comité da Primeira Infancia do TCE-MS. Coordenador da Comissao de Acompanhamento e Fiscalizagao
do Conselho Federativo do Imposto sobre Bens e Servigos (CIBS).
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1. Fortalecimento do monitoramento e avaliagao

» Consolidacao dos Comités: garantir o funcionamento pleno dos Comités
Municipais Permanentes de Monitoramento e Avaliagao do PMPI em cada
localidade para o acompanhamento mensal das metas fisicas e financeiras.

 Atualizacao do Portal da Primeira Infancia: evoluir as ferramentas de
transparéncia ativa no Portal da Primeira Infancia, permitindo que a socie-
dade acompanhe em tempo real a redugdo de déficits em areas como a
oferta de vagas em creches e criar o Painel Orgamentario

2.  Capacitagdo e disseminacao de boas praticas

» Formacao continuada: oferecer capacitagao para gestores e técnicos.

 Boas praticas: ampliar o intercAmbio de experiéncias exitosas entre 0s mu-
nicipios, estados, outras Cortes de Contas e demais organizagoes governa-
mentais e ndo-governamentais.

3.  Prdximos passos

A partir de 2027, prevé-se a realizacao de oficinas técnicas “Do Planejamento
a Agao: Concretizando Politicas Publicas no PPA com Eficiéncia e Governabilidade”,
que integram o ciclo PDCA de controle externo do TCE-MS. Essas oficinas técnicas
objetivam a transigao prdtica de ideias e diretrizes para a execugao real de entregas a
sociedade, utilizando o PPA como eixo central de gestédo, capacidade de entrega e con-
trole politico-administrativo, e serao voltadas ao publico de secretarios de Orgamento,
Planejamento e Gestao, controladores internos, e membros do Comité Permanente de
Monitoramento e Avaliagao do PMPI, entre outros

Assim como, o Gomité da Primeira Infancia do TCE-MS planeja executar o
projeto Seminarios Regionais em municipios estratégicos. A iniciativa visa incentivar
0 plangjamento, 0 monitoramento e a avaliagdo continua das politicas publicas volta-
das a infancia, fortalecendo a rede de aprendizagem colaborativa do Comité Municipal
Permanente de Monitoramento e Avaliagio do PMPI em todas as 79 cidades de Mato
Grosso do Sul. Esses seminarios regionais sao destinados aos membros titulares e su-
plentes do Comité Municipal Permanente de Monitoramento e Avaliagao do PMPI, aos
gestores publicos, aos vereadores, aos conselhos municipais e aos representantes de
instituicoes integrantes do sistema de garantia de direitos.
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0S PRIMEIROS PASS0S PARA IMPLEMENTAGAO DE POLITICAS PARA
A PRIMEIRA INFANCIA: A EXPERIENCIA DO TCE-MS — VOLUME 2

A obra apresenta, de forma sistematizada, a trajetoria do Tribunal de Contas do
Estado de Mato Grosso do Sul (TCE-MS) na indugao, no acompanhamento e no
monitoramento das politicas publicas destinadas a promogao dos direitos das
criangas de 0 a 6 anos.

0 grande diferencial é a adogao do ciclo PDCA — Planejar, Executar, Controlar e
Avaliar — como metodologia orientadora do processo, aliada a construgdo de uma
ampla articulacao interinstitucional envolvendo o Poder Judiciario, o Ministério
Publico, a Defensoria Pablica, a Associagao dos Municipios de Mato Grosso do Sul
(Assomasul) e a Unido das Camaras de Vereadores de Mato Grosso do Sul (UCVMS).

Por meio dessa estratégia de governanga colaborativa, o TCE-MS mobilizou os 79
municipios sul-mato-grossenses, promovendo o fortalecimento do planejamento
e da gestao das politicas publicas voltadas a primeira infancia. Esse processo
representou um importante avango: de apenas dois municipios com planos proprios
em 2023, o Estado alcangou, até 2026, a aprovacao dos Planos Municipais pela
Primeira Infancia (PMPI) em todos 0s seus municipios, com sua integragao aos
instrumentos de planejamento e ao orgamento publico.

Destinado a gestores publicos, conselheiros, profissionais da area, pesquisadores,
académicos e cidadaos, o Volume 2 constitui um importante instrumento de
orientagao e referéncia para a formulagao, a implementacéo e 0 acompanhamento
de politicas publicas para a primeira infancia.

Mais do que registrar uma experiéncia institucional, a obra demonstra como o
planejamento, a articulagéo entre instituigoes, 0 monitoramento e a responsabilidade
na aplicacao dos recursos-publicos podem contribuir para transformar prioridades
previstas nos instrumentos de gestao em agoes concretas, capazes de assegurar
direitos, ampliar oportunidades e promover condig6es mais dignas para o
desenvolvimento integral das criangas.
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