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Resumo

Este artigo busca compreender a relagdo entre mensuracdo de desempenho e accountability a
partir do estudo do TCESP e seu indice de Efetividade da Gestdo Municipal (IEGM). Sobre
uma perspectiva institucional e de path dependence o presente artigo demonstra que o IEGM é
um ferramenta que faz parte de o sistema de auditoria do Tribunal e, portanto, faz parte de uma

ampliacdo funcional da instituicéo.



1- Introducéo

A mensuracdo da performance das instituicdes é parte de uma agenda onde as demandas
da sociedade devem se encontrar com a oferta de servigos publicos de qualidade. Nessa agenda,
os sistemas de mensuracdo de performance séo parte do processo de accountability e tém sido
uma préatica crescente no campo da administracdo publica (Modell, 2004), dado a constante
demanda da populacao por servigos de qualidade e, portanto, por uma maior profissionalizacao
da gestdo publica. Essa demanda por profissionalizacdo trouxe a tona a necessidade de importar
praticas comuns do setor privado, como a mensuragdo do desempenho e a gestdo do servigo
publico.

Ao mesmo tempo, a democracia no ultimo seculo estimulou o crescimento de um
enorme campo de pesquisa sobre como o0 servi¢o publico é responsabilizado, um processo
comumente conhecido como prestacdo de contas. Segundo Romzek e Dubnick (1987), a
responsabilizacdo do setor pablico envolve os meios utilizados por o6rgdos publicos e
funcionarios pablicos para lidar com o mais diversificado conjunto de expectativas geradas
dentro e fora da organizacdo. Assim, trata-se de responder as instituicdes de supervisao e
6rgdos de controle, bem como diretamente aos cidad&os.

Segundo Campos (1990), a accountability tornou-se uma questdo de democracia e sua
intensidade em um determinado pais uma proxy do avanco da fase democratica. O autor
também argumenta que, com a ja citada complexificacdo dos deveres e estrutura do governo,
a necessidade de protecdo do cidaddo a partir desse estado também aumentou. A
responsabilidade, portanto, traduziria essa relacdo de protecdo e supervisdo entre o aparato
estatal e os cidadaos.

O processo eleitoral € um dos momentos mais importantes de responsabilizacdo: é
quando os cidaddos expressam sua aprovacao ou desaprovacdo dos politicos, concedendo a
eles (ou seus aliados) outro mandato ou negando-o. Este processo, juntamente com outros que
dizem respeito a essa vigilancia cidada relacionada ao estado, sao chamados de accountability
vertical (Schillemans, 2010).

Uma importante premissa de responsabilizacdo é que essa capacidade de resposta dos
funcionarios eleitos aos cidadaos deve ocupar um lugar central em uma sociedade democratica
muito além do processo eleitoral, desempenhando um papel importante no periodo entre as
eleicOes. Essa situacdo desejada pode ser alcancada por meio da accountability horizontal, a
dindmica que consiste em 6rgéos estatais, legitimados por sua expertise e pessoal profissional,
que supervisiona as agéncias do governo (Kenney, 2003). O tipo de controle feito por essas

instituicdes, como o Tribunal de Contas do Brasil (TC), é muito importante na definicdo de



como 0 governo gerencia suas proprias politicas. Um controle baseado em regras tradicionais
estimula uma administracao publica burocratica e ineficaz e um moderno controle baseado em
resultados exercido pela CT é capaz de induzir uma gestdo publica mais eficaz, dindmica e
baseada em resultados (Groisman e Lerner, 2006).

Ao mesmo tempo, a democracia no ultimo século estimulou o crescimento de um
enorme campo de pesquisa sobre como o servigo publico € responsabilizado, um processo
comumente conhecido como prestacdo de contas. Segundo Romzek e Dubnick (1987), a
responsabilizacdo do setor publico envolve os meios utilizados por érgdos publicos e
funcionarios pablicos para lidar com o mais diversificado conjunto de expectativas geradas
dentro e fora da organizacdo. Assim, trata-se de responder as instituicGes de supervisao e
6rgdos de controle, bem como diretamente aos cidadaos.

Sendo o Estado moderno executor de politicas publicas e avaliador de seus préprios
servigos a partir de 6rgdos de controle como o Tribunal de Contas a mensuracdo da
performance dos servicos publicos é um dos fatores que garantem a qualidade desses servigcos
e traduzem aspectos da accountability na pratica. Nesse contexto, o presente trabalho buscara
compreender se o Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo faz uso de um sistema de
mensuracdo de performance e como esse sistema € utilizado para a traducdo de pelo menos

parte do conceito de accountability para o “chao de fabrica” da administragao publica.

2- A transicao dos controles classicos para o controle por resultados

A avaliacdo de desempenho publico e a responsabilizacao por resultados se sustenta em
uma serie de reformas administrativas e legais que criaram um ambiente propicio para a sua
implantacdo. Cabe citar a reforma do estado e a conciliagdo das politicas de ajuste fiscal com
programas de modernizacao do setor publico. A necessidade de se gastar melhor, ou seja, mais
com menos, traz a necessidade de um novo tipo de controle. Além disso, foi importante o
movimento de ressignificacdo e de centralizacdo da satisfacdo dos cidaddo-usuérios,
juntamente com niveis crescentes de eficiéncia na prestacdo de servicos publicos. Por fim, o
controle interno da administragdo como um instrumento de gestdo e a participacdo social no
controle governamental, também foram relevantes na criacdo de uma realidade sécio-politico-
institucional que permitiu o surgimento e o estabelecimento do controle por resultados.

Outra abordagem interessante € a de Michael Barzelay que, na tentativa de fazer a
distingéo entre auditorias tradicionais, auditorias de desempenho e outros tipos de avaliacao,

utiliza-se tanto de aportes organizacionais como psico-sociais. Barzelay trata dos chamados



Modelos Cognitivos Idealizados (MCI's) em relacdo ao que é avaliacdo, o que é controle e 0
que é auditoria. S&o, de certo modo, abordagens psicoldgicas, linguisticas e discursivas da
atividade fiscalizatoria e de controle. Os modelos cognitivos ndo comportam somente o que se
entende por auditoria e avaliacdo, mas também o que se compreende por governo, seu
funcionamento e o que se entende por boas politicas.

Primordialmente, os MCI's estdo embutidos nos conceitos e nas defini¢cdes de cada tipo
de controle e séo parte fundante de seu significado e atuagdo. O modelo mental de governo e
controle da auditoria tradicional - controle classico - por exemplo, é o da méaquina burocratica
e de processos de trabalho padronizados. JA o MCI inserido na avaliacdo de programas
minimiza a importancia do funcionamento interno das organizacdes governamentais e ressalta
a influéncia do desenho e implementagdo de programas sobre as condi¢Ges sociais
problematicas. Essas diferencas de modelos cognitivos, sobre as quais Barzelay (2002) decorre
de maneira detalhada em seu artigo Instituicdes centrais de auditoria e auditoria de
desempenho: uma andlise comparativa das estratégias organizacionais na OCDE,
determinam, em ultima instancia, como se operara a avaliacdo. O autor também trata das
diferencas de frequéncia dos distintos tipos de auditoria nos paises da OCDE, explicando a
relacdo destas com elementos politicos e institucionais, por exemplo, como o lugar que o 6rgao
de revisdo ocupa na estrutura da administracdo publica pode influenciar o modelo de auditoria
adotado.

Tratando do caso brasileiro, de um ponto de vista mais geral, é possivel afirmar que
houve dois marcos legais determinantes para que a administracdo publica brasileira caminhasse
para um modelo de gestdo menos burocratizado e um modelo de controles voltado a resultados:
a Constituicdo Federal de 1988 e a Reforma do Aparelho do Estado de 1995 (Pinho e
Sacramento, 2009). A CF/88 torna institucional a participacdo social na gestdo das politicas
publicas e no controle dos agentes publicos e a Reforma do Estado adota (ou tenta adotar) um
modelo gerencial da administracdo publica, voltado para aspectos como desempenho e
exceléncia na prestacao de servicos publicos (a visao do cidaddo como um usuario de politicas).

Né&o é possivel estudar controles da administragdo publica brasileiros sem tratar dos
Tribunais de Contas. Como mostram Loureiro, Teixeira e Moraes (2009), a crise fiscal dos
anos 1990, que obrigou o Estado a fazer mais com menos, ser mais efetivo, prestar servigos
publicos de melhor qualidade e ser mais transparente e responsivo, tornou necessario o
desenvolvimento institucional dos oOrgdos de controle, de modo que estes fossem
suficientemente capazes de fiscalizar e avaliar um Estado que caminhava no sentido da

alteracdo de seu paradigma fundante, de um modelo burocratico-weberiano para um modelo



gerencial. De modo prético, isso se traduziu, dentre outras mudancas, na atribuicdo da
competéncia de analise de desempenho as cortes de contas brasileiras. Dentre essas
modificacBes, também cabe ressaltar a diminuicdo do nuimero de conselheiros dos TC's
indicados pelo chefe do executivo, diminuindo o aparelhamento deste 6rgédo de controle.

Importante citar que a Lei de Responsabilidade Fiscal, sancionada no inicio dos anos
2000, também foi importante na caminhada em direcdo a um modelo gerencial. Assim como a
administracdo publica brasileira caminhou para um modelo gerencial, mas ndo o atingiu por
completo, isso também ocorreu no ambito dos controles: os tribunais de contas realmente
mudaram, mas longe de atingir um tipo ideal de controle por resultados. Cabe ressaltar que
esse insucesso parcial foi resultado de resisténcias institucionais, sistemas de vetos e da
dindmica que se estabeleceu entre aqueles que advogaram pelas mudancas e os que defenderam
permanéncias (Loureiro, Teixeira e Moraes, 2009).

A discussdao de accountability democratica e de controles a atuacdo estatal é
extremamente complexa e ampla e ndo se resume somente aos aspectos fiscalizatorios. E uma
teméatica que abrange modelos de estado e, principalmente, modelos de gestdo publica.
Percebe-se que as mudancas para melhor neste &mbito ndo devem ocorrer primeiro na gestéo
e depois no controle, ou vice-versa. E por essa razdo que de nada adianta pensar somente em
mudancas na gestdo para depois tentar adequar os 6rgaos de controle, como os Tribunais de
Contas, a essa nova realidade. E necessario um pensamento e estratégia conjuntos e simultaneo.

O conceito de “Performance measurement system design” (Neely, Gregory e Platts,
1995) diz respeito ao processo de quantificar a acdo, onde a medicdo é o processo de
quantificacdo a acdo que leva ao desempenho. Além disso, utiliza-se a definicdo como o
processo de quantificar a eficiéncia e a eficacia da acdo ou como uma métrica usada para
quantificar a eficiéncia e/ou eficacia de uma agdo. Pela descrigao dos autores, “A eficacia
refere-se a medida em que o0s requisitos do cliente sdo atendidos, enquanto a eficiéncia € uma
medida de qudo economicamente os recursos da empresa sdo utilizados ao fornecer um
determinado nivel de satisfacdo do cliente. ”. Outro ponto abordado pelo estudo € que o sistema
de mensuracdo de performance pode ser entendido a partir de trés niveis: (1) as medidas
individuais de desempenho; (2) o conjunto de medidas de desempenho e (3) a relagdo entre o
sistema de medigdo de desempenho e 0s ambientes em que operam.

Outras visbes sugerem dois tipos basicos de medida de desempenho em qualquer
organizacdo - aquelas relacionadas a resultados - competitividade, desempenho financeiro - e
aqueles que se concentram nas determinantes dos resultados - qualidade, flexibilidade,

utilizacdo de recursos e inovagdo. 1sso sugere que deve ser possivel construir estruturas de



mensuracdo de desempenho em torno dos conceitos de resultados e determinantes. A estrutura
mais conhecida ¢ a de Kaplan & Norton (1992), o “balanced scorecard”, que ¢ baseado no
principio de que um sistema de medigdo de desempenho deve fornecer aos administradores
informacdes suficientes para responder questdes relativas a perspectiva (a) financeira; (b)
interna; (c) do cliente; (d) de inovagdo. Ha também a estrutura proposta por Keegan (1989) - a
matriz de medicao de desempenho — em que como no “balanced scorecard”, a sua for¢a reside
na forma como procura integrar diferentes dimensdes de desempenho, e o fato de que ele

2 ¢C 2 ¢

emprega os termos genéricos como “Interno”, “externo”, “custo” e “sem custo” aumentam sua
flexibilidade. Isto é, a matriz de medicgéo de desempenho deve ser capaz de acomodar qualquer
medida que se enquadra no quadro fornecido pelo “balanced scorecard”.

Apo6s compreender o papel dos sistemas de medicdo de performance, deve-se
compreender a analise das dindmicas do sistema de performance proposto por Bititci (2000)
em gue se coloca em pauta se 0 conhecimento existente, expresso na forma de modelos é
suficiente para criar um sistema de medicdo de desempenho dindmico a fim de ter algum uso
pratico. O estudo indica que um sistema dinamico de medicdo de performance deve ter um
monitoramento externo e interno, pelo fato de haver muitas mudancas externas e internas no
ambiente de uma organizacdo; um sistema de revisdo a fim de responder as mudancas
encontradas nos monitoramentos e por fim um sistema interno de implementagédo para mudar
0s objetivos e prioridades. Além disso, 0 estudo compreendeu que o setor privado requer dois
fatores para que haja um sistema dinamico: estruturas de controle e uma plataforma de TI.

Para Bourne e Mills (2000) a implementacéo de um sistema de medicdo de desempenho
é dividida em trés momentos: o desenho do sistema; a implementacdo e o seu devido uso. A
definicdo da fase considerada como desenho pode ser dividida como a identificagdo de
objetivos importantes e o proprio desenho de medidas. Sobre a implementacéo, é definida como
a fase em que os sistemas e procedimentos sdo colocados em préatica para coletar e processar
os dados que permitem que as medi¢bes sejam feitas regularmente. J& o uso é divido em duas
subcategorias: a garantia do sucesso da estratégia de implementacao e o feedback que garanta
a melhoria do processo. Além disso, eles apontam obstaculos a fase de implementacéo como o
fato de haver resisténcia & medigdo e problemas de sistemas computacionais, por exemplo.
Portanto, é sugerido um processo regular de revisao de medicdo de desempenho que enfoca 0s
aspectos-chave das metas, mede as defini¢des e o conjunto de medidas

Ap0s essa breve introducéo ao entendimento de processos pela literatura classica, ha,
entdo, a abordagem direcionado ao setor publico. Kravchuk e Schack (1996) abordam a

mudancga de perspectiva nos Estados Unidos, a partir de 1993, com a promulgacdo do



Government Performance and Results Act of 1993(GPRA), exigiu que todos os departamentos
e agéncias federais desenvolvessem, até 30 de setembro de 1997, planos estratégicos de cinco
anos vinculados a resultados mensuraveis por meio de uma série de planos anuais de
desempenho, exigidos pelo governo a partir do ano fiscal de 1999. Os planos de desempenho
devem abranger cada atividade do programa estabelecida no orcamento da agéncia, com
indicadores de desempenho especificos e metas "objetivas, quantificaveis e mensuraveis”. O
artigo “Designing Effective Performance-Measurement Systems under the Government
Performance and Results Act of 1993” busca conceber uma estratégia para lidar com a
complexidade governamental delineando alguns principios fundamentais de projeto para a
engenharia de sistemas eficazes de medic¢éo de desempenho a partir do olhar de uma nova regra
no contexto governamental americano. Inicialmente, os autores apresentam desafios referentes
a modelos de performances que sdo gerais, mas também alinhados ao contexto publico. Esse
reconhecimento sugere aos autores reforcar os principios que regem o desenho de medidas de
performance como (1) a formulacdo de uma missdo, estratégia e objetivos claros e coerentes,
(2) a necessidade de envolver os principais usuérios e clientes na fase de design e
desenvolvimento, (3) racionalizar a estrutura programatica como um preltdio para a medicé&o,
(4) desenvolver varios conjuntos de medidas para varios usuarios, conforme necessario, (5)
considerar os usuarios e sistemas ao longo do processo. O texto também aborda a importancia
do mote “medir para gerir”, reverberado pela frase em inglés "You can't manage what you don't
measure. ~” Esse pensamento, segundo os autores, € importante para construcao do raciocinio
béasico a fim de fortalecer a alocacao de recursos do governo e as capacidades administrativas
de tomada de decisoes..

No entanto, os efeitos do aumento da complexidade no espaco da implementacao, tanto
externamente quanto dentro do proprio mecanismo de prestacdo de servigos, ameagam
diretamente as premissas criticas do processo de decisdo racional-analitica. Essas ameacas
emergem dos impactos da complexidade na administracdo do programa: funcdes objetivas
indeterminadas, multiplas camadas administrativas, problemas de Idgica de acdo coletiva,
sobrecarga de sistemas e informac0es e 0 crescente escopo e escala das opera¢des do governo.
Com o aumento da complexidade, a subotimizacéo tem sido empregada como uma estratégia
explicita na organizacdo publica, através de um processo de simplificacdo e descentralizacéo
da tomada de decisdo (McKean, 1968). Outra complexidade governamental é a medicgéo de
desempenho em todo o sistema, dada a existéncia de multiprogramas que tem seus desafios
particulares na obtencdo dos graus necessarios de “unido". Portanto, 0 sucesso dos sistemas de

medicao de desempenho também depende de um sistema que trate da diversidade dos objetivos



do sistema, ao mesmo tempo em que fornece informacdes sobre eficiéncia e eficicia agregadas.
Idealmente, essa estrutura deve medir entradas, processos, produtos e resultados, bem como a
satisfacdo do usuario. Além disso, o sistema deve servir aos propositos da avaliacdo continua
do desempenho e da avaliagdo a longo prazo.

Handfas e Souza (2019) observaram que boa parte dos estudos sobre accountability e
mensuracdo de desempenho estudam mais a implementacdo e os resultados dos sistemas
construidos do que sua relagdo com a prestacdo de contas e a traducdo do conceito de
accountability para a pratica da administragdo publica. Esse fendbmeno se mostrou uma falta de
didlogo entre as duas literaturas (accountability e mensuracdo de desempenho) e acaba
deixando de lado a discussdo de responsabilizar o Estado perante a sociedade civil em relacdo
aos resultados das avaliacOes de desempenho.

Nessa perspectiva o Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo (TCESP) se destaca
ao possuir o Indice de Efetividade da Gestdo Municipal (IEGM). Segundo o site oficial do
TCESP esse indice tem como objetivo mensurar a “infraestrutura e os processos” das gestdes
municipais com o intuito de avaliar os servigos prestados pelas prefeituras (IEGM / TCESP,
2019). Como o objetivo do presente trabalho é compreender se o Tribunal de Contas de Séo
Paulo possui um sistema de mensuracdo de desempenho e como esse sistema € utilizado,
verificaremos a relevancia do IEGM dentro da estrutura administrativa do TCESP a partir de

entrevistas e analises bibliograficas sobre esse indice.

3- Metodologia

O presente trabalho foi construido em duas partes. A primeira foi desenvolvida em
parceria com o pesquisador Alexandre Handfas e os orientadores Gustavo Fernandes e Juliana
Bonomi. Nesta parte desenvolveu-se uma robusta revisdo de literatura a partir da selecdo de
163 artigos de 7 jornais rankeados entre 3 e 4 na lista ABS de 2018 e na analise apurada de 37
artigos que se relacionavam com a literatura de mensuracdo de desempenho e accountability
(Handfas & Souza, 2019). Apds essa revisdo chegamos ao resultado de que essas duas
literaturas ndo dialogavam entre si e que a literatura de mensuragdo de desempenho é muito
voltada para a mensuracdo de resultados advindos da implementagdo de um sistema e acaba
deixando de lado a discussdo sobre o quanto que esses sistemas também podem gerar mais
impactos positivos para a prestacdo de contas e, em ultima instancia, para a responsabilizacédo
dos agentes publicos frente a sociedade.

A segunda parte também contou com o suporte dos orientadores Gustavo Fernandes e

Juliana Bonomi. A partir dessa fase a pesquisa tomou um rumo mais direcionado para a



compreensdo do Tribunal de Contas como um érgdo de controle que aparenta ter um sistema
de mensuracdo de desempenho consolidado: o IEGM. Para isso foram entrevistados dois
membros do TCESP e um membro do Tribunal de Contas do Parana. Por motivos de ética de
pesquisa seus nomes serdo omitidos, sendo chamados respectivamente de Entrevistada 1,
Entrevistada 2 e Entrevistado 3. As entrevistas foram feitas de forma semi estruturada, com 5
perguntas prévias e cada uma durou cerca de 20 minutos.

O presente trabalho também conta com uma analise bibliografica que compreende a
mensuragdo de desempenho no setor publico sobre o prisma institucional, considerando-se o
path dependence e o arranjo legal do Tribunal de Contas. Dessa forma, o TCESP sera
observado a partir dos modelos gerais de Stapenhurst & Titsworth (2001) e dos mecanismos

de desenvolvimento institucional de Loureiro, Teixeira, & Moraes (2009).

4- Resultados

4.1- O contexto institucional do TCESP

Stapenhurst & Titsworth (2001) definiram a existéncia de trés modelos gerais de
auditoria: Napolednico, Westminster e Colegiado. Os autores definiram esses tipos ideais com
base na atuacédo, no grau de independéncia e na abrangéncia de fun¢des dos diferentes 6rgados
de controle espalhados pelo mundo.

O sistema napolednico é definido como tendo uma suprema instituicdo de auditoria,
chamada de cour des comptes (tribunal de contas) que tem autoridade judicial e administrativa
e € independente dos poderes legislativo e executivo. A instituicdo é parte integrante do
judiciério, fazendo julgamentos sobre a conformidade do governo com leis e regulamentos,
bem como garantindo a eficiéncia dos gastos publicos. No modelo tradicional o Tribunal de
Contas audita todos os 6rgaos de governo de forma autbnoma.

Por sua vez, o sistema de Westminster é composto pelo gabinete do auditor geral e é
um érgdo independente que se reporta ao parlamento. Composto de auditores profissionais e
especialistas técnicos, o escritorio envia relatorios periddicos sobre as demonstracbes
financeiras e operacGes de entidades governamentais, embora com menor énfase na
conformidade legal e mais voltado a resultados. O escritdrio ndo possui funcéo judicial e deve
reportar para outras autoridades exercerem a prerrogativa de controle e punicédo de atos ilicitos.

O sistema colegiado se assemelha ao modelo de Westminster, na medida em que é

independente do executivo e ajuda o parlamento a realizar sua fungdo de supervisao.


http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S1519-70772018000100026&lng=en&nrm=iso&tlng=pt#B34

Normalmente € estruturado a partir de um conselho de auditoria composto de uma comissao
de auditoria e um escritdrio executivo geral. O presidente do conselho é o auditor geral e o
principal objetivo do conselho é analisar os gastos e receitas do governo e relatar suas
descobertas ao parlamento.

Compreende-se que o Brasil possui um sistema calcado no modelo napolebnico e
voltado mais para os controles classicos, baseados na legalidade e no controle. Sendo assim, o
TCESP deve ser compreendido como parte de um contexto onde existem 33 Tribunais de
Contas (TCs) espalhados pelo Brasil e a consecugéo dos processos internos de cada Tribunal
compreende a efetivacdo do ciclo de gestdo financeira do Estado (Lino & Aquino, 2018). Este
ciclo corresponde a uma série de rotinas institucionais que direcionam o comportamento da
burocracia no uso do recurso publico para a execucao de politicas de governo, compreendendo
desde a preparacdo do orcamento até a mensuracdo dos resultados atingidos pelas politicas
publicas (Campos & Pradhan, 1996). Ademais, esses 6rgdos de controle tiveram que se adaptar
a uma serie de reformas fiscais e administrativas no pds redemocratizacdo, como o Plano
Plurianual (PPA) as Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual
(LOA). Nessa perspectiva, as praticas institucionais de cada Tribunal perpassam por atores e
contextos distintos, dado que cada um possui um amplo grau de autonomia para executar suas
auditorias (Arantes, Abrucio & Teixeira, 2005).

As organizacdes de auditoria regionais seguem de forma muito proxima a formagao
do Tribunal de Contas da Unido (TCU). Cada Estado na sua Constituicdo prevé a
implantacdo do seu Tribunal de Contas regional e todas as tarefas de auditoria externa de
governos sdo realizadas por servidores publicos contratados com estabilidade na carreira.
Assim, os Tribunais de Contas no Brasil detém o monopdlio da auditoria de legalidade e
desempenho para fins de controle externo.

Existem organiza¢fes como a Associa¢do dos Membros dos Tribunais de Contas do
Brasil (Atricon) e o Instituto Rui Barbosa (IRB) que efetuam acgbes para diminuir a
heterogeneidade dos TCs. No entanto, a independéncia dos tribunais também se configura
como parte importante do processo de accountability, dado que a ndo interferéncia por parte
dos auditados é imprescindivel e, como ja foi citado, cada Tribunal lida com contextos diversos.
Podemos compreender a independéncia desses 6rgdos de controle a partir de dois primas: a
independéncia organizacional e a operacional. A primeira diz respeito a ndo interferéncia de
outras esferas de governo nas competéncias do 6rgdo e a atuacdo isenta dos Conselheiros em

relacdo a prefeitos, governadores e juizes federais. O segundo tipo de independéncia diz
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respeito ao processo de auditoria em si para escolher o objetivo de cada auditoria e 0 que sera
reportado (Dye & Stapenhurst, 1998).

O uso de tecnologias da informacéo para a consecucdo das auditorias e dos processos
cotidianos dos TCs tambeém devem ser levados em consideracdo do ponto de vista institucional.
A existéncia de ferramentas voltadas exclusivamente para a coleta, analise e apresentacdo dos
resultados de uma auditoria tém sido cada vez mais comuns e abrangem um campo de pesquisa
e inovacdo constante (Braun & Davis, 2003). Essas ferramentas tém sido categorizadas como
“Computer Assisted Audit Tools and Techniques (CAATTs)” e representam uma parte
importante do conjunto de opc¢des que os auditores possuem para avaliar o ciclo de gestdo
financeira do Estado.

Esses fatores institucionais e processuais culminam na elaboracdo dos relatérios de
auditoria financeira, onde se manifestam as informagdes coletadas e analisadas pelos auditores.
Esses relatdrios sdo produzidos com o objetivo de detectar distor¢des financeiras e reporta-las,
sendo julgados pelos por Conselheiros que exercem funcgéo técnico-politica (Arantes, Abrucio
& Teixeira, 2005).

Observando a diferenga do desenvolvimento institucional entre os 33 TCs, Lino &
Aquino (2018) compreenderam que existem dois grupos diferentes de Tribunais. O primeiro
diz respeito aos TCs que possuem apenas um ente jurisdicionado, ou seja, que fiscalizam
apenas um ente federativo. Estes auditam apenas a capital ou o governo do estado, além do
caso especifico do Distrito Federal. Caracterizam-se por serem centralizados geograficamente
e por possuirem maior relacdo nimero de auditores por 6rgdos jurisdicionados. De forma geral,
esses Tribunais possuem maior interacdo com 0s atores locais, seja burocratas ou agentes
politicos e enfrentam menos dificuldades para coletar dados refentes aos entes auditados.

O segundo grupo possui multiplos entes da federagéo jurisdicionados a ele e esse
fator culmina na dispersdao geografica e na multiplicidade de relacbes com diversos

prefeitos, camaras de vereadores, 6rgaos da administracdo direta/indireta e com a

sociedade civil. Nesse grupo a eficiéncia na coleta de dados é essencial e existe a

possibilidade de “ganhos de produtividade associados a automatizacgao da coleta de dados
(Lino & Aquino, 2018). Nesse contexto, 0 TCESP se assemelha mais ao segundo grupo, dado
que é responsavel pelo patriménio do Estado de Sdo Paulo e de seus Municipios, exceto o
municipio de Sdo Paulo. Assim, a existéncia de um sistema de mensuracao de desempenho
que sirva as necessidades do TCESP deve levar em consideracdo todos esses fatores

institucionais e, portanto, ndo pode ser compreendido como um método isolado.
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4.2- Entrevistas
As entrevistas foram feitas com base num questionario base, contendo as seguintes
perguntas:

1. O IEGM é utilizado? Como?

2. Como é feita a coleta e atualizacdo dos dados do indice?

3. E feita alguma verificacdo dos dados fornecidos pelos municipios?

4. Existe algum mecanismo de feedback dos gestores municipais com relagéo a
utilizacdo do IEG-M?

5. O IEG-M influéncia na gestdo dos municipios? Como?

A partir dessas perguntas o entrevistado estava livre para versar sobre suas
impressdoes e experiéncias com relacdo ao IEGM. O intuito dessas entrevistas era
compreender o papel do IEGM dentro da estrutura administrativa e institucional do TCESP,
tendo como contexto a relacao entre mensuragcao de desempenho e accountability. Nesse
sentido as perguntas 4 e 5 objetivavam exemplificar o objetivo de analise com base em
exemplos praticos e que demonstrasse a atuacdo do TCESP no cotidiano na administracao

publica.

1. O IEGM e utilizado? Como?

A Entrevistada 1 enfatizou que o IEGM é “parte de um sistema de informagoes do
TCESP” e que o uso desse indice fica a critério dos auditores “caso eles entendam ser
pertinente e eficiente para a execucdao dos relatérios de auditoria”. A Entrevistada 2
afirmou que o indice é “bastante produtivo quando se planeja auditorias anuais, dado que
serve como base para os auditores focarem nos municipios com os piores indicadores”. O
Entrevistado 3 ndao conhecia de perto a realidade do TCESP, no entanto, trabalha no
Instituto Rui Barbosa (IRB) e afirmou que o “IEGM ¢ uma ferramenta inovadora e que deve
ser utilizada por boa parte dos municipios, pois agrega e analisa informacfes que geram
padronizacdo e qualidade na producgdo dos relatorios de auditoria”. No entanto, este mesmo
entrevistado disse que “nem todos os Tribunais utilizam o indice e a assimilagao desse tipo de
ferramenta normalmente ¢ feita de forma gradual”.

2. Como ¢ feita a coleta e atualizacdo dos dados do indice?

As entrevistadas 1 e 2 explicaram o processo de coleta dos dados de forma similar,
descrevendo que um questionario € “enviado as prefeituras no comego do ano seguinte ao
exercicio anterior” e todos os municipios devem responder dentro do periodo estipulado.

Quando questionadas sobre atrasos na entrega dos questionarios ambas pareceram surpresas e



responderam que 0s gestores municipais ndo “costumam” atrasar. O Entrevistado 3 nao

conhece o processo interno do TCESP e ndo respondeu essa pergunta.

3. E feita alguma verificagio dos dados fornecidos pelos municipios?

A Entrevistada 1 afirmou que “os municipios sdo agrupados de acordo com um mapa
de risco e os resultados desse mapa nos auxiliam na definicdo de prioridades. Assim, 0s
municipios com piores resultados sdo auditados de forma mais minuciosa”. A entrevistada
dois também explicou o mapa de risco, embora tenha salientado que “ o papel do IEGM hoje
é mais de suporte e mapeamento, embora eu acredito que vé-lo apenas como uma ferramenta
de controle seja subestima-lo de certa forma”. Esta entrevistada também observou que alguns
municipios mandam dados “incongruentes” e, nesses casos, a verificacao ¢ feita de forma mais
frequente. O Entrevistado 3 ndo falou diretamente sobre o caso de S&o Paulo, mas contribui
dizendo que a “verificagao dos dados as vezes ¢ a maior dificuldade para os (Tribunais) que
tém que auditar municipios longinquos com um orgamento restrito, como € o caso de Minas
Gerais”, além disso “ Sdo Paulo ¢ um grande exemplo de um Tribunal que consegue aplicar o
questionario e fazer a verificacdo de boa parte dos dados de forma inteligente”.

4 & 5 - Existe algum mecanismo de feedback dos gestores municipais com relacéo
a utilizacdo do IEG-M? e O IEG-M influéncia na gestdo dos municipios? Como?

As perguntas 4 e 5 foram respondidas de forma conjunta pela maioria dos entrevistados
e, portanto, suas respostas serdo transcritas de forma unificada. A Entrevistada 1 afirmou que
o feedback dos gestores “ndo ¢ feito de forma direta, mas eu percebo que quando auditamos
um municipio com um indice baixo num ano e depois 0 auditamos no outro na maioria dos
casos eles melhoram, mesmo que ligeiramente”. Por outro lado, a Entrevistada 2 disse que “o
IEGM mostrou-se bastante influente nos municipios, pois as gestes municipais sabem que
vamos cobra-las todos os anos, além de que os resultados expostos no site também servem
como marketing politico”. Com relagdo ao feedback dos gestores esta entrevistada também
enfatizou que “ndo existem canais diretos, mas sempre ouvimos falar de prefeitos que buscam
seguir 0s processos na risca depois de apresentar uma nota ruim no final do ano”. O
Entrevistado 3 observou que “o processo de auditoria ainda € um processo bem top down no
Brasil e 0 IEGM ndo ¢ diferente, muitas vezes os auditores s6 percebem os impactos de seu
trabalho a partir dos resultados transpostos pelos numeros dos indices”.

De forma geral as entrevistas revelaram que o IEGM ainda é uma parte dentro de todo
o sistema de auditoria do TCESP, sendo uma ferramenta Gtil e em fase de experimentacdo. Os

entrevistados expressaram altas expectativas com relacio ao indice, embora compreendam que



esse processo sera incremental, dado que a mensuracao de resultados néo é o objetivo final dos
TCs. O Entrevistado 3 finalizou a entrevista com essa mensagem “ o IEGM ¢ uma boa
ferramenta, mas o objetivo dos Tribunais atualmente é de prestar contas no molde dos controles

cléassicos e o Indice é um passo a frente disso”.

4.3 O IEGM como processo de ampliacéo funcional

Em trabalho seminal sobre a “Democratiza¢ao e reforma do Estado: o desenvolvimento
institucional dos tribunais de contas no Brasil recente”, Loureiro, Teixeira & Moraes (2009)
analisaram os TCs sobre o prisma dos “mecanismos de desenvolvimentos institucional”, sendo
eles a superposicao, a converséo funcional e a difus&o institucional.

A superposicdo (layering) se da pela pelo imbricamento de novas e antigas estruturas
convivendo no mesmo espaco até que as novas estruturas se adaptem ao status quo vigente.
Nesse contexto, os autores exemplificam as Escolas de Contas como novos espacos de poder
paralelo ao colegiado dos conselheiros. Ademais, a conversdo funcional diz respeito a
redirecionamentos nas func@es exercidas pelas institui¢oes, havendo um periodo de transicao
onde a mesma instituicdo possui um direcionamento formal, seguido de formalmente e outro
direcionamento na pratica. Por outro lado, a difusdo institucional diz respeito a replicacdo de
fatores intrinsecos a uma instituicdo em outros contextos, seja de forma parcial ou integral.
Nessa situacao novas instituicdes sdo criadas ou completamente substituidas (Pierson, 2004).

Ao analisar os diversos arranjos institucionais dos TCs estes autores também cunharam

o termo “ampliacdo funcional”, observando os seguintes processos:

Com relagdo aos mecanismos de conversdo funcional
(functional conversion), cabe destacar que, devido a propria natureza
de 6rgdo constitucional da Republica brasileira de controle das contas
dos governantes, os TCs ndo experimentaram aquele processo, mas sim
0 de ampliagdo funcional, ao incorporarem novas fun¢des. Além das
atribuicdes trazidas pela LRF, pode-se citar ainda o treinamento de
pessoal para atuar em novos quadros institucionais como os dos
orcamentos participativos, das auditorias de desempenho e de
avaliacdo de programa, as chamadas auditorias de natureza operacional
(Anop). Com tais auditorias, os TCs ndo se concentram apenas, como
ocorria antes, nos aspectos legais da aplicagdo dos recursos publicos.
Eles passam a avaliar, também, os resultados das politicas publicas,
desenvolvendo trabalho articulado com os gestores de tais politicas.
Realizando o chamado controle concomitante e ndo apenas a
posteriori, a ampliacao funcional dos TCs tem efeitos para as politicas
publicas ao permitir a correcdo de rota e consequente reducdo de
eventuais prejuizos financeiros aos cofres publicos (Loureiro, Teixeira
& Moraes, 2009. Pag, 29)

Podemos observar, sobre a perspectiva institucional, que o IEGM faz parte de uma
ampliacéo funcional do papel exercido pelos TCs no pds redemocratizagéo e, portanto, segue
convivendo com as velhas estruturas voltadas para os controles classicos. Nesse sentido, ndo

podemos considerar esse indice como um sistema completo e fechado em si mesmo, mas como



parte de um sistema institucional que agrega dentro de si uma série de fatores e processos

concomitantes.

Considerac0es Finais

O presente trabalhou buscou compreender o papel do TCESP dentro da l6gica da
accountability e da mensuracéo de desempenho como duas literaturas com uma grande riqueza
de didlogos pouco explorados. Ao compreendermos a existéncia de um sistema de mensuracéo
de desempenho imbricado em uma série de fatores institucionais como o IEGM, € possivel
percebermos que a construcdo de um sistema que mensure resultados na administracéo publica
precisa perpassar por fatores institucionais e de path dependence, dado a natureza
inerentemente historica e constitutiva de instituicdes como os Tribunais de Contas.

A opinido dos atores envolvidos nesses processos também é um fator chave para a
consecuc¢do de mudancas, pois a aderéncia deles € fundamental para o espraiamento das idéias
e préaticas se disseminarem. Assim, o IEGM é um bom exemplo de uma ferramenta que se
encontra no bojo de uma ampliacdo funcional do TCESP, sendo uma pratica que ja se espalhou
para outros Tribunais pelo Brasil.

No limiar dessas mudancas a prestacdo de contas denota se expandir para a
implementacdo de um sistema de mensuracao de resultados que vise medir a qualidade dos
servigos prestados aos cidad@os. Esse processo aparenta ser incremental e compreender o
impacto do IEGM para as gestdes municipais pode se mostrar um caminho promissor. Observar
as transformacdes na ponta pode refletir o ensejo de algumas gestdes locais em melhorar seus
indices.

Além disso, investigar o papel dos auditores na insercdo do IEGM na pratica também
pode trazer resultados inesperados, compreendendo-se a discricionariedade desses burocratas
no dia-a-dia da gestdo publica.
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