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Resumo

O novo modelo de gestdo publica que preconiza a busca da eficiéncia e da
efetividade da agdo governamental e o controle voltado para resultados inspirou a mudanga de
foco do Tribunal de Contas da Uni&o - TCU no desempenho da sua fun¢éo constitucional de
apreciacdo e julgamento de contas dos responsaveis pela gestédo dos 6rgdos e entidades da
Administragdo Publica Federal.

Além de dar énfase nos aspectos de legalidade e legitimidade até entdo
predominantes, o TCU vem levando em conta, com maior profundidade, a eficiéncia, eficacia
e economicidade das acdes administrativas a partir dos resultados quantitativos e qualitativos
alcancados pel os 6rgéos e entidades.

Como ferramenta essencial para aferir esses resultados, destacam-se os indicadores
de desempenho, que consistem em nlmeros, percentuais ou razdes que medem aspectos de
desempenho, objetivando comparar as medidas com metas preestabelecidas ou com os
resultados atingidos em periodos anteriores.

O trabalho propOs-se a contextualizar a importancia da avaliagdo de resultados,
descrever as experiéncias e as tendéncias de aplicacéo de indicadores de desempenho pelo
TCU e, por fim, apresentar uma sugestédo de roteiro de elaboracdo e implementacdo de
indicadores, como subsidio para o exame das tomadas e prestagdes de contas anuais dos

gestores publicos.
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1. Introducéo

1.1 Consideragdes|Iniciais

As reformas administrativas que vém ocorrendo no mundo nos dltimos vinte anos
decorrem, essencialmente, das exigéncias da sociedade por instituicdes governamentais que
aendam de forma répida, eficiente e satisfatéria suas demandas. E possivel observar, nesse
periodo, a tendéncia de a atuacdo dessas instituicdes ficar mais parecida com a de organizacdes
privadas, no sentido de ter compromissos com resultados e responsabilidades perante os
contribuintes; por sua vez, os contribuintes tém exigido que o dinheiro oriundo dos tributos que
pagam segja melhor gerenciado e despendido.

Algumas das caracteristicas desse novo cend&rio que se destacam sd0: a maior exigéncia
de responsabilidades dos servidores, a escassez de recursos e a pressao para melhorar a gestéo
financeira, bem como a consideracéo de o publico ser o cliente principal dos servigos prestados
pelo Estado. Assim, a avaliacdo e/ou monitoramento do desempenho constituem parte
indispensavel da gestdo moderna para controlar a prestacdo dos servicos publicos (SANTOS;
CARDOSO, 2001).

Nesse processo, consolidou-se um novo modelo de gestdo publica que preconiza a busca
da eficiéncia e da efetividade da agéo governamental e o controle voltado para resultados.

No Brasil, o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), de 1995,
lancou bases para a reforma gerencial. A estratégia definida fundamenta-se em trés dimensdes. a
primeira, institucional-legal, aborda os obstéculos de ordem legal para o alcance de maior
eficiéncia do aparelho do Estado; a segunda, cultural, trata da mudanca da cultura burocratica
para a gerencia; a terceira aborda a gestéo publica, incluindo os aspectos de modernizacdo da

estrutura organizacional e dos métodos de gestéo.



Entre as principais caracteristicas dessa reforma, est4 sua orientacdo para o controle de
resultados em vez do controle passo a passo das normas e procedimentos.

A efetiva e sistematica medicdo do desempenho das organizacbes publicas e dos
programas de governo passou a ser, assim, essencia para a consolidacdo de alguns principios da
reforma do Estado, servindo como um instrumento técnico capaz, ndo s de aferir se as metas
foram cumpridas, mas também de fazer as organizacOes aprenderem com seus erros e, a partir
disso, elaborarem suas estratégias futuras. 1sso é o que tem sido denominado principio do
aprendizado organizacional, fundamental para que a administragdo por objetivos ndo sga
meramente uma forma de punir ou encontrar responsaveis pelo eventual mau desempenho dos
orgdos publicos, mas sim de conseguir desenvolver a capacidade de aprender com sua
performance e de melhorar continuamente a prestacdo de servigos publicos (CLAD, 1999, apud
RANSON; STEWART, 1994).

A importancia da avaliagdo das institui¢fes publicas vem se manifestando em diversos
paises e, em muitos casos, de forma vinculada a ado¢do de contratos de gestdo ou formas
assemelhadas de vincular ganhos de eficiéncia e eficicia a autonomizagdo ou reautonomizacao
dos aparelhos estatais. Em outros, vemse associando a adogdo de formas mais flexiveis de gestéo
dos recursos humanos, cuja adequacdo varia de pais para pais conforme o perfil de seu corpo de
funcionarios e quadros de dirigentes (SANTOS; CARDOSO, 2001).

A literatura aponta o dificil e longo caminho trilhado por agueles que se aventuram a
construir sistemas de medicdo de desempenho, tanto governos quanto empresas privadas,
destacando a importancia de sua utilizagdo para medir o sucesso de uma organizacdo. O desafio
levou Kaplan e Norton a desenvolver modelo para medicdo denominado Balcanced Scorecard
(BSC), que abrange além de medidas de desempenho financeiro, medidas néo- financeiras como,

por exemplo, relacionamento com clientes, qualidade, prazos de entrega, ciclo de producéo,
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satisfacdo dos clientes, desempenho de processos e inovagdo. A estrutura do BSC possibilita uma
visdo equilibrada das &reas estratégicas da organizacdo (financeira, relativa aos clientes,
processos internos e aprendizado e crescimento) e incorpora medidas nessas areas numa relacéo
causa-€efeito para melhoria do desempenho. Inimeras organizacfes publicas e privadas passaram
a adotar esse modelo de medicio (GALVAO, 2f, 2001).

Na dimensdo da gestéo publica, o principa instrumento de aplicacdo do PDRAE € o
Programa da Quaidade no Servico Publico (PQSP), coordenado pelo Ministério do
Plangamento, Orcamento e Gestdo e inspirado no BSC. O programa tem por objetivo a
mobilizacdo e a sensibilizacdo das organizacOes publicas brasileiras quanto a necessidade de
mel horia da qualidade da gestdo publica e do desempenho organizacional.

No &mbito do Tribuna de Contas da Uni&o, destaca-se a experiéncia nas Instituicoes de
Ensino Superior (IFES) vinculadas ao MEC, com o objetivo de comparar essas entidades e de

acompanhar e avaliar o desempenho individual ao longo do tempo.

1.2 Justificativa da pesguisa

O cenério decorrente da reforma gerencial do Estado vem refletindo, notoriamente, na
forma de atuagdo do Tribunal de Contas da Unido no sentido de se gjustar ao contexto das
recentes mudancas introduzidas no ambito nacional e mundial. Vegase, por exemplo, que o
“Plano de Diretrizes do TCU” para 2004 destaca, como medidas a serem implementadas para o
cumprimento da sua missdo institucional!: a racionalizacdo dos procedimentos internos visando a
reducdo de seu estoque de processos, refletindo na maior tempestividade de atuacéo; o
aperfeicoamento das acbes de controle voltadas para o combate a corrupcao, desvio e fraude; a

ampliacdo da sua contribuicio para o aperfeicoamento da administracdo publica; o

! Missdo: assegurar a efetiva e regular gestao dos recursos puiblicos em beneficio da sociedade.



aprimoramento da politica interna de gestdo de pessoas; a ampliacdo da interagcdo com o0s
publicos interno e externo.

A modernizacdo do TCU frente as tendéncias do controle da gestédo publica sofreu
substancia incremento a partir do abrangente diagnostico realizado pelo “Grupo de Pesguisa
Tendéncias do Controle da Gestdo Plblica” em 19992. Naquela oportunidade, foram identificadas
vérias oportunidades de melhoria de atuagdo do Tribunal. Entre elas, a forma de andlie e
julgamento das tomadas e prestacfes de contas apresentadas pel os administradores publicos.

Esse procedimento destacase do rol de competéncias previstas no art. 71 da

Constituicdo Federal, conforme a seguir:

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio
do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e

valores publicos da administracdo direta e indireta, incluidas as fundagdes e sociedades
instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas dagueles que derem causa
aperda, extravio ou outrairregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico.

De acordo com o grupo de pesquisa, as tomadas e prestacOes de contas apresentaram
dois problemas centrais: intempestividade e baixa contribuicdo para a efetividade do controle
externo.

A partir dessa constatacdo, algumas medidas foram implementadas visando minimizar o
quadro, porém, ndo foram suficientes, haja vista que essa area requeria uma mudanca substancial
do seu enfoque. Em decorréncia disso, foi constituido o “Projeto Certificacgo da Gestdo Publica’,
cujo objetivo principal é desenvolver nova sistemética de controle por meio de tomadas e
prestacdes de contas anuais, fortemente integrada com os instrumentos de fiscalizagéo e orientada

a conformidade e desempenho da gestéo.

2 A pesquisa “ Tendéncia de Controle da Gestdo Publica’, instituida por deliberagdo do Plenario do TCU, em sessio
de 30/09/98, foi subdividida em seis areas teméticas, envolvendo os principais aspectos de atuacdo do Tribunal:



Para 0 acance do objetivo do projeto, diversas metas foram estabelecidas, entre elas, a
definicdo de indicadores nos relatorios de gestdo das contas anuais de grupos e unidades
jurisdicionadas.

A apresentacdo de indicadores j& vem sendo exigida dos gestores publicos desde a
edicdo da Instrucdo Normativa TCU n° 6, de 8/6/1994%. No entanto, as informagdes apresentadas
s80 pouco aproveitadas ante 0 enfoque estritamente legalista das andlises das contas dos 6rgéos e
entidades.

Diante do desafio de se buscar também a avaliacéo dos resultados da gestéo, entendeu-se
oportuno o desenvolvimento do tema proposto de forma a contribuir com o projeto, considerando

a auséncia de estudo especifico no Tribunal.

1.3 Objetivos

O objetivo gera deste estudo foi investigar, a partir de pesquisa em livros e documentos,
a utilizacdo de indicadores para a avaliacéo da gestdo publica pelo controle externo, propondo
metodol ogia para sua elaboracéo baseada nas melhores préticas identificadas.
Paraisso, estabel eceram-se 0s seguintes objetivos especificos:
discorrer sobre os fundamentos conceituais que envolvem o tema;
discorrer sobre 0 Balanced Scorecard (método para o ger enciamento estratégico que

contempla avaliagéo do desempenho a partir de indicadores);

ambiente de controle, paradigma de controle, cultura organizacional, arquitetura organizacional, modelo de gestéo e
profissionais de controle.
3 Art. 13. Os processos de tomadas de contas de que trata este Capitulo serso compostos das seguintes pecas:

Il - relatério de Gestdo do Titular da Diretoria-Geral de Administragdo ou unidade equivalente destacando, dentre
outros elementos:

¢) indicadores de gest@o que permitam aferir a eficiéncia, eficacia e economicidade da acdo administrativa, levando-
se em conta os resultados quantitativos e qualitativos al cangados pel o 6rgéo.
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identificar experiéncias da utilizacdo de indicadores no setor publico e no TCU (casos
Programa da Qualidade no Servico Publico do governo federal — e 62 Secex-
TCU/Ingtituicdes Federais de Ensino Superior - IFES);

apresentar a visao histérica e atual do TCU sobre avaliacéo de gestdo e indicadores;
apresentar proposta para atuacdo do TCU como indutor da implantacdo e da
institucionalizac&o de indicadores de desempenho em unidades jurisdicionadas e para a

efetivacdo desses indicadores como instrumentos de controle.

1.4 Estrutura da monografia

O Capitulo 1, “Introducéo”, contempla a contextualizacdo da avaliacdo do desempenho
da gestéo publica a partir das novas tendéncias advindas da reforma gerencia introduzida no
Brasil em 1995.

No Capitulo 2, “Fundamentacdo Conceitual”, procurouse apresentar embasamentos
tedricos importantes para melhor entendimento do desenvolvimento do tema.

O Capitulo 3, “Utilizagdo de Indicadores pelo TCU”, traz a visdo evolutiva e tendéncias
sobre 0 uso dessa ferramenta no Tribunal, bem como explora casos préicos no TCU na
elaboracdo de indicadores objetivando a avaliacéo de desempenho.

Prop0e-se, no Capitulo 4, roteiro de elaboracdo e implantacdo de indicadores para a
avaiacdo do desempenho da gestéo realizada pelo TCU.

Por fim, no Capitulo 5, é apresentada a conclusdo contemplando os principais aspectos

constantes no desenvolvimento do trabalho e algumas sugestdes de carater geral.
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2. Fundamentacg&o Conceitual
Na pesquisa realizada, observouse a escassez de literaturas sobre a utilizacdo de
indicadores na avaiacdo do desempenho da gestdo publica, sendo mais comuns obras
direcionadas ao setor privado, que seréo consideradas, subsidiariamente, no trabal ho.
Neste topico, subdividido para melhor compreensdo da leitura, sdo apresentadas
explanacbes tedricas importantes que auxiliam o entendimento do problema no contexto geral do

conhecimento.

2.1 Controleda Administracdo Publica

Enfocando o aspecto juridico, Meirelles (1998, p.544) salienta que:

...apalavra controle é de origem francesa e por isso sempre encontrou resisténcias entre
os cultores do vernéaculo. Mas, por ser intraduzivel e insubstituivel no seu significado
vulgar ou técnico, incorporouse definitivamente no nosso idioma, j& constando dos
modernos dicionérios da Lingua Portuguesa nas suas vérias acepcles. E, no direito
patrio, o vocabulo controle foi introduzido e consagrado por Seabra Fagundes desde a
publicacdo de sua insuperdvel monografia 0 Controle dos Atos Administratvios pelo

Poder Juciario (1%d., 1941).
No direito, o controle fundamenta-se na aplicacdo da lei. Toda atividade administrativa

do Estado esta subordinada a lel e ao interesse publico, que imp&em sua necessaria eficiéncia e

utilidade. Nesse sentido, Gasparini (2000, p.723) ensina que:

a Administragdo Publica [hd] que observar a ordem juridica e atender ao principio da
eficiéncia, e, paratornar efetiva sua submissdo a esses vetores, 0 ordenamento prescreve
mecanismos ou sistema de controle de suas atividades, utilizaveis em sua propria defesa
e nadefesa dos direitos e garantias dos administrados.

Meirelles (1998, p.544) define controle, em tema de administracdo publica, como “a
faculdade de vigilancia, orientacdo e correcdo que um poder, 6rgéo ou autoridade exerce sobre a
conduta funcional de outro”.

Segundo Chiavenato (1993), o controle como funcdo administrativa consiste na

definicdo de padrdes para medir desempenho, corrigir desvios ou discrepancias e garantir que o
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planejamento seja realizado. Para esse autor, a finalidade do controle € garantir que a consecugao
dos resultados daguilo que foi planejado, organizado e dirigido se gjuste, tanto quanto possivel,
aos objetivos estabelecidos. O controle serve como retroalimentagdo ao planejamento.

Meirelles ensina que o controle administrativo pode incidir sobre a legalidade (ou
legitimidade) e sobre 0 mérito do ato administrativo: a) o primeiro visa a verificar unicamente a
conformagdo do ato com as normas legais — recaindo inclusive sobre o ato discricionario, visto
que esse S0 € licito e vaido quando permitido e emitido nos limites legais; b) o segundo objetiva
o controle de eficiéncia, resultado, conveniéncia ou oportunidade do ato. O controle da legalidade
pode ser efetuado pelos trés poderes, mas o controle de mérito — de natureza politica — é de
apreciacao privativa do Executivo e do Legidativo.

Segundo Citadini (1999, p. 33-38), existem trés modalidades de controle exercidos pelos
orgdos superiores de fiscalizagdo: prévio, concomitante e posterior. O primeiro consiste em
submeter 0 ato do administrador ao tribuna ou controladoria para sua aprovagdo antes que
adquira pleno vigor. O segundo constitui a forma de verificacdo pelo 6rgéo fiscalizador durante a
execucéo do ato do administrador. O Ultimo caracteriza-se pela apreciacdo dos atos depois de
consumados, de forma que a administracdo néo tenha que aguardar que suas decisbes sgjam
apreciadas previamente pelo 6rgéo de fiscalizagao.

Meirelles (1998, p.545) reconhece ainda outros dois tipos de controles, consoante a
localizagdo do Orgdo que os redliza: o interno, quando realizado pela entidade ou 6rgéo
responsavel pela atividade controlada, no ambito da propria Administracéo, e o externo, quando
exercido por 6rgdo estranho a Administracdo responsavel pelo ato controlado, como, por
exemplo: a apreciacdo das contas do Executivo e do Judiciario pelo Legidativo; a auditoria do

Tribunal de Contas sobre a efetivacdo de determinada despesa do Executivo.
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2.2 Atuacéo do Tribunal de Contas da Unido

2.2.1 Origem e competéncia

Em 7 de novembro de 1890, por iniciativa do entdo Ministro da Fazenda, Rui Barbosa, o
Decreto n°® 966-A criou o Tribunal de Contas da Unido, norteado pelos principios da autonomia,
fiscalizagao, julgamento, vigilancia e energia.

A Constituicéo de 1891, a primeira republicana, ainda por influéncia de Rui Barbosa,
institucionalizou definitivamente o Tribuna de Contas da Uni&o, inscrevendo-o no seu art. 89.

A instalacdo do Tribunal, entretanto, s6 ocorreu em 17 de janeiro de 1893, gracas ao
empenho do Ministro da Fazenda do governo de Floriano Peixoto, Serzedello Corréa.

Teve originariamente competéncia para 0 exame, revisdo e julgamento de todas as
operacoes relacionadas com a receita e a despesa da Unido. Mecanismo de fiscalizagdo se fazia
pelo sistema de registro prévio. A Congtituicdo de 1891, que institucionalizou o Tribunal,
conferiu-lhe a competéncia para liquidar as contas da receita e despesa e verificar a sua
legalidade antes de serem prestadas ao Congresso Nacional.

Pela Constituicéo de 1934, o Tribunal recebeu, entre outras atribuic¢des, a de proceder ao
acompanhamento da execugdo orcamentéria, o registro prévio das despesas e dos contratos, o
julgamento das contas dos responsaveis por bens e dinheiro publicos, assim como a apresentacéo
de parecer prévio sobre as contas do Presidente da Republica para posterior encaminhamento a
Cémara dos Deputados.

Com excecdo do parecer prévio sobre as contas presidenciais, todas as demais
atribuigdes do Tribunal foram mantidas pela Carta de 1937.

Foi a Constituicdo de 1946 que acresceu sua competéncia com um novo encargo: julgar

legalidade das concessdes de aposentadorias, reformas e pensdes.
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Pela Constituicdo de 1967, ratificada pela Emenda Constitucional n° 1, de 1969, retirou
se do Tribunal 0 exame e julgamento prévio dos atos e contratos geradores de despesas, sem
prejuizo da sua competéncia para apontar falhas e irregularidades que, caso néo fossem sanadas,
seriam, entdo, objeto de representacdo a0 Congresso Naciona. Eliminou-se, também, o
julgamento da legalidade das concessdes de aposentadorias, reformas e pensdes, ficando a cargo
do Tribuna, téo-somente, a apreciacido da legaidade para fins de registro. O processo de
fiscalizacdo financeira e orcamentaria passou por completa reforma nessa etapa. Como inovagéo,
deu-se incumbéncia ao Tribunal para o exercicio de auditoria financeira e orgamentéria nas
contas das unidades dos trés poderes da Uni&o, instituindo-se desde ent&o os sistemas de controle
externo, a cargp do Congresso Nacional, com auxilio da Corte de Contas, e de controle interno,
este exercido pelo Poder Executivo e destinado a criar condi¢bes para uma controle externo
eficaz.

Finalmente, pela Constituicdo de 1988, o Tribuna de Contas da Unido teve a sua
jurisdicBo e competéncia substancialmente ampliadas. Recebeu poderes para, no auxilio ao
Congresso Nacional, exercer a fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentéria, operaciona e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade e economicidade e a fiscalizaggo da aplicacéo das subvencdes e rentincia de receitas.

O controle externo, previsto no art. 71 da atual constituic&o, ndo Se circunscreve apenas
a0 tradicional controle a posteriori, mas erange igualmente a possibilidade de qualquer espécie
de controle (legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencbes e rendncia de
receitas) a realizar-se de modo concomitante e a priori.

Houve, assim, uma significante inovacéo do regime juridico dos tribunais de contas no
Brasil, inclusive com listagem taxativa de competéncias no texto constitucional. O quadro a

seguir apresenta as competéncias constitucionais e infra-constitucionais do TCU:
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Quadro 2.1

Competéncias do TCU
Atribuicéo Fundamentacéo L egal
COMPETENCIAS CONSTITUCIONAIS
1 Apreciar as contas anuais do presidente da Republica. Art. 71, inciso |
Julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens o o
2 e valores piblicos. Art. 33, 82%eart. 71, inciso |
3 Apreciar alegalidade dos atos de admisséo de pessoal e de concessdo de Art. 71 inciso 111
aposentadorias, reformas e pensdes civis e militares. -fLna
Realizar inspegdes e auditorias por iniciativa propria ou por solicitagdo do .
4 Congresso Naciondl. Art. 71, inciso IV
5 Fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais. Art. 71, inciso V
Fiscalizar as aplicagBes dos recursos da Uni&o repassados aos estados, ao o
6 Distrito Federal e amunicipios. Art. 71, inciso VI
7 Prestar informagdes ao Congresso Nacional sobre fiscalizagOes realizadas. Art. 71, inciso VI
Aplicar sancfes e determinar a correcdo de ilegalidades e irregularidades em o
8 at0S e contratos. Art. 71, inciso VIII e X1
Sustar, se ndo atendido, a execugdo do ato impugnado, comunicando a decisdo a -
9 Camara dos Deputados e ao Senado Federal. Art. 71, inciso X
Emitir pronunciamento conclusivo, por solicitagdo da Comissdo Mista
10 Permanente de Senadores e Deputados, sobre despesas redlizadas sem Art. 72, §1°
autorizagao.
11 Apurar dentincias apresentadas por qualquer cidaddo, partico palitico, Art. 74, §20
associagdo ou sindicato sobre irregularidades ou ilegalidades. SR
Fixar coeficientes dos fundos de participacéo dos estados, Distrito Federa e dos
12 municipios e fiscalizar a entrega dos recursos aos governos estaduais e as Art. 161, parégrafo tnico
prefeituras municipais.
COMPETENCIAS INFRA-CONSTITUCIONAIS
1 D_eC| dl_r _sobre co_nsultaformul ada a respeito de divida na aplicagdo de Lai 8.443/92
dispositivos legais e regulamentares.
2 Decidir sobre representacéo contrairregul aridades em processo licitatorio. Lei 8.443/92
Exercer o controle da legalidade e | egitimidade das declaragdes de bens e rendas
3 apresentadas por ocupantes de cargos, empregos e funcfes dos Poderes da Lei 8.730/93
Unido.
Decidir sobre representaco referente ao descumprimento da obrigatoriedade de
4 notificar as cAmaras municipais datransferéncia de recursos federais para os Lei 9.452/97
respectivos municipios.
5 Acompanhar e fiscalizar os processos de desestati zacdo. Lei 9.491/97
Criar e manter homepage para divulgacéo de dados e informagdes acerca das .
6 contas puiblicas. Lei 9.755/98
Fiscalizar o cumprimento das normas de finangas publicas voltadas paraa
7 responsabilidade na gestéo fiscal, com énfase no que se refere ao cumprimento,  Lei Complementar 101/2000
pela Unido, dos limites das despesas com pessoal.
8 Processar e julgar infragBes administrativas contra as leis de finangas piblicas.  Lel 10.028/2000
Fiscalizar a aplicacdo dos recursos repassados aos Comités Olimpico e .
9 Paraolimpico Brasileiros. Lei 10.264/2001
10 Remeter a Comissdo Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizagdo do Lei 10.266/2001, art. 73, inciso

Congresso Naciona a andlise e a avaliagdo dos rel atérios de gestéo fiscal
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previstos na Lei Complementar 101/2000.

Enviar a Comissdo Mista de Planos, Or¢amentos Publicos e Fiscalizagéo do
11 Congresso Nacional informag@es sobre a execugéo fisico-financeiradasobras  Lei 10.266/2001
constantes dos orgamentos fiscal, da seguridade social e de investimento.

Remeter ao Congresso Nacional, em até quinze dias apds sua constatagéo,
informagdes referentes a indicios de irregularidades graves identificados em
fiscalizag8o de contratos, convénios, parcelas ou subtrechos referentes a obras
constantes do orcamento.

12 Lei 10.266/2001, art. 83, §8°.

Fonte: www.tcu.gov.br.

2.2.2 Composicao e estrutura

O Tribuna de Contas da Unido tem sede no Distrito Federal e é composto por nove
ministros, dos quais seis sdo escolhidos pelo Congresso Nacional e trés pelo presidente da
Republica. Em relacdo a estes ultimos, dois sdo escolhidos entre auditores e membros do
Ministério Pablico junto ao Tribunal.

Integram, ainda, o Tribunal trés auditores, nomeados pelo presidente da Republica,
mediante concurso publico, que substituem os ministros nos afastamentos, impedimentos e em
casos de vacancia do cargo.

Os julgamentos do Tribunal séo realizados em trés Colegiados: Plenario, Primeira e
Segunda Camaras. O Plendrio é integrado por todos os ministros, sendo presidido pelo presidente
do TCU. As Camaras sd0 compostas por quatro ministros e um ou dois auditores, cada, conforme
0 caso. A Primeira Camara € presidida pelo vice-presidente do Tribunal e a Segunda pelo
ministro mais antigo no cargo.

Atua junto a Corte de Contas, ce acordo com o art. 130 da Constituicdo Federal, um
Ministério Plblico especidizado e autbnomo, composto de um procurador-geral, trés
subprocuradores-gerais e quatro procuradores, nomeados pelo presidente da Republica. Suas
funcdes béasicas consistem em promover a defesa da ordem juridica e requerer as medidas de

interesse da justica, da administracdo e do erério perante o Tribunal. Adicionamente, podem
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manifestar-se em todos 0s assuntos sujeitos a deliberacdo da Corte e interpor recursos admitidos
em lel ou previstos no Regimento Interno do TCU.

No desempenho de sua missdo ingtitucional, o Tribunal conta com trés unidades basicas
que tém por findidade desempenhar atividades técnicas, administrativas e operacionais
necessarias ao pleno exercicio das competéncias do Tribunal de Contas da Unido, que sdo:
Secretaria- Geral de Controle Externo (Segecex), Secretaria Geral de Sessdes (SGS) e Secretaria
Geral de Administracéo (Segedam).

A Segecex tem por finalidade gerenciar a area técnico-executiva de controle externo
visando a prestar apoio e assessoramento as deliberacdes do Tribunal. Integram a estrutura da
Segecex: Secretaria Adjunta de Fiscalizagdo (Adfis), Secretaria Adjunta de Contas (Adcon),
Secretaria de Fiscalizacdo de Pessoal (Sefip), Secretaria de Fiscalizac&o de Obras e Patriménio da
Unido (Secab), Secretaria de Fiscalizac8o e Desestatizac8o (Sefid), Secretaria de Fiscalizacdo e
Avaliacdo de Programas de Governo (Seprog), Secretaria de Macroavaliacdo Governamental
(Semag), Secretaria de Recursos (Serur) e trinta e duas Secretarias de Controle Externo (Secex),

sendo seis localizadas em Brasilia, sede do TCU, e vinte e seis nas capitais dos estados da

federacéo.

2.2.3 Fungdesdo Tribunal

Com base nas competéncias legais descritas no topico 2.2.1, pode-se agrupar as funcdes
basicas do TCU da seguinte forma fiscalizadora, consultiva, informativa, judicante,
sancionadora, corretiva, normativa e de ouvidoria (TCU, 2003b).

Para fins deste trabalho, é interessante conhecer as funcdes fiscalizadora, judicante e a

consultiva.
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2231 Funcaofiscalizadora

Esta funcdo, regulamentada pelos artigos 230/258 do Regimento Interno do TCU e pela
IN/TCU n° 9/1995, compreende a redizacdo de levantamentos, inspecOes, auditorias,
acompanhamento e monitoramentos, relacionados com o controle externo.

O levantamento € empregado para conhecer previamente a organizagdo e o
funcionamento de 6rgaos e entidades, aém de fundos, sistemas, programas, projetos e atividades
governamentais, a fim de identificar objetos/acOes de fiscalizacdo e avaliar a necessidade e
viabilidade da realizagdo de outro procedimento de fiscalizagao.

A inspecdo é utilizada para suprir omissdes e lacunas de informagdes, esclarecer dividas
ou apurar denuincias ou representacdes quanto a legalidade, a legitimidade e a economicidade de
fatos da administracéo e de atos administrativos praticados por qualquer responsavel sujeito a sua
jurisdicéo.

As auditorias sd0 instrumentos de fiscalizagdo que envolvem maior amplitude de
atuacdo. Podem ter caréter de conformidade ou de natureza operacional

A primeira consiste no instrumento de fiscalizagao utilizado pelo Tribunal para examinar
a legalidade e a legitimidade dos atos de gestdo dos responsaveis sujeitos a sua jurisdicdo quanto
a0 aspecto contébil, financeiro, orcamentério e patrimonial.

A auditoria de natureza operaciona consiste na avaliacdo sistemética dos programas,
projetos, atividades e sistemas governamentais, assim como dos o6rgdos e entidades
jurisdicionadas ao Tribunal. Abrange duas modalidades: a auditoria de desempenho operacional e
a avaliacdo de programa. O objetivo da auditoria de desempenho operaciona é examinar a agdo
governamental quanto aos aspectos da economicidade, eficiéncia e eficacia, enquanto a avaliacdo

de programa busca examinar a efetividade dos programas e projetos governamentais.
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As auditorias, acompanhamentos e monitoramentos obedecem a um plano de
fiscalizagdo elaborado normamente a cada semestre pela Presidéncia do TCU. Ja os
levantamentos e inspegdes sdo realizados por determinacdo do Plenario, da Camara, do relator ou
do presidente, em alguns casos, independentemente de programagéo, observada a disponibilidade
dos recursos humanos e materiai s necessarios.

O plangjamento das fiscalizagdes € fundamentado numa ‘Matriz de Risco”, calcada,
entre outros critérios, em relevancia da unidade jurisdicionada, materialidade dos recursos

geridos e complexidade das atividades.

2.2.3.2 Funcéaojudicante

A funcdo judicante decorre da atribuicdo constitucional (art. 71, inciso I, da CF) de
julgamento das mntas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores
publicos da administracdo direta e indireta, incluidas as fundacdes e sociedades instituidas e
mantidas pelo Poder Publico Federal ..

As contas anuais sdo organizadas de modo diferenciado, conforme a materialidade dos
recursos publicos geridos, a natureza e a importancia socioecondmica dos 6rgdos e entidades. A
Instrucdo Normativa TCU 12/1996, em vigor nesta data, estabelece os critérios e elementos para
formalizac@o dos processos de contas. De modo geral, as tomadas e prestacdes de contas s&o
compostas de demonstractes financeiras, de demonstrativos e de informagdes fornecidas pelos

administradores (relatério de gestao) e pelo controle interno (relatério e certificado de auditoria).

4 As contas dos ordenadores de despesa podem ser de trés grandes tipos: a) as relacionadas & avaliagdo da gestdo
anual (Tomadas de Contas Anuais—TCA e Prestacdo de Contas Anuais — PCA), b) as relacionadas a irregul aridades
(Tomada de Contas Especial - TCE) e c) as relacionadas a extingédo de érgaos (Tomadas de Contas Extraordinaria e
Prestacdo de Contas Extraordinéria). As TCA sdo levantadas a0 final de cada exercicio financeiro com o objetivo de
entregar as contas anuais dos ordenadores de despesa ou responsdvis pela guarda de valores publicos da
administracdo direta. As PCA tém o mesmo objetivo, mas vale para os agentes responsdveis da administragcdo
indireta. As TCE s8o instauradas por autoridade competente para apurar prejuizo causado a Fazenda Publica,

omissdo no dever de prestar contas, ndo comprovacdo da aplicac8o dos recursos repassados pela Uni&o no caso
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Nos relatérios de gestdo dos administradores e nos relatérios dos 6rgaos e unidades de
controle interno, é requerida a inclusdo de dados e informagdes acerca da economia, eficiéncia e
eficacia da acdo administrativa; dos resultados quantitativos e qualitativos alcancados; do
cumprimento de metas fixadas nos planos or¢camentérios e dos programas de governo; e do
atingimento de objetivos previstos. Em dezembro de 2000, foi acrescida na instrucéo exigéncia
de inclusdo de informacfes sobre a execucao e avaliacdo dos programas de governo por meio do
cumprimento de metas fixadas e dos indicadores de desempenho utilizados.

Os processos de contas tém as seguintes fases: instrucdo da unidade técnica®, parecer do
ministério publico junto a0 TCU, relatério e voto do ministro-relator, julgamento e recursos
(ZIMLER, 1997, p.163). A tendénciado TCU tem sido a simplificagdo do tramite processual das
contas para imprimir maior celeridade e seletividade quanto a relevancia e atualidade dos

processos.

2.2.3.3 Funcao consultiva

A funcdo consultiva é exercida mediante a elaboracdo de pareceres, prévios e
individualizados, de carater essencialmente técnico, sobre as contas prestadas anualmente pelos
Chefes dos Poderes Executivo, Legidativo e Judici&rio e pelo Chefe do Ministério Publico da
Unido a fim de subsidiar o julgamento a cargo do Congresso Nacional. Inclui, também, o exame,
sempre em tese, de consultas feitas por autoridades legitimadas a formulalas, a respeito de
dividas na aplicacdo de dispositivos legais e regulamentares concernentes as matérias de

competéncia do Tribunal.

convénios e similares, ocorréncia de desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos ou a pratica de
qualquer atoilegal, ilegitimo, ou antiecondmico de que resulte dano ao Erario (BUGARIN; VIEIRA; GARCIA).
>Todos 0s processos sio analisados nas secretarias de controle externo, onde recebem parecer das chefias imediatas,
sendo submetido a apreciagédo e julgamento do colegiado somente apds o cumprimento das etapas antecedentes ao
seu completo saneamento (SARAIVA, 1999).
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2.3 Avaliacédo de gestdo

2.3.1 Conceitosgerais

Guerreiro (1990) define gestdo como o conjunto de atividades que tem por finaidade

obter o melhor resultado possivel, utilizando os recursos disponiveis. Diz o doutrinador que as

atividades referidas devem seguir um conjunto de normas, principios e fungdes para ordenar os

fatores de producdo que objetivam o controle e a avaliacdo da eficiéncia no alcance dos

resultados. Nesse entendimento, fica clara a necessidade de critérios e de indicadores para medir

a eficiéncia (no ordenamento dos fatores de producéo) e a eficécia (no atingimento dos resultados

previstos ou metas). Segundo 0 mesmo autor:

publicos:

A gestdo se caracteriza pela atuacéo a nivel interno da empresa no sentido de se otimizar
as relagdes recursos— operagdes— produtos/servicos, considerando neste comportamento
as variaveis dos ambientes interno e externo que impactam a empresa e os atributos dos
recursos possuidos. Considera-se que a administracdo eficaz tem condigdes de
conseguir, a longo prazo, o desenvolvimento da empresa e a otimizagdo de seus
resultados, quaisquer que sejam as circunstancias que influenciem o seu desempenho e
no futuro”.

Carvaho (INA, 1998, p. 191-193) dispbe o seguinte sobre avaliacdo de servicos

A avaliacéo pode entender-se como um processo continuo, sistematico e estruturado de
andlise dos recursos utilizados e dos resultados obtidos que, tendo sempre presente 0s
objetivos fixados e utilizando critérios objetivos, devera contribuir para a efetivagéo das
mudancas e ou corregBes adequadas, tendo em conta as i nsuficiéncias detectadas.

A avaliag8o constitui também, um meio de medir e de analisar com rigor a efetividade
técnica de uma organizagdo, ou seja segundo Anthony e Herzinger, a relagdo existente
entre o cumprimento dos objetivos e finalidades de uma organizacdo e a sua producéo
bem como medir igualmente a eficiéncia técnica que, segundo 0s mesmos autores,
corresponde arelagdo entre os recursos aplicados e a producéo.

Independente da especificidade, da diversidade e do vasto ambito de atuagdo dos
servigos publicos a sua avaliagdo com carater periddico e sistemético é possivel, é
desegjavel e é necessaria podendo constituir um importante contributo para a continua
melhoria da qualidade do seu servico ou produto final e simultaneamente contribuir para
uma maior responsabilizacdo dos seus 6rgaos de gestéo.

A avaliagdo dos servicos publicos devera assim constituir um elemento nuclear para a
modernizagdo da Administracéo Pdblica ou por, outras palavras, o processo de avaliacéo
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devera atuar como meio de garantir a salvaguarda dos legitimos direitos dos cidaddos
bem como da satisfagéo das suas necessi dades e expectativas.

Segundo Robbins, avaliacdo € o processo de monitoramento de atividades para
determinar se as unidades individuais e a propria organizacdo estdo obtendo e utilizando os
recursos eficaz e eficientemente, de modo a atingir seus objetivos, e, quando isto ndo esta sendo
conseguido devem ser implementadas acOes corretivas (1986, p.451).

Esse mesmo autor, em sua definicdo, inclui: medida, comparacdo e correcdo. Para
determinar qual € o desempenho, € necess&rio adquirir informagdes a seu respeito e para isto €
preciso medir. A medicdo deve ser feita com base no como e no que medir. A comparagéo
consiste em determinar 0 grau em que o desempenho real difere no desgjado. Assm a fase de
comparagdo no processo de avaliagdo requer o conhecimento do padrdo, a medida prévia do
desempenho rea e a existéncia de linhas mestras para determinagéo das tolerancias permitidas.
Por fim, a agdo corretiva é empreendida para corrigir os desvios. Trata-se, portanto, de gjustar o
desempenho real ou de rever o padr&o estabelecido.

Como escreveu Pallitt (1998), o tema da gestéo contemporanea € ‘plangjar, executar e
examinar’ sendo normalmente atribuido a avaliacdo um papel protagonista na fase de exame
deste ciclo. Ensina ainda o autor que a avaliacdo € um auxiliar valioso, ndo apenas para 0 gestor
eficiente, mas potencialmente também para o cidaddo vigilante e respectivos representantes
eleitos que, espera-se, sejam igual mente vigilantes.

A avdiacdo de resultados de gestdo, também conhecida por estudiosos, com outras
denominacgdes, como auditoria de desempenho, auditoria de gestéo, controle por resultados,
fiscalizagdo orientada para resultados, é uma sistematica direcionada para examinar a economia,
a eficiéncia e a eficacia com que os administradores aplicaram o0s recursos publicos para o

desempenho de suas responsabilidades. Esse € o conceito da atividade compartilhado entre as
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Entidades de Fiscalizag8o Superior participantes da | nternational Organisation of Supreme Audit
Ingtitutions - INTOSAI®.
As normas de auditoria’ dessa organizagéo estabelecem que o controle por resultados

compreende:

d o controle da economia e das atividades administrativas, de acordo com
principios e préticas administrativos razodveis e com as diretrizes pactuadas,

b) o controle da eficiéncia e da utilizagdo dos recursos humanos, financeiros e de

qualguer outro tipo, junto com o exame dos sistemas de informacdo, das
medidas de rendimento e controle, e dos procedimentos seguidos pelas
entidades fiscalizadas para corrigir as deficiéncias encontradas;

©) o controle da eficacia dos atingimentos dos objetivos da entidade fiscalizada e
dos resultados al cancados em relacéo aos pretendidos.

No glossario das Normas de Auditoria da INTOSAI, sdo especificados os seguintes
conceitos para economia, eficiéncia e eficacia:

Economia: consiste em reduzir a0 minimo o custo dos recursos utilizados para
desempenhar uma atividade a um nivel de qualidade apropriado.
Eficiéncia: relacdo entre o produto — expressado em bens, servigos e outros resultados
— € 0S recursos utilizados para produzi- los.
Eficacia a medida do acance dos objetivos e a relacdo entre os resultados
pretendidos e os resultados reais de uma atividade.

As Normas de Auditoria de Orgaos Governamentais dos Estados Unidos (Government

Auditing Standarts— the “ Yellow Book”) consideram que (GAO, 2001, cap. 2):

A auditoria de asempenho constitui um exame sistematico de evidéncias visando
fornecer uma avaliagdo independente do desempenho da organizagdo, programa,
atividade ou funcéo governamental de modo a oferecer informagdes que aprimorem o

® A Organizacio Internacional de Entidades de Fiscalizacdo Superior foi criada em 1953 com o objetivo de
compartilhar informacbes, idéias e experiéncias no ambito da fiscalizagdo de recursos publicos. Vide

" As normas de auditoria da INTOSAI ndo sio de cumprimento obrigatério pelas EFS, mas expressam 0 COnsenso
delas quanto aso métodos e préticas a serem aplicados nafiscalizagao.
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processo de prestacdo de contas pelas responsabilidades assumidas junto ao publico
(accountability) e facilitem o processo decisorio por parte daqueles responaveis por

supervisionar ou iniciar agdes corretivas.

A fiscalizac8o orientada para resultados na EFS da Gra Betanha, National Audit Office —
NAO, denomina-se Value for Money — VFM, que corresponde a0 exame da economia, da
eficiéncia e da eficécia na aplicagdo de recursos publicos,

Um modelo de gestéo publica orientado para a responsibilizacgo por resultados supde
que cada agéncia publica deve ser capaz de responder, a luz de sua propria missdo institucional,
uma série de perguntas essenciais que determinam seu desempenho, como: Quais S0 0s
objetivos e as politicas que orientam sua gestdo? Quem s30 0s usuérios (beneficiarios) dos bens e
servicos que produz? Quais sd0 as necessidades desses usuarios? Quais s80 0S programas
estratégicos para satisfazer essas necessidades? Quais sd0 as metas anuais e plurianuais? Quem
s80 os funcionarios responsaveis pelos programas? Quais sG0 0S mecanismos para controlar sua
execucdo? Com que prazo e custo se prevé cumprir as metas estabel ecidas? (QUIROS, 2003).

A funcdo de plangiamento, segundo Santos e Cardoso (2001), € vital para que a
avaliagdo de desempenho possa cumprir sua finalidade de promover a efetividade, eficécia e
eficiéncia da acdo governamental. Somente mediante um processo coordenado e consistente de
definicdo de diretrizes e prioridades vincular-se-8 metas e objetivos a agbes a serem
implementadas, as quais, dessa forma, poderdo ser objeto de avaliagdo quanto aos meios e

resultados.

2.3.2 Avaliacdo de gestdo sob a 6ticado TCU

No @mbito do TCU, a andlise de gestdo € feita anualmente na ocasido do julgamento das
tomadas e prestacdes de contas das unidades jurisdicionadas (ver item 2.2.3.2). Nesse exame, S&80
observados os aspectos de conformidade e desempenho da gestdo. A caracterizacdo de quais

aspectos devam ser observados, se de conformidade ou desempenho, pode ser obtida com a ajuda

25



das definicOes da INTOSAI. O subitem 1.0.39 das Normas de Auditoria estabelece que a andlise

de conformidade compreende (TCU, 2004):

Cl

b)

a certificacdo da responsabilidade financeira das entidades responsaveis por
dinheiro publico, que inclui 0 exame e avaliacdo das situagbes contabeis e a
expressao da opinido sobre as contas e os estados financeiros;

a certificacdo da responsabilidade financeira da administragdo governamental
como um todo;

a andlise dos sistemas e das operacdes financeiras, que inclui avaliagdo do
cumprimento dos estatutos e regulamentos aplicaveis;

a andlise das fungdes de controle e auditoria internos;

a andlise da probidade e correcdo das decisdes administrativas adotadas pela
entidade fiscalizadora;

o tratamento de qualquer outra questdo que a entidade fiscalizadora considere
gue deva ser observada.

Ja a andlise de desempenho preocupase com a economicidade, eficiéncia, eficacia e

efetividade, e compreende, conforme o subitem 1.0.40 das Normas:

3

b)

andlise da economia das atividades administrativas, de acordo com principios e
préticas administrativas solidos e com politicas de gerenciamento;

andlise de eficiéncia na utilizacdo dos recursos humanos, financeiros e de

gualquer outro tipo, juntamente com 0 exame dos sistemas de informagao, dos
indicadores de desempenho, e dos procedimentos seguidos pelas entidades
fiscalizadas para corrigir as deficiéncias encontradas;

andlise da eficacia do desempenho em relagdo ao alcance dos objetivos da
entidade fiscalizada, bem como auditoria do real impacto nas atividades em

relacdo ao impacto pretendido.

Essa andlise trata da relacdo entre os resultados alcangados e os objetivos que motivaram

a atuacdo ingtitucional, entre o impacto previsto e o impacto real de uma atividade (TCU, 2004).

No ambito das normas do Tribunal, os conceitos de conformidade e de desempenho

podem ser obtidos a partir da interpretacdo dos incisos | e Il do art. 239 do Regimento Interno,

respectivamente. Embora o artigo refirase especificamente a auditorias, € ndo a andise de

gestdo, os conceitos sdo perfeitamente aplicaveis. Pode-se interpretar a partir dos dispositivos
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mencionados, que conformidade compreende os aspectos contabil, financeiro, orcamentério e
patrimonial, a0 passo que desempenho inclui os aspectos de economicidade, eficiéncia e eficacia
dos atos praticados no ambito dos 6rgaos e entidades jurisdicionados do TCU, bem como os seus

sistemas, programas, projetos e atividades (TCU, 2004).

2.4 Balanced Scorecard (BSC)

O Balanced Scorecard - BSC é uma metodologia de medida de desempenho,
atualmente, de ampla aplicagdo no setor privado e que vem servindo de referencial a muitas
organizagdes publicas no desenvolvimento de seus proprios modelos de avaliagdo. Por isso, é
interessante conhecer um pouco mais sobre ele.

Segundo Kaplan e Norton (1997), o BSC ¢é uma ferramenta empresaria que traduz a
mMissdo e a estratégia da organizagdo em um conjunto compreensivel de medidas de desempenho,
propiciando a formacdo de uma estrutura de mensuracéo e de um sistema de gestéo eficiente.

Difere das ferramentas tradicionais de avaliagdo de desempenho por ampliar 0 escopo
dos indicadores, ndo se limitando apenas na consideragdo de resultados financeiros. o BSC
enfatiza que os sistemas de informagdo devam disponibilizar indicadores financeiros e néo-
financeiros para funcionérios de todos os niveis na organizacdo. Além disso, devido ao processo
de implementacdo do BSC, onde h& a discussdo da missdo e da estratégia dentro dos valores
organizacionais, consegue-se mais efetivamente estabelecer a relagdo entre a medida obtida e a
acao a ser tomada para a consecug&o de uma melhoria organizacional. Deixa, portanto, de ser
apenas uma ferramenta tatica ou operacional, configurando-se em um importante subsidio para o
planejamento estratégico.

Algumas organizagdes estdo utilizando o BSC para desenvolver sua estratégia de longo

prazo clarificando e traduzindo visdo e estratégia, comunicando e integrando objetivos
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estratégicos e indicadores, plangjando, estabelecendo metas e alinhando iniciativas estratégicas e
aprimorando o controle e 0 aprendizado estratégico (KAPLAN; NORTON, 1996).

Kaplan e Norton, para o desenvolvimento do BSC, trabalharam durante dois anos em
uma pesquisa com doze companhias americanas sobre as préticas gerenciais. Eles descreveram o
BSC como “um conjunto de medidas que fornece a ata administragdo uma rapida, mas
compreensiva visao dos negocios’ (KAPLAN; NORTON, 1996).

Atkinson et al. (2000, p. 60) definem o BSC da seguinte maneira: “Balanced Scorecard é
um sistema de mensuracdo para esclarecer, comunicar e implementar a estratégia empresaria e
em cujo cerne também se encontra o enfoque NoSs processos empresariais’.

O Balanced Scorecard mede o desempenho organizacional contemplando quatro
dimensbes criticas - financeira, clientes, processos internos e aprendizagem e crescimento -
denominadas de perspectivas para a gestdo estratégica da organizacdo. Kaplan e Norton (1997)
esclarecem que 0 modelo permite a utilizagdo de um nimero maior de perspectivas, conforme as
necessidades e contingéncias especificas de cada organizacdo. Por exemplo, podem ser
desenvolvidas as perspectivas da responsabilidade social, ambiental ou cultural. Mas o
importante € que as medidas de desempenho sgiam equilibradas, abranjam todos os nivels da
organizacdo, da ata administracdo até o nivel hierarquico mais baixo, de forma a possibilitar o

alinhamento de todos 0s recursos a estratégia organizacional .
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Figura2.1
Estruturado Balanced Scorecard

Financeiro

Para obtermos sucesso financeiro, como

devemos ser vistos pelos Nnossos

acionistas?

Clientes TN Processos I nter nos

Para atingirmos nossa Visdo, como VISAO Para satisfazermos nossos acionistas e
devemos ser vistos pelos nossos < E —» clientes, em quais processos devemos
clientes? ESTRATEGIA nos superar?

v

Aprendizado e Crescimento
Para atingirmos nossa Vvisdo, como
sustentaremos  nossa  capacidade  de
melhorar e mudar?

A perspectiva financeira reflete os resultados do desempenho das demais perspectivas.
As medidas sdo valiosas para sintetizar as consequéncias econdmicas imediatas de acles ja
realizadas e indicam se a estratégia da organizagdo esta contribuindo para a melhoria dos
resultados. Os objetivos financeiros servem de foco para 0s objetivos e medidas das outras
perspectivas do scorecard. Segundo Kaplan e Norton (1997, p.50), “os objetivos e medidas
financeiros precisam desempenhar um papel duplo: definir o desempenho financeiro esperado da
estratégia e servir de meta principal para os objetivos e medidas de todas as outras perspectivas
do scorecard” .

Na perspectiva dos clientes do BSC, as empresas identificam os segmentos de clientes e
mercado nos quais desgjam competir. Esses segmentos representam as fontes que iréo produzir o
componente de receita dos objetivos financeiros da empresa. Esta perspectiva permite que as
organizagbes alinhem suas medidas essenciais de resultados relacionadas aos clientes —

satisfac8o, fidelidade, retencéo, captacdo e lucratividade — com segmentos especificos de clientes
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e mercado. As propostas de valor séo os vetores, os indicadores de tendéncias, para as medidas
essenciais de resultados na dimens&o dos clientes.

Na perspectiva dos processos internos, os responsaveis pela gestédo das organizacoes
identificam os processos mais criticos para a realizacdo dos objetivos dos clientes e financeiros.
Para cada processo, devem ser desenvolvidas medidas que monitorem o desempenho, por
exemplo, quanto a qualidade — taxa de defeito, desperdicios, retrabalho, devolugdes, quanto ao
tempo — resposta a solicitagdo, producdo e entrega; quanto aos custos — custos dos processos,
guanto a inovagdo — segmentos de mercado a serem atendidos no futuro e vendas sobre produtos
novos (KAPLAN; NORTON, 1997).

A quarta e Ultima perspectiva do BSC desenvolve objetivos e medidas para orientar o
aprendizado e o crescimento organizacional. Os objetivos estabelecidos nas perspectivas
financeira, do cliente e dos processos internos revelam onde a organizagdo deve destacar-se para
obter um desempenho excepcional, enquanto 0s objetivos da perspectiva de aprendizado e
crescimento oferecem a infra-estrutura para o alcance dos objetivos das outras trés perspectivas.
Os vetores de aprendizado e crescimento provém basicamente de trés fontes: funcionarios,
sistemas e alinhamento organizacional.

Embora o foco e a aplicacdo do BSC estivessem voltados para o setor privado, a
aplicacdo ao setor publico talvez tenha ainda maiores vantagens. Entretanto, algumas mudancas
s80 necessarias, dependendo da natureza juridica das organizagdes, para adaptar 0 scorecard as

exigéncias das operacdes do setor publico (GALVAO, 2001, apud OLVE et al., 1999).

2.5 Programa da Qualidade no Servico Publico (PQSP)

O Programa da Qualidade no Servigo Publico (PQSP) surgiu em 1991, ainda como

Comité Setorial da Administracdo Publica, vinculado ao Programa Brasileiro de Qualidade e
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Produtividade, com foco inicial em mobilizar as organizacfes publicas do Executivo Federal para
a implantacdo de Programas de Qualidade e Produtividade. Houve, no periodo de 1991 a 1995,
grande esforco de mobilizacdo, com palestras, seminarios e cursos no sentido de as organizagdes
adotarem como prética a geréncia de processos Uutilizando as ferramentas da qualidade
(FERREIRA, 2002).

A partir da formulagdo do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE)
em 1995, a administracdo publica deixou de alicercar-se apenas na dimensdo institucional- legal,
mas também nas dimensdes cultural e de gestdo.

Em decorréncia, a Camara da Reforma do Estado, vinculada a Presidéncia da Republica
(Casa Civil), aprovou a criagdo do Programa Qualidade e Participagdo na Administracéo Publica,
passando a ser o principal instrumento de aplicacdo do PDRAE quanto as dimensdes cultural e da
gestdo publica.

O programa tinha os seguintes objetivos gerais. contribuir para a melhoria da qualidade
dos servicos, apoiar as organizagdes publicas no processo de transformagdo gerencial, com énfase
na producdo de resultados positivos para a sociedade, na otimizagdo dos custos operacionas, na
motivacdo e participacdo dos servidores, na delegacéo, na racionalidade no modo de fazer, na
definicéo clara de objetivos e no controle de resultados.

Em 1999, o programa passou a chamar-se Programa Qualidade do Servico Publico
(PQSP) com um novo enfoque de promocéo da qualidade do atendimento ao cidaddo. A principal
estratégia € a qualidade dos servicos, com o desenvolvimento de projetos especificos como a
avaliagdo da satisfagdo dos usuérios do servigo publico, a geracdo e divulgacéo de padrdes de
atendimento ao cidadéo e o fomento a criagdo de unidades integradas de atendimento.

O que se busca com o PQSP é fazer com que a organizacdo publica passe a considerar 0

cidaddo como parte interessada e essencia ao sucesso da gestéo publica e, em razio disso, que a
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avaliacdo do desempenho institucional somente sgja considerada aceitavel se incluir a satisfagdo
do cidad@o como item de verificacao.

A base desse movimento nacional pela qualidade no servigo publico € uma rede de
parcerias entre organizagdes, servidores e cidaddos mobilizados para a promogdo da melhoria da
gestdo no setor publico, em que se envolvem servidores.

O processo de implantacdo do programa considerou que a ado¢do da filosofia dos
métodos e das ferramentas da qualidade como instrumentos de transformacéo gerencial deveria
levar em consideragdo as especificidades da atividade publica, desaconselhando a mera
reproducdo dos conceitos e principios da qualidade aplicada ao setor privado.

Considerando a necessidade de adaptacdo da linguagem da metodologia para o setor
publico, passou-se a concentrar também nos critérios de exceléncia em gestéo, que fazem parte
de um modelo que prop&e como sistematica avaliar gestdo, tomando como referénciao “estado
da arte em gestéo”, em geral, desenvolvido a partir dos prémios nacionais (FERREIRA, 2002,
apud MUSA, 2002).

Assim, foi criado em 1998, como uma das estratégias do PQSP, o Programa Qualidade
do Governo Federa (PQGF), cujafinalidade é reconhecer e premiar as organizacfes publicas que
comprovem mediante avaliacdo feita por uma banca examinadora, desempenho instituciona
compativel com as faixas de reconhecimento e premiacao.

O Instrumento de Avdiacdo da Gestdo Publica (BRASIL, 2003), documento
fundamental para a compreensdo dessa metodologia, propicia as organizagdes um modelo para o
diagndstico e monitoramento dos resultados da implantagdo da qualidade e da gestéo pela
exceléncia, baseado em sete critérios: Lideranca; Estratégias e Planos, Cidaddos e Sociedade;
Informagdo; Pessoas; Processos, Resultados. O instrumento guia, de forma sistemédtica, a

organizacao concorrente na descricdo das préticas de gestdo e dos resultados obtidos.
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O Critério Informacdo aborda como a organizacdo gerencia as informacfes e 0s
indicadores de desempenho mais importantes da organizacdo e dos seus referenciais
comparativos, e como é feita a gestdo do seu capital intelectual. Aborda também como as préticas
relativas a gestéo das informagdes da organizacdo, a gestdo das informagfes comparativas e a
gestéo do capital intelectual sdo avaliadas e melhoradas.

O Critério Resultados aborda a evolucdo do desempenho da organizacdo relativo: a
satisfacdo de seus cidaddos, considerando o atendimento do universo potencial de cidaddos; a
melhoria dos seus servigos/produtos e dos processos organizacionas, a satisfagdo, avaliagéo,
bemestar, desenvolvimento e capacitacdo das pessoas, a gestdo dos fornecedores, ao
cumprimento das metas e aplicagdo dos recursos orcamentéarios e financeiros. Aborda também os
nivels de desempenho em relacéo aos referenciais comparativos adequados.

A partir de 2001, o PQSP ingtituiu o Sistema de Avaiacdo e Mehoria da Gestéo
Publica, que é um conjunto integrado de aces, realizadas de modo continuo, que comega com a
adesdo forma da organizacdo ao Programa da Qualidade no Servico Publico e se mantém por
ciclos continuos de avaliacdo e melhoria.

Atuamente, o PQSP abrange 1415 organizacOes das esferas federal, estadua e
municipal pertencentes aos Poderes Executivo, Legidativo e Judiciério, localizadas em todo
territério nacional®. O funcionamento do programa apoia-se numa estrutura informal, que visa
proporcionar maior flexibilidade, agilidade na implementacdo das agbes e menor custo
operacional. A coordenacdo central do programa fica a cargo de uma geréncia executiva da
Secretaria de Gestdo do MP cuja missdo é mobilizar e apoiar as organizacfes publicas no
desenvolvimento de uma gestéo voltada para a qualidade dos servicos prestados a sociedade.

Integra o programa, ainda, uma rede formada por servidores que atuam como consultores ad hoc



em gestéo da qualidade. Eles tém a atribuicéo de redlizar palestras de sensibilizagdo, disseminar
0s principios e técnicas de qualidade, estimular a adesdo ao PQSP e apoiar as organizaces
participantes da avaliacdo da gestdo. O gerenciamento do programa ocorre de modo
descentralizado, por meio de nucleos regionais atuantes em diversas regides do pais e de nicleos
setoriais. Os nucleos sdo vinculados a geréncia executiva do MP e objetivam a promocéo e a
coordenagdo das agdes do programa em uma determinada regido ou setor de governo (GALVADO,
2001).

Entre os integrantes do programa, esta o TCU, que aderiu em 1999. Segundo sua
Secretaria de Plangjamento (Seplan), o TCU vem passando por uma fase de transformacdo
gerencial, buscando implantar um modelo empreendedor de gestdo. Partindo desse objetivo, e
apoiado na metodologia do PQSP, o TCU estruturou seu proprio Programa de Qualidade e
Gestdo - QTCU.

O modelo de gestdo proposto pelo QTCU fundamenta-se em sete critérios de exceléncia
utilizados por programas de mobilizacdo para a qualidade: lideranca, estratégias e planos,
clientes, informacdes, pessoas, processos e resultados. A filosofia do programa esta baseada no
binbmio "avaliar-agir", que se constitui de etapas ciclicas de auto-diagnostico e implementacéo
de agbes de melhoria. Por essa razdo, sdo instrumentos do QTCU: as auto-avaliagdes

institucionais de gestéo e os planos de melhoria de gestdo, ambos com periodicidade anual.

8 Fonte: http://www.pgsp.planejamento.gov.br/sobre_pqgsp.aspx?url=prog_indicadores.aspx



2.6 Indicadoresde desempenho

2.6.1 ConsideracOesgerais

Um indicador de desempenho é um numero, percentagem ou razdo que mede um
aspecto do desempenho, com o objetivo de comparar esta medida com metas preestabel ecidas
(TCU, 2000c, p.9).

A utilizagcdo de indicadores de desempenho para aferir os resultados alcancados pelos
administradores € uma metodologia que esta relacionada ao conceito de gerenciamento voltado
para resultados (esults oriented management - ROM). Esse conceito tem sido adotado nas
administracfes publicas de diversos paises, especialmente nos de cultura anglo-saxodnica (EUA,
Austrdia, Reino Unido) — (TCU, 2000c, p.9).

Indicadores sdo instrumentos importantes para controle da gestdo ndo apenas na
administracdo privada, mas também e principalmente na administragdo pablica, por aumentarem
a transparéncia da gestdo e facilitarem o didogo entre os mais diversos grupos sociais
organizados. Em outras palavras, pode se dizer que os indicadores sdo, por um lado, importantes
ferramentas gerenciais de gestdo para a administracdo publica; e por outro, um instrumento
fundamental para a fiscalizagdo da gest&o publica por parte dos movimentos populares (controle
social).

Segundo Teixeira e Santana (1995, p.85), um sistema de indicadores, adequadamente
definido, funciona como um instrumento de racionalizacdo e modernizagdo da gestéo. Ele
delimita 0 campo observavel da agcdo a ser desenvolvida, facilitando aidentificacdo dos objetivos
e metas a serem perseguidos por uma organizagdo ou &rea governamental; propicia a
concentragdo de esforcos, na medida em que define objetivamente os resultados esperados e,

conseguentemente, 0s meios para acanca-los. Permite que os diversos agentes tenham mais
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claros os critérios pelos quais estédo sendo avaliados; e, sobretudo, cria condi¢des para que a
populacdo de um modo geral, e o usuario em particular, possa conhecer o desempenho do setor.

Um sistema de indicadores de desempenho bem plangjado e bem estruturado oferece a
possibilidade de um grau maior de compromisso com resultados durante a discussdo e a execucéo
de programas nediante a determinacéo de metas de desempenho que expressem 0S SUCESS0S
esperados em termos da quantidade e qualidade dos servicos prestados a comunidade e da
efetividade e eficiéncia com que sdo oferecidos (SANTOS; CARDOSO, 2001).

Informagbes sobre desempenho sdo essencialmente comparativas. Um conjunto de
dados isolado mostrando os resultados atingidos por uma instituicdo néo diz nada a respeito do
seu desempenho, a menos que sgja confrontado com metas ou padrfes preestabelecidos, ou
realizada uma comparacdo com os resultados atingidos em periodos anteriores, obtendo-se assim

uma série histérica paraandise (TCU, 2000c, p.10).

2.6.2 Fundamentos para a construcédo de indicador es de desempenho institucional
A utilizacdo de indicadores de desempenho nas instituicdes publicas apresenta
algumas vantagens (TCU, 2000c, p.10):

ad possibilita a avaliagdo qualitativa e quantitativa do desempenho global da
instituicdo, por meio da avaliagdo de seus principails programas e/ou
departamentos,

b) permite o acompanhamento e a avaliacdo do desempenho ao longo do tempo e
ainda a comparagédo entre:

desempenho anterior X desempenho corrente;
desempenho corrente x padréo de comparacao;
desempenho plangjado x desempenho redl;

0 possibilita enfocar as areas relevantes do desempenho e expressa las de forma
clara, induzindo um processo de transformacfes estruturais e funcionais que
permite eliminar inconsisténcias entre a missdo da instituicdo, sua estrutura e

seus objetivos prioritérios;
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d) guda o processo de desenvolvimento organizacional e de formulacdo de
politicas de médio e longo prazos;

€ melhora o processo de coordenagcdo organizacional, a partir da discussdo
fundamentada dos resultados e o estabelecimento de compromissos entre 0s
diversos setores da instituicéo;

f) posshilita a incorporagdo de sSistemas de reconhecimento pelo bom
desempenho, tanto institucionais como individuas.

Tanto na andise de indicadores de desempenho ja existentes, quanto na elaboracdo de
novos, deve-se verificar as seguintes caracteristicas (TCU, 2000c, p.12-14):

1) Representatividade: o indicador deve ser a expressdo dos produtos essenciais
de uma atividade ou funcdo; o enfoque deve ser no produto: medir aquilo que €
produzido, identificando produtos intermediarios e finais, aém dos impactos
desses produtos (outcomes). Este atributo merece certa atencdo, pois indicadores
muito representativos tendem a ser mais dificels de ser obtidos.
2) Homogeneidade: na construgéo de indicadores devem ser consideradas apenas
varidveis homogéneas. Por exemplo, ao estabelecer o custo médio por auditoria,
devem-se identificar os diversos tipos de auditoria, ja que para cada tipo temse
uma composi¢éo de custo diversa.
3) Praticidade: garantia de que o indicador realmente funciona na prética e
permite a tomada de decisdes gerenciais. Para tanto, deve ser testado, modificado
ou excluido quando ndo atender a essa condicao.
4) Validade: o indicador deve refletir o fendmeno a ser monitorado.
5) Independéncia: o indicador deve medir os resultados atribuiveis as agbes que
se quer monitorar, devendo ser evitados indicadores que possam ser influenciados

por fatores externos.

37



6) Confiabilidade: afonte de dados utilizada para o célculo do indicador deve ser
confidvel, de ta forma que diferentes avaliadores possam chegar aos mesmos
resultados.

7) Seletividade: deve-se estabelecer um ndmero equilibrado de indicadores que
enfoquem os aspectos essenciais do que se quer monitorar.

8) Simplicidade: o indicador deve ser de facil compreensdo e ndo envolver
dificuldades de célculo ou de uso.

9) Cobertura: os ndicadores devem representar adequadamente a amplitude e a
diversidade de caracteristicas do fenbmeno monitorado, resguardado o principio da
seletividade e da simplicidade.

10) Economicidade: as informagdes necessarias ao calculo do indicador devem
ser coketadas e atualizadas a um custo razoavel, em outras palavras, a manutencéo
da base de dados ndo pode ser dispendiosa.

11) Acessibilidade; deve haver facilidade de acesso as informagOes primarias bem
como de registro e manutencdo para o calculo dos indicadores.

12) Estabilidade: a estabilidade conceitual das variaveis componentes e do
proprio indicador bem como a estabilidade dos procedimentos para sua elaboragcéo
sdo condicOes necessrias a0 emprego de indicadores para avaliar o desempenho

ao longo do tempo.

2.6.3 Tiposeclassificacdo deindicadores

Grateron (1999: p.123-124) identificou os seguintes critérios de classificacdo de

indicadores: de acordo com a natureza, com o objeto e com o &mbito. No primeiro, os indicadores



s80 agrupados segundo o critério ou atributo que se procura avaliar ou medir, ou sgja: eficiéncia,
eficacia, economia, efetividade, equidade, exceléncia, cenario, perpetuidade e legalidade.
De acordo com o objeto, os indicadores sdo reunidos segundo o avo de medicdo ou
avaliagdo:
indicadores de resultado: resultados obtidos em relacdo a resultados esperados ou
desgjados. Normalmente, referemse a indicadores de eficicia considerando a
consecucao dos objetivos fixados;
indicadores de processo: referem-se aos indicadores de eficiéncia e sdo utilizados
normal mente quando n&o € possivel utilizar indicadores de resultado;
indicadores de estrutura: procuram avaliar o custo e a utilizagdo de recursos. Pela
sua natureza, podem ser considerados como indicadores de economia;
indicadores estratégicos. procuram avaliar 0s aspectos ndo relacionados
diretamente com as atividades desenvolvidas, mas que tém efeito sobre os
resultados destas atividades. Normal mente, esses fatores so de carater externo.
De acordo com o ambito de atuacdo, os indicadores sdo:
internos. consideram variaveis de funcionamento interno da entidade ou
organi zagéo;
externos. consideram o efeito ou impacto, fora da entidade, das atividades e
Servigos prestados.
Os indicadores também podem ser classificados de acordo com as caracteristicas das

metas da organizacdo, a saber:
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indicadores globais: para medir o desempenho econdmico-financeiro, em termos

de auto-sustentacdo, liquidez e rentabilidade, bem como participagdo no mercado

ou setor e de satisfagdo dos usuériog/clientes/sociedade (imagem);

indicadores finalisticos (ou de producéo): para medir o desempenho, em termos de

eficécia, eficiéncia e qualidade, dos macro- processos organizacionais (pelo menos

doscriticos);

indicadores de desenvolvimento institucional: para medir aspectos como capital

humano, capacitacdo, investimentos no aprimoramento dos sistemas de gestéo etc.
Batista (1999) tipifica os indicadores da seguinte forma:

indicadores estratégicos. informam o “quanto” a organizacdo Se encontra na

direcdo da consecucdo de sua Visdo. Refletem o desempenho em relacdo aos

Fatores Criticos de Sucesso?;

indicadores de produtividade (eficiéncia): medem a proporcdo de recursos

consumidos com relacdo as saidas dos processos. Ex.: (Receita total/Total de

servidores);

indicadores de qualidade (eficacia): focam as medidas de satisfacdo dos clientes e

as caracteristicas do produto/servico. Ex.: [(n° de produtos perfeitos/total de

produtos produzidos) X 100];

indicadores de efetividade (impacto): focam as conseqiéncias dos

produtos/servicos (fazer a coisa certa da maneira certa);

® ver definicéo no tépico seguinte.



indicadores de capacidade: medem a capacidade de resposta de um processo
através da relagdo entre as saidas produzidas por unidade de tempo. Ex.: (n°

atendimento/més).

2.6.4 Metodologia de construcao de indicador es

E possivel encontrar na literatura especializada diversas maneiras de elaboracdo de
indicadores. Entre aguelas conhecidas durante este estudo, destaca-se a técnica de elaboracdo de
indicadores de desempenho apresentada num curso ministrado no TCU, em 1999, pelo professor
Fabio Ferreira Batista, por ser apropriada para avaliacdo ingtitucional. Neste topico, tentase
explora-la, ainda que superficidmente, ja que ndo é propdsito especifico deste estudo.

Cabe, inicialmente, destacar que metodologia de elaboracdo de indicadores ja € tema de
dominio das unidades técnicas do TCU, existindo inclusive orientagdo formal no Tribunal (TCU,
2000c). A técnica ensinada nesse documento é fundamentada na elaboracdo de mapas de produto,
que consiste, resumidamente, na identificacdo dos produtos, que podem ser um bem, um servigo
ou uma condicdo resultante de atividade da organizacéo, e, a partir disso, formular questbes
especificas sobre ecomicidade, eficiéncia e eficacia, que resultardo na identificagdo dos
indicadores.

Essa técnica vem sendo utilizada nas auditorias operacionais realizadas pelo Tribunal e é
possivel sua aplicacdo na elaboracdo de indicadores para avaliacdo do desempenho da gestéo,
porém € importante conhecer a seguir a metodologia ensinada pelo professor Fabio Batista.

Tratase de elaboracdo de indicadores de desempenho a partir da definicdo de visdo
estratégica da organizacdo, isto é, da definicdo de valores, missdo, visdo de futuro e fatores
criticos de sucesso (FCS).

Batista (1999) apresenta 0s seguintes conceitos:
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Visdo Estratégica: expressa a percepcao da organizacdo do seu passado, do seu momento atual e

do direcionamento do seu futuro. Por meio dela, a organizag&o expressa 0 conhecimento que tem

de s mesma: seus éxitos, seus fracassos, suas potencialidades, suas limitagbes, suas certezas e 0s

caminhos que pode e quer percorrer. Sem o conhecimento do caminho percorrido e de sua

situacdo atual, é dificil para organizacao definir aonde quer chegar e como pode chegar la. A

partir da visdo estratégica a organizacdo tem condicOes de elaborar 0 seu plano de suporte

estratégico, que envolve a definicdo das estratégias, metas, planos de acdo e responsabilidades.

Para construir essa visdo estratégica, a organizagdo deve, mediante um esforco de reflexéo a

andlise:

a) identificar o conjunto de valores que permeiam todas as atividades e relagdes que ocorrem na
organizacao, ou sgja, explicitar as crengas e convicgoes que defende;

b) identificar sua missao, isto €, qual € o seu propdsito;

c) definir suavisdo de futuro, isto € o que desgja ser no futuro, suas aspiragoes,

d) estabelecer seus fatores criticos de sucesso, isto €, agueles objetivos gerenciais que sao

indispensaveis para o cumprimento da miss&o e alcance da visdo de futuro.

42



Figura2.2
Visdo Estratégica

VALORES

v

MISSAO

VISAO ESTRATEGICA —

v

VISAO DE FUTURO

v

FATORESCRITICOSDE
SUCESSO

Valores— S0 idéias fundamentais em torno das quais se constroi a organizagdo. Representam as
convicgdes dominantes, as crengas bésicas, aquilo em que a maioria das pessoas da organizagdo
acredita. Os valores permeiam todas as atividades e relagOes existentes na organizacéo e da
organizacdo com os clientes. Os valores descrevem como a organizagdo pretende atuar no

cotidiano enquanto busca realizar sua visdo.

Missdo — € uma declaracdo sobre 0 que a organizacdo publica é, sobre sua razéo de ser, seus
clientes e os servicos que presta. A missdo define o que é a organizagdo publica hoje, seu

propodsito e como pretende atuar no seu diaa-dia. Enquanto a visdo de futuro sinaliza o que a
escola pretende ser, a missdo aponta o que ela é.

Visdo de Futuro — A visdo de futuro define o que a organizacdo publica pretende ser no futuro.
Ela incorpora as ambicgdes da organizagdo e descreve o quadro futuro que organizacdo quer

atingir.



Fatores Criticos de Sucesso (FCS) — sdo areas de atividades nas quais o alcance de resultados
favoraveis sdo absolutamente necessarios para 0 éxito na implantacdo da visdo da organizagdo
publica. Os FCS devem ser definidos no nivel estratégico da organizacdo. Deve-se escolher um
numero limitado de &reas, cujos resultados satisfatorios assegurardo um desempenho adequado
para a organizacdo. A identificacdo dos FCS é uma forma de sinalizar para os colaboradores da
organizacao (servidores e gestores publicos) as &reas de atividades onde o éxito é fundamental
para 0 cumprimento da missao e atingimento da visdo de futuro. Os FCS podem ser usados como
meios de mobilizac&o dos colaboradores em prol de objetivos da organizacdo publica. Exemplos
de FCS: rapidez no atendimento; desenvolvimento de habilidades na érea de servicos, melhoria
da imagem junto & comunidade; desenvolvimento de aliangas estratégicas, aumentar a
produtividade.
M acr opr ocessos — conjunto de processos que se interrelacionam diretamente com clientes e
fornecedores, fundamentais no desempenho da missdo da organizagdo e no atendimento as
expectativas dos clientes. S0 seguintes suas principais caracteristicas: sdo grandes sistemas de
uso repetitivo; sdo multifuncionais ou interfuncionais; em sua maioria, S80 processos de
negocios. Exemplo de macroprocessos identificados pelo Instituto Nacional de Metrologia —
Inmetro: avaliagdo de conformidade; controle metrologico; educacdo para metrologia e
qualidade; padronizacdo e disseminacdo das unidades de medida; informacao tecnolégica para a
qualidade.

Assim, os indicadores seriam construidos e implantados a partir da identificacdo dos

fatores criticos de sucesso e dos macroprocessos, conforme esguema abaixo:



Identificacdo dos FCS

\ 4
I dentificagcdo dos M acr opr ocessos

\ 4
I dentificacéo dos indicador es estr atégicos

\ 4
Estruturacdo dos indicador es estr atégicos

v
Implantac&o dos indicador es estr atégicos

\ 4

M onitoramento e manutencao dos
indicador es estr atéaicos

Exemplos de indicadores elaborados a partir de um fator critico de sucesso (FCS):

Fator Critico de Sucesso (FCS): Desenvolvimento de habilidades na area
técnico-cientifica

M acr opr 0cesso: capacidade de pessoal

Indicadores: treinamento de pessoal
satisfagdo com o curso

indice de freqiiéncia

indice de aproveitamento
participacdo em congressos
titulacdo

producdo técnico-cientifica
numero de citagdes
numero de patentes obtidas

3. Utilizagdo de indicador es na avaliagdo do desempenho da gestdo pelo TCU

3.1 Origem etendéncias

Conforme ja tratado no tépico “Fundamentagdo Conceitua”, a competéncia do Tribunal
de Contas da Unido estava adstrita ao controle externo da administragdo financeira e
orcamentaria da Uni&o. Com a nova Constituicéo Federal, a abrangéncia do controle externo foi

estendida para os campos operaciona e patrimonial da Unido, sob os aspectos da legalidade,



legitimidade e economicidade. Essa inovagdo, juntamente com a tendéncia mundial do controle
externo, de se buscar enfoque de avaliago de resultados das institui¢fes publicas, aceleraram
algumas transformacgdes no TCU.

Em relagdo ao julgamento das contas dos administradores publicos, foi editada pelo
TCU ingtrucdo normativa em 19941° modificando disposicoes até entdo vigentes, especia mente,
quanto a composicao dos processos de tomadas e prestacfes de contas dos administradores
publicos. Procurouse a obtencdo de informacBes que espelhassem também os aspectos de
desempenho da gestéo.

Foi a partir dessa norma que o TCU passou a exigir dos responsaveis a apresentacéo de
indicadores de gestéo que permitissem aferir a eficiéncia, eficacia e economicidade da agéo
administrativa, levando-se em conta os resultados quantitativos e qualitativos acancados pelo
orgdo e entidade (TCU, 1994). Essa exigéncia foi preservada pela norma atualmente em vigor?.

Percebia-se, naguela oportunidade, a essencialidade dos indicadores para mensurar o
desempenho das instituicdes publicas. Contudo, poucas foram as ocasides em que esses dados
subsidiaram, de forma efetiva, os exames proferidos pelas unidades técnicas do Tribuna na
andlise de contas, uma vez que se mantém ainda o enfoque estritamente legalista pelas unidades
técnicas do TCU.

Visando reformular o processo de andlise de contas, crio-se em 2002 o Projeto de
Certificac8o da Gestdo Publica, conduzido pela Secretaria Adjunta de Contas (ADCON) do TCU.
Entre os desafios do projeto, estd o desenvolvimento de mecanismos que contribuam para a

transformagdo da apreciacdo das contas anuais em instrumento que permitair além dos aspectos

10 Instrucdo Normativa/TCU n° 6, de 8/6/1994.

O TCU possui poder regulamentar que Ihe confere o art. 3° da Lei n°® 8.443/92 para expedir atos e instrugdes
normativas sobre natéria de suas atribui¢des e sobre a organizagdo dos processos que Ihe devam ser submetidos,
obrigando ao seu cumprimento, sob pena de responsabilidade.

1 | nstrug&o Normativa/ TCU n° 12, de 24/04/1996.



relacionados a legalidade e passe também a induzir a administragdo gerencia e de avaliacdo da
gestdo publica, a partir da exigéncia de informacfes sobre as fungdes essenciais da unidade
administrativa e do desempenho alcancado pela sua gestdo, a luz da missao/visdo que lhe cabe e
dos seus obj etivos/metas estratégicos (TCU, 2003).

Um dos objetivos do projeto € o desenvolvimento de metodologia de elaboracdo e
utilizacdo de indicadores, a serem apresentados pel os responsaveis pelas tomadas e prestagdes de
contas anuais, para subsidiar a avaliagdo do desempenho da gestéo.

Apesar da pouca aplicagdo dos indicadores no exame das contas anuais, essa ferramenta
faz parte das metodologias utilizadas h4 algum tempo nas auditorias operacionais realizadas pelo
TCU, inclusive ja sendo editado, em 20002, documento de orientacdo denominado “Indicadores
de desenpenho e mapa de produtos’, contendo instrugdes importantes para a elaboragéo e

utilizacdo, conforme mencionado no item 2.6 deste trabal ho.

3.2 Exemplo prético de utilizacdo de indicador es de desempenho pelo TCU

O caso a ser retratado € 0 que mais avancou no TCU em termos de utilizacdo de
indicadores para a avaliacdo do desempenho da gestdo, representando grande referencial para o
objetivo deste estudo.

A experiéncia partiu do interesse do Tribunal de conhecer e avaliar 0 desempenho das
Instituicbes Federais de Ensino Superior — IFES (Decisdo/TCU n° 731/1997 — Plenario).

Com o decorrer dos trabalhos, deparouse com a necessdade de se estabelecer,
juntamente com aguelas entidades, indicadores que espelhassem o comportamento da gestéo.

Tarefa que vem se demonstrando de grande complexidade, conforme a seguir.

12 portaria/Segecex/TCU n° 23, de 30/06/2000.
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3.2.1 Origem eprimeiros desafios

Por meio da Decisdo/TCU 543/1999 — Plenario, proferida no processo do TCU
625.083/1998-9, relativo a auditoria operacional feita pela Secretaria de Controle Externo do Rio
Grande do Sul (unidade técnica do TCU) na Fundagdo Faculdade Federal de Ciéncias Médicas de
Porto Alegre/RS, o Tribunal resolveu requisitar a Secretaria de Educac@o Superior - SESU/MEC
informacfes acerca da participacdo do Governo Federal no financiamento das instituigdes
privadas de ensino superior e determinar a unidades internas que realizassem estudos, com base
nos elementos solicitados e na Decisdo/TCU n° 731/97 - Plen&rio?3, da viabilidade de incluir no
Plano de Auditoria do TCU (atualmente denominado Hano de Fiscalizacdo) a realizacdo de
auditoria operacional para avaliagao do sistema de ensino superior no Brasil, com afinalidade de
obter-se um diagndéstico de &mbito nacional nessa area estratégica.

A Secretaria de Auditoria (Saudi) e a 62 Secretaria de Controle Externo (entéo unidades
do Tribunal), ao apreciar os dados encaminhados em diligéncia pela SESU/MEC, propuseram, por
meio da Representacdo conjunta n® 01/99, a realizacdo de fiscalizagdo nas seguintes instituicoes
federais. Fundacdo Universidade Federal do Amazonas, Universidade Federal de Goiés,
Universidade Federal de Pernambuco, Universidade Federal do Rio de Janeiro e Universidade

Federal do Rio Grande do Sul (voto do relator — Decisdo/TCU 358/2000 - Plenario, de

13 Decisd0731/1997 — Plendrio:

O Tribunal Pleno diante das razdes expostas pelo Relator, DECIDE:

1.2. seja determinada & Secretaria de Contas do Governo e Transferéncias Constitucionais que inclua no exame
anual das Contas do Presidente da Republica, de 1997 ou 1998, analise sobre todas as I nstitui¢des Federais de Ensino
Superior, vinculadas ao MEC, juntamente com os 6rgéos financiadores de pesquisa (FINEP, CNPq, etc) verificando,
em cada uma delas, a producdo cientifica e também os custos dos cursos oferecidos e o custo médio por aluno
matriculado em cada curso, as relagBes professor/aluno, professor/funcionario, auno/funcionario, aunos
diplomados/ingressantes, n° de vagas no vestibular, n® de alunos matriculados e diplomados na graduacdo e pés
graduacdo, n° de professores e funcionérios, titulagdo dos professores cursos de graduacdo e poOs-graduagdo
oferecidos e conceito CAPES, dispéndio total anual, percentual gasto com pessoal e encargos e outras variaveis
julgadas necessarias.



03/05/2000). Ta proposta resultou na inclusdo das auditorias no Plano de Auditoria do TCU de
2000.

A referida representacdo mencionou a auditoria-piloto programada para ser realizada na
Fundacdo Universidade de Brasilia - FUB, cujos resultados poderiam vir a nortear um trabaho
mais amplo de avaliagdo do ensino superior do pais.

A fiscalizacdo na FUB foi realizada pela 62 Secretaria de Controle Externo, em
cumprimento ao Plano de Auditorias do TCU do 2° semestre de 1999, objetivando proceder a um
levantamento de indicadores de desempenho na fundagdo para servir como base na realizagéo de
estudo comparativo entre outras I nstituicoes Federais de Ensino Superior (IFES).

A auditoria contou com uma equipe de dois Andistas de Controle Externo (ACE) e
durou 29 dias Uteis (inicio:12/11099 e término: 17/12/199914).

Inicialmente, os técnicos do TCU constataram que a avaliagdo das IFES é uma tarefa
extremamente complexa devido & grande heterogenei dade das ingtituicfes, uma vez que existem
grandes diferencas, como a forma de financiamento, oferta de cursos, volume de recursos
destinados a pds-graduacdo e pesquisa, prestacdo de servigos a comunidade etc. No relatério, a

equipe citou o seguinte trecho de Tyler e Bernasconi (TCU, 1999, p. 56/71):

N&o existe um critério Unico de qualidade igualmente aplicavel a todas as instituicoes de
educacdo superior, nem um modelo Unico de exceléncia (...). O padréo de medida da
avaliagdo, entdo, deve ser aquele que a instituicdo é razoavelmente capaz de obter, dada
a sua missdo especifica e suarealidade presente.

A equipe deparou-se com vérios indicadores ja existentes, porém tratavam de aspectos
especificos, ndo possibilitando uma visdo ampla da situagéo real da instituicao.
Preliminarmente a proposi¢do de indicadores, os técnicos julgaram Util a classificacdo de

indicadores em trés categorias. Os de €ficiéncia buscam informar o custo de se atingir

14 Portaria/63Secex/TCU 13, de 12/11/1999.
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determinado resultado, sendo que o mais comum € o custo por auno. Os indicadores de
produtividade tentam estabel ecer relagdes entre recursos utilizados e produtos obtidos, como, por
exemplo, as proporcdes entre alunos, professores e funcionarios. Os de eficacia mostram o grau
de consecucdo das metas da instituicdo, tendo como exemplo a taxa de sucesso ha graduacao.

O grande desafio, naguele momento, era descobrir em gue medida o indicador retrata
adequadamente a realidade que se quer estudar. Em outras palavras, trata-se da propria definicéo
de como deve ser elaborado o indicador.

Segundo a equipe, a construcdo e interpretacdo de informacdes fidedignas exigiam um
conhecimento profundo da situacdo a ser retratada. Todos os fatores relevantes, bem como as
relagles entre eles, deveriam ser adequadamente considerados. Sem isso, ha risco grande de gerar
indicador cuja leitura acaba por distorcer e prejudicar a andlise.

A equipe redlizou estudo preliminar visando identificar as principais fontes de
informacfes existentes sobre o sistema de ensino superior no Brasil, bem como as principais
limitagbes dos dados disponibilizados por essas fontes. Foram apontados: o Sistema de
Informagdes de Ensino Superior (SIES) supervisionado pela Secretaria de Educacdo Superior do
MEC (SESU/MEC), o Censo do Ensino Superior promovido pelo Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP/MEC), o Exame Naciona de Cursos (conhecido

como provao), e a Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior — CAPES.

3.2.2 Sedlecdo dosindicadores e definicdo da metodologia de calculo

Diante das consideracOes gerais tecidas na instrucdo da equipe e dos objetivos da
auditoria, selecionou-se um conjunto de indicadores que pudessem espelhar diferentes aspectos
da atividade académica de ensino e pesquisa. Segundo comentérios no relatorio, os indicadores

selecionados ja haviam sido pesguisados, com maior ou menor detalhamerto, tanto por



especialistas quanto por entidades ndo-governamentais e unidades do MEC voltadas para o
ensino superior, estando presentes em boa parte da literatura brasileira sobre o assunto, e atendem

atrésrequisitos essenciais (TCU, 1999b, p. 60):

a ser operacionalmente passiveis de apuracdo. A postura pragmaética é essencial, dada
alimitada disponibilidade da dados necessarios a construcéo de indicadores;

b) possuir atributo de comparabilidade. Ndo se pode esgquecer que o objetivo central da

auditoria é selecionar e testar indicadores que possam de futuro, ser aplicados em
IFES com distintos objetivos, com vistas a viabilizar comparacfes e subsidiar a
elaboragdo de diagndstico das atividades desenvolvidas por essas institui¢oes;

C) apresentar a capacidade de representar confiavelmente aspectos da realidade
académica. De nada valera ao indicador atender os dois requisitos anteriores se ele
ndo puder refletir arealidade examinada.

Foram selecionados nove indicadores, sendo um de e€ficiéncia, trés de

produtividade da Instituicdo, um de produtividade do auno, um de envolvimento com pés-

graduacdo, dois de qualidade e um de eficécia, conforme abaixo:

custo corrente/aluno (indicador de eficiéncia);

aluno/professor (produtividade da institui¢éo);

aluno/funcionario (produtividade da instituic&o);
funcionario/professor (produtividade da institui¢céo);

grau de participacéo estudantil — GPE ( produtividade do aluno);

© g~ W N P

grau de envolvimento com poés-graduacdo - GEPG (envolvimento com pos-
graduagéo);

7. conceito CAPES/MEC sobre programas de pos-graduagéo (qualidade);
8. indice de qualificagdo do corpo docente - IQCD (qualidade);
9. taxa de sucesso na graduacdo — TSG (eficacia)

Esses indicadores referem-se a alguns aspectos das IFES considerados relevantes na
caracterizacdo das instituicdes. Todavia, foram necessarios gjustes na metodologia de calculo de
alguns deles, objetivando contornar a gumas limitagoes existentes.

A equipe concluiu indicando como principal beneficio do trabalho a discussdo sobre o

tema de avaliacdo do ensino superior, ante a necessidade diagnosticada de aprimoramento dos
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métodos de avaliacdo até entdo existentes de forma a contribuir para uma melhor gestédo das
IFES.

O Plen&rio do TCU, em deliberacdo sobre o trabalho de auditoria (Decisdo 358/2000, de
03/05/2000), dente de que essa metodologia envolvia matéria altamente complexa e polémica,
determinou que a proposta da equipe técnica fosse submetida, preliminarmente, a FUB e a
Secretaria de Ensino Superior (SESW/MEC), bem como para as outras |FES a serem auditadas em
cumprimento a0 Plano de Auditoria de 2000 para que se manifestassem sobre a metodologia
proposta.

Foram redlizadas, na mesma oportunidade, pela 6% Secex a andise das informactes
solicitadas pelo Tribunal e a consolidagéo das auditorias realizadas na Fundagdo do Amazonas
(FUA), Universidade Federa de Goiés (UFG), Universidade Federal de Pernambuco (UFPE),
Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ) e Universidade do Rio Grande do Sul (UFRGYS)
pelas secretarias do Tribuna localizadas nesses estados (TCU, 1999b, p. 144-201). Os trabalhos
foram processados em virtude de terem sido incluidos no Plano de Auditoria do TCU para o
exercicio de 2000, em vista da Decisdo/TCU n° 543/1999 —Plenario. O escopo dos trabalhos
abrangia a realizagéo de auditorias operacionais naquelas universidades com a finalidade de se
obter dados regionais que pudessem contribuir para elaboracdo de diagnostico na érea do ensino
superior em nivel nacional.

As auditorias operacionais concentraramse na tarefa de levantar indicadores de
desempenho nas IFES selecionadas, utilizando, para tanto, a metodologia anteriormente
empregada pela 62 Secex (TCU, 1999b, p. 146).

Segundo o relatdrio que consta a andlise das informagdes trazidas pelas demais Secex
envolvidas, os refinamentos proferidos na metodologia de calculo de alguns indicadores pela 62

Secex minimizaram as limitagdes anteriormente identificadas, mas ndo eliminaram as diferentes
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énfases e peculiaridades existentes nas instituicbes de ensino. Como consequéncia, nao foi
possivel a producéo de valores médios dos indicadores que pudessem servir de parametros
nacionais de desempenho.

Em relagdo & manifestacdo das universidades sobre a metodologia sugerida pelo
Tribunal, em atendimento ao item 8.3 da Decisdo/TCU n° 358/2000 — Plenario, cabe destacar os
seguintes comentarios (TCU, 1999b, p.167-170):

a dificuldade de comparar as IFES é notéria em razdo da heterogeneidade e
realidades distintas entre elas. Exemplo: uma grande universidade, com graduacéo,
pesquisa e extensdo, atuando em vérias &eas de conhecimento, ndo pode ser
comparada a uma ingtituicdo que oferece, apenas, cursos de graduagdo, estando
voltada quase exclusivamente para a atividade de ensino (UFPE);

0 ponto de partida para a avaliagdo institucional seria 0 entendimento da misséo e
dos objetivos de cada universidade, para que se possa avaliar a execucdo das agoes
gue se propos realizar (UFPE);

a avaliacéo exige, em primeiro lugar, o estabelecimento e repactuacéo, por meio de
uma dindmica constante e complexa das metas de desempenho. Também, fazse
necessaria a definicdo clara dos objetivos institucionais, em funcéo dos quais sdo
determinados os indicadores pertinentes e os instrumentos de coleta e processamento
de tais indicadores (UFRJ);

“qualquer que sgja a metodologia de avaliagdo adotada, ha que se ter em mente que
modelos de intelegibilidade so necessariamente redutores e sua eficacia se da por

graus de aproximagdo com a realidade que pretendem retratar” (UFRJ);



os indicadores ndo sdo capazes de captar a complexidade e heterogeneidade das

instituicdes. Além disso, a educacdo superior ndo pode ser concebida como um

sistema parametrizado, que apresente a grandeza tipica de um fendmeno (UFRGS);

a comparacdo entre as IFES por meio de indicadores quantitativos de desempenho

significaria retirar da avaliagdo a sua funcéo educativa, pedagdgica e emancipatoria,

concentrando- se exclusivamente nas dimensdes do controle e medida (UFRGYS);

“a avaiagdo ndo é o controle, ndo é somente uma verificagdo de resultados, ndo é

somente constatar 0 que acontece, mas julgar porque acontece, com vistas a

melhorar o processo académico” (UFRGS);

A 62 Secex, em relacdo a essas aegacdes, comentou gque os indicadores selecionados

atendem aos trés requisitos essenciais ja mencionados. ser operacionalmente passiveis de
apuracdo; possuir atributo de comparabilidade e apresentar capacidade de representar

confiavelmente aspectos da realidade académica.

Ressaltou que o objetivo da metodologia era possibilitar estudos comparativos, sendo a
captacdo da realidade apenas aspecto secundério. Procurouse, na escolha dos indicadores de
desempenho, privilegiar aqueles com maior poder de comparabilidade em detrimento de outros
gue apresentassem capacidade pararefletir realidades complexas, como a académica.

As universidades teceram, ainda, varios comentérios sobre cada indicador
especificamente, os quais foram examinados e aproveitadas algumas contribuicdes para melhoria
da metodologia de cdlculo. Também foram levadas em conta as opinides emitidas pelas demais
Secex envolvidas.

Segundo a unidade técnica do Tribunal, a diversidade de criticas proferidas demonstram

0 quéo dificil e controvertida € a matéria que permeia a defini¢do de indicadores de desempenho.



Soma-se a isso a incapacidade das IFES em produzir algumas informacfes basicas para a
confeccdo de indicadores da metodologia experimental.

No entanto, o analista opinou que a tarefa deveria prosseguir em busca do
aperfeicoamento desses instrumentos, hagja vista a inegavel importancia desses instrumentos
como ferramenta gerencia e como subsidio de avaliacéo das | FES.

Lembrou ainda que o conjunto de indicadores poderiam gerar beneficios na identificacéo
de éreas cujo desempenho necessita ser aprimorado e de préticas positivas que favorecem o bom

desempenho que pudessem ser estendidas a outras institui¢des.

3.2.3 Implementacdo dosindicadores

As andlises e as propostas da 6% Secex resultaram na Decisao/TCU 408/2002 — Plenario
de 24/04/2002, em gue o Tribuna decidiu determinar as IFES que passassem a incluir, no
relatério de gestdo das contas anuais, os nove indicadores definidos, podendo ser acrescidos
outros indicadores ou informagdes, de acordo com as necessidades de cada institui¢do. Além
disso, determinou a constituicdo de grupo de contato formado por representantes da 62 Secex, da
SESu e da Secretaria Federal de Controle Interno, para, sob a coordenagdo da primeira, orientar
as |FES na implantagdo padronizada do conjunto inicial de indicadores de desempenho el encados
no item 8.1.2 da Decisao!>, bem como estabelecer plano de acdo com vistas a aprimoré-los (item
8.3 da decisfo).

Apbs devidamente designados, os integrantes do grupo de contato reuniramse pela

primeira vez em 25/09/2002 com o objetivo de discutir as formas de orientagdo as IFES para

15 a) custo corrente/aluno; b) aluno/professor; c) aluno/funciondrio; d) funcionario/professor; €) Grau de Participaco
Estudantil (GPE); f) Grau de Envolvimento com P6s-Graduagdo (GEPG); g) Conceito CAPES; h) indice de
Qualificagdo do Corpo Docente (IQCD); i) Taxa de Sucesso na Graduagdo (TSG)
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implementacdo dos indicadores previstos na decisdo do Tribunal e avaliar, posteriormente, os
resultados, visando aprimorar o conjunto de indicadores (TCU, 1999b, p.356/358).

Naguela oportunidade, foram apontados alguns obstaculos a metodologia proposta,
principalmente em relacdo a dificuldade da obtencdo dos dados necessarios ao célculo dos
indicadores. 1sso demandou mais estudos por parte da SESu objetivando viabilizar a apresentacéo
dos indicadores que seriam demonstrados em novo encontro.

Na segunda reunido do grupo em 16/10/2002, optou-se pela modificagdo da forma de
cdculo de alguns indicadores em virtude da indisponibilidade de alguns dados. Em seguida, o
grupo decidiu pela producdo de documento de orientacéo sobre o clculo de indicadores com o
objetivo de subsidiar o trabalho das IFES. Ficou estabelecido que a versdo preliminar seria
elaborada pela 62 Secex e encaminhada aos demais membros do grupo para criticas e sugestdes a
serem consolidadas (TCU, 1999b, p.359).

Na reunido seguinte de 04/11/2002, foram avaliadas as sugestbes e promovidos o0s
gjustes devidos no documento de orientagdo. Ficou acordado que esse documento seria
distribuido no encontro de Pro-Reitores em Foz do Iguacu-PR, ocasi@ mais propicia para se
abrandar possiveis resisténcias das IFES, segundo o representante da SESu. Definiu-se que a
participacdo dos membros do grupo nesse encontro teria por objetivo prestar esclarecimentos
sobre os indicadores e sobre as motivacdes que levaram a determinagdo para sua inclusdo nas
contas das entidades. Foi discutida ainda a possibilidade de producéo de cartilha, com orientactes
mais detalhadas, para encaminhamento a publico maior. A incumbéncia de apoio as IFES na
solucdo das duvidas de célculo e apresentagdo dos indicadores ficou a cargo da SESu, que se
daria por meio da pagina do 6rgéo nainternet (TCU, 1999b, p.361-362).

Reunidos pela quarta vez em 04/12/2002, o secretério da 62 Secex destacou, em relacdo

a participacdo no Forum de Pro-Reitores da Administracdo — Forplad, em Foz do Iguagu, que,

56



apesar de algumas criticas a indicadores especificos e a sua utilizacdo como instrumentos de
avaliacdo, prevaleceu o reconhecimento sobre a importancia dos indicadores. Decidiu-se que 0s
indicadores passassem a congtituir anexo ao Relatério de Gestéo visando preservar as IFES de
uso indevido das informagdes, pelo menos na fase de implantacdo, j& que o relatorio fica
disponibilizado na jnternet. Quanto a cartilha, optou-se por aguardar a incorporacéo das criticas e
sugestdes das IFES para confeccionala, o que ocorreria no 2° semestre/2003 (TCU, 1999b,
p.363-364).

O documento produzido pelo grupo, “Orientacdes para 0 Clculo dos Indicadores de
Gestéo”, traz informagdes sobre as origens, a forma de apuracdo e as finalidades dos indicadores
de desempenho que foram fixados pela Decisdo/TCU n° 408/2002 — Plenério e que deverdo ser
incluidos nos Relatorios de Gestéo das IFES a partir de 2002 (TCU, 1999b, p.365-371).

Nesse trabalho, é ressaltada a grande heterogeneidade apresentada pelas instituicdes de
ensino, o que impossibiita conclusdes sobre o0 desempenho das institui¢des a partir do conjunto
de indicadores selecionados. Salienta, no entanto, que a deciséo do TCU néo teve por objetivo a
obtencdo de dados para avaliacdo da conduta gerencial das IFES. Tampouco hd intencdo de
estabelecer classificagdo hierarquica e aternativa de instituicdes, duplicando-se o trabalho ja
sistematicamente realizado pela SESu.

O documento ainda dispde o seguinte:

0 que se pretende, com ainclusdo desses dados nos relatérios de gestdo, é a construgao
de série historica para acompanhar a evolucdo de aspectos relevantes do desempenho de
todas as IFES, o que podera indicar, ao longo dos anos, a necessidade de
aperfeicoamentos em areas especificas, ou mesmo a corregdo de eventuais disfuncdes.
As informagdes gerenciais extraidas desse acompanhamento deverdo servir de subsidio
para selecionar &reas a serem estudadas com maior profundidade pel os Controles Interno
e Externo. Essa selegdo orientara trabalhos como a andlise de Contas do Governo e
auditoria de natureza operacional, direcionadas a identificagdo de boas préticas e de
oportunidades de melhoria na gestdo. No mesmo sentido, esses dados poderdo ser
utilizados pelo Ministério da Educagdo, no monitoramento ja realizado das agdes e
resultados das IFES. Espera-se também que o acompanhamento da evolugdo desses
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indicadores possa ser Util como ferramenta de apoio a necessaria auto-avaliagcdo
institucional .

Em nova reunido do grupo de contato em 20/11/2003, o titular da 6 Secex tentou
sensihilizar os integantes do grupo, especialmente os representantes do MEC, sobre a
importancia dos indicadores para o TCU, hagja vista a ocorréncia de inconsisténcias e auséncia de
informagdes quando da consolidagdo dos dados encaminhados pelas IFES para a secretaria. Foi
acordado plano de agdo do grupo para 2003/04, prevendo as seguintes atividades (TCU, 1999b,

p.405/407):

efetuar andlise preliminar da conformidade dos dados informados pelas |FES,
nas contas de 2002, ao TCU com aqueles informados ao Instituto Nacional de

Egtudos e Pesquisas Educacionais - INEP no Censo escolar;
verificar a conformidade nas prestacdes de contas

produzir roteiro de analise de conformidade dos indicadores;
tomar providéncias contra as | FES faltantes;

disponibilizar os indicadores de forma consolidada em sistema informatizado.

Além disso, foi comentado que a SFC e o TCU iriam redizar, conjuntamente,

fiscalizacdo-piloto in |oco paratestar a confiabilidade dos indicadores informados pelas IFES.

Essa fiscalizagdo foi autorizada pelo ministro-relator sob a modalidade inspecéo. Tal
procedimento esta sendo realizado de forma conjunta entre as unidades técnicas do TCU (62
Secex e secretarias nos estados) e a SFC, contemplando as seguintes estratégias!®:

a) analisar a conformidade dos indicadores de gestéo informados nas contas de 2002;

b) identificadas eventuais inconsisténcias, orientar os gestores das | FES sobre a correta
forma de apuracéo dos indices, objetivando garantir, minimamente, a conformidade
dos indicadores relativos ao exercicio de 2003, que balizardo a andlise setorial das
contas do governo do mesmo ano;

Cc) composicdo das equipes com 2 (dois) membros por IFES, um do TCU e outro da
SFC, sob coordenagdo do TCU, mediante portaria de designacdo assinada pelo
titular da Secex, consoante modelo a ser encaminhado pela ADFIS;

16 Memo - Circular n° 44 — Segecex, de 30/12/2003 (p. 420).



d) expedicdo deoficio asIFES, pela Secretaria Adjunta de Fiscalizagdo, anteriormente
a0 inicio dos trabalhos, comunicando da fiscalizagdo a ser empreendida, bem como
solicitando a efetiva disponibilizagdo das informagdes e documentos necessarios ao

trabal ho;

€) prazo de redizacdo do trabalho e elaboracdo do relatério — entre 3 e 5 dias Uteis — a
ser definido apds teste na Fundacdo Universidade de Brasilia, a cargo da 6 Secex;

f) encaminhamento dos respectivos relatorios a 62 Secex que corsolidara os achados
de auditoria com vistas a elaboracdo de orientacles as | FES visando a ndo-repeticéo
das inconsisténcias porventura apuradas.

Até margo/2004, ainda ndo havia sido realizada a consolidacdo pela 62 Secex.
E importante ressaltar que se encontram disponibilizados no site da SESU’, com acesso
restrito, as orientagdes para o calculo dos indicadores, os formulérios para alimentacdo desses

dados e a consolidagéo feita pela secretaria do MEC das informagdes apresentadas pelas IFES.

3.2.4 Outros casos de utilizagéo de indicadores

Também podem ser citados como exemplos de utilizacdo de indicadores pelo TCU com
afinalidade de avaliar o desempenho da gestdo os seguintes casos:

Colégio Pedro Il — RJ — Processo TCU 007.408/2001-0 - tratase de auditoria de

natureza operaciona realizada pela Secex/RJ na unidade em epigrafe com o objetivo
de elaborar um diagndstico da gestéo e de criar indicadores de avaliacéo do Ensino
Meédio para futuro monitoramento da entidade e de instituicOes similares do Sistema
Federal de Ensino. O Tribunal deliberou, por meio da Decisdo n° 1.512/2002 -
Plenario — TCU, no sentido de recomendar a unidade que elaborasse parecer de
apreciacdo dos indicadores de desempenho estabelecidos no ambito da auditoria, em
especial quanto as suas validades para a instituicdo, assim como sugestdes de

aperfeicoamento para acompanhamento posterior e evolugdo qualitativa de futuros

7 http://www.mec.gov.br/sesu/sist_gestao/apps/acesso_indicadores tcu.asp.
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trabalhos na ingtituicdo ou em outras similares. Posteriormente, 0 TCU ordenou'® a
unidade que passasse a incluir em suas contas anuais topico especifico sobre a
Situacdo qualitativa e/ou quantitativa dos indicadores apresentados, incluindo sua
mensuracdo. Determinou ainda as demais instituicdes de ensino médio do Rio de
Janeiro, vinculadas a0 Ministério da Educacdo, que apreciassem os indicadores de
desempenho, objeto da Decisdo n° 1.512/2002 - Plen&io - TCU, para que
futuramente, caso considerado viavel o seu levantamento, passem a ser incluidos em
suas contas anuais em tépico especifico sobre a situagdo qualitativa e/ou quantitativa
dos audidos indicadores.

Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo — FNDE —Processo TCU

930.055/1998-5 - trata-se de auditoria de natureza operaciona realizada com o

objetivo de verificar a sistemética de repasse de recursos pelo FNDE. Essa
fiscalizagdo resultou na elaboracdo de indicadores para avaliagdo futura do
desempenho das recomendacfes decorrentes da auditoria. A metodologia utilizada
para a construcdo dos indicadores foi a de mapeamento de produtos (utilizada pelo
TCU nas auditorias operacionais). Por meio da Decisdo 244/1999 — Plenério, 0
Tribunal recomendou & unidade que estabelecesse procedimentos e desenvolvesse
sistemas para gerar informagoes relativas aos indicadores de desempenho, elaborasse
relatorios periodicos para acompanhamento dos indicadores e incluisse um resumo
das informagdes no Relatério de Gestéo da prestacdo de contas anua da autarquia.
Determinou também ao 6érgdo de controle interno que estabelecesse um grupo de

contato de auditoria para promover o intercambio de informaces com o FNDE e com

18 Relagso n° 111/2003 - Segunda Camara-TCU



0 TCU, acerca daimplementacéo e aperfeicoamento dos indicadores de desempenho.
Posteriormente, veio a Decisdo 589/2002 — Plenédrio determinando ao FNDE que

passasse a informar nas contas anuais a evolugdo dos indicadores de desempenho

definidos.

Servico Social da IndUstria — SESI — Processo 650.138/1997-0 — Cuidam os autos

de auditoria operaciona realizada no SESI para avaliagdo do cumprimento dos
objetivos da entidade. Por meio da Decisdo 575/1999 — Plenario, o Tribunal
recomendou a unidade que aperfeicoasse 0 sistema de indicadores de desempenho
institucional, de modo a consignar, por exemplo, o nimero real de pessoas atendidas
pelo SESI, a demanda existente pelo servicos oferecidos, a satisfacéo dos clientes, a
fim de que ta instrumento possa ser utilizado na dericdo da

eficiéncialeficacia/efetividade do "Sistema SESI".

Esses casos sd0 decorrentes de auditorias operacionais e resultam de imediato, quase

sempre, em recomendacdes as UJs para incorporacdo de indicadores visando, especiamente,

acompanhar deliberacfes resultantes das auditorias.

N&o é comum, nas auditorias operacionais, correspondéncia dos indicadores com as

contas anuais das UJs auditadas. Esses exemplos séo excegdes, em que houve recomendagdo ou

determinacdo as entidades que apresentassem os indicadores nos relatorios de gestdo. Tal pratica

deveria ser estendida a todos os casos, contribuindo assim para a andlise do desempenho da

unidade.
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4. Propostaderoteiro de elaboracéo e implementacdo de indicador es

A experiéncia das IFES descrita no tépico anterior demonstrou todo o esforgo
despendido pelo Tribunal, especificamente pela 62 Secex, na defini¢céo dos indicadores e da sua
forma de calculo. Os obstéculos encontrados sdo resultantes principamente da grande
heterogeneidade das IFES e da resisténcia de algumas delas em se submeter a um processo de
avaliacdo de desempenho levando em conta a comparacdo com outras instituicdes publicas de
ensino superior.

O objeto desta proposta difere em parte do caso retratado, uma vez que, neste, procurou
se a obtencdo de indicadores visando a uma avaliagdo especialmente comparativa entre as
instituicdes de ensino, enquanto a sugestdo direciona-se, principamente, a avaliacdo individual
da performance dos 6rgéo e entidades que estdo obrigados a prestar contas anualmente para o
TCU, onde o interesse seria a obtencdo de uma série histérica para avaliar a evolucdo do
desempenho.

Apesar dessa diferenca, € possivel aproveitar-se importantes contribuicbes do caso
retratado, uma vez que este indica alguns caminhos a serem trilhados em busca da implantacéo de
indicadores.

Feitas essas consideragdes, propde-se a seguir roteiro de implantacdo de indicadores
para avaliacdo do desempenho da gestdo. A fim de facilitar a compreensdo, optou-se por dividi-1o

em etapas.

12 etapa: identificar as unidades jurisdicionadas (UJs) que participardo do processo de
implementacéo de indicador es de desempenho.

Conforme observado no caso das IFES, a implantacéo de indicadores demanda grande
esforgo, 0 que impossibilita que tal prética alcance todos os entes obrigados a prestar contas

anualmente, hgja vista as limitagcdes de recursos humanos, materiais e financeiros.
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Em virtude disso, devem ser selecionados, num primeiro momento, alguns érgaos e
entidades para participar do processo e, a medida do possivel, estender-se gradativamente a
Ooutros.

As escolhas devem recair, inicialmente, sobre aqueles que apresentam maior pontuagéo
na Matriz de Risco existente no Tribuna (ver Ultimo paragrafo do item 2.2.3.1) e possuam,
preferencialmente, sistema de gestdo voltado para resultados, cultura de avaliacdo instituciona
(como os integrantes do PQSP do governo federal) e planejamento estratégico, considerando este
um processo metodologicamente estruturado mediante o qual a organizagdo mostra a
especificacdo de sua missao e a segmentacdo desta em objetivos. Talvez a administracdo indireta,
especiamente fundagdes e autarquias, enquadrem-se melhor nessas caracteristicas, pelo menos
teoricamente, jA que a autonomia admnistrativa, operaciona e financeira requer uma
administragdo mais gerencial, bem como est@o sujeitas a supervisao ministerial.

Além disso, esperase que as experiéncias resultantes nas entidades com esse perfil
gerem informacdes sobre boas préticas e que possam ser estendidas a outras UJs.

Quanto as demais UJs que ainda ndo possuem cultura de avaliagdo de resultado, o TCU
deve, sga nas contas anuais sga nas fiscalizagbes, procurar induzi-las a uma administracéo

gerencia, como recomendar ao responsavel pela supervisdo ministerial que exijatal postura.
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22 etapa: realizar procedimento de Analise de Risco nas unidades selecionadas

A Andlise de Risco (AR) é uma técnica recentemente desenvolvida no Tribunal visando
otimizar a utilizacdo de seus recursos humanos, materiais e financeiros na realizacdo das
fiscalizagbes de sua competéncia. O objetivo desta modalidade é produzir, ao final da sua
aplicacdo, um rol das principais areas ou temas a serem objeto de acles fiscalizadoras por parte
do TCU, nas suas diversas modalidades (auditorias de natureza operacional, de conformidade, de
sistemas, acompanhamentos etc.), em ordem de prioridade, explicitando as raz0es para tanto.

O fluxograma a seguir resume o modelo l16gico da AR (TCU, 2003b):



Fontesde
Informacgao

Figura4.1
Fluxograma— Andlise de Risco

Visdo Geral do Processo de Plangjamento de
Auditorias baseado em Analise de Risco

Documentos da
Entidade

Normativos aplicéveis,
relatorios de auditoria
ede plangjanento,
relatérios da diretoria,
atas dos conselhos de
administracao e fiscal,
demonstrativos
financeiros, analises
derisco, estratégias de
desenvolvimento
sustentavel, planos e
relatérios da auditoria
interna.

Parlamento e outros
Relatérios

Entrevistase

“ Feedback”
Especialistas ndo
ligados ao governo,
principais grupos de
interesse, funcionérios
daentidade.

Informagdes do TCU
Processos e relatérios
anteriores

I. Identificar os Objetivos da Entidade e
Responsabilidades Gerenciais

Principais normativos institucionais e financeiros

Principais objetivos e resultados esperados (exclusivos da
entidade ou compartilhados)

Principais responsabilidades gerenciais

I1. Andlise Externa
Identificar os fatores externos relevantes, desafios e
oportunidades que a entidade precisa gerir bem

I1.1 Fora do Governo 11.2 Palitica/Politicas

Ex.: globalizac8o, questdes | Ex. questdes politicamente
ambientais, legislagao, sensiveis, iniciativas e
répidas mudancgas prioridades do governo
tecnol égicas, relagdes com federal

outras jurisdicdes, tratados.

I11. Avaliacao dos Principais Controles Gerenciais

I dentificaros fatores criticos de sucesso que devem ser
mobilizados para consecucgéo dos objetivos e desempenho
das responsabilidades gerenciais. Avaliar oscontroles
gerenciais a partir de entrevistas, documentos internos e
trabalhos anteriores de auditoria.

v

IV. Determinar as Areas de Risco da Entidade

v

V. ldentificar ostrabalhos de fiscalizacdo em potencial e
estabelecer prioridades

Auditoria de conformidade, operacional, de sistemas, de
obras, de pessoal. No estabel ecimento de prioridades,
considerar amisséo constitucional do TCU e planejamento

estratégico.
v

VI. Avaliar o risco de auditoria para as principais
prioridades

Disponibilidade de pessoal, capacitacéo técnica,
conveniéncia e oportunidade de realizac&o dos trabal hos

Missdo Constitucional
doTCU

» Julgamento de
Contas

» Fiscalizacdo

Atos e contratos,
auditorias.

» Concessdes

» Contas do Governo

propostos.
v

VII. Incluir as propostas no Plano de Fiscalizacéo
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A aplicacdo desta técnica € muito importante para implementacdo de indicadores de
desempenho, pois permite uma visdo panoramica da instituicdo, bem como obtém informactes
essencials para 0 processo, como valores, missao, visao de futuro, objetivos estratégicos, fatores
externos, desafios e oportunidades que podem afetar o atingimento dos objetivos, fatores criticos
de sucesso, controles gerenciais exercidos sobres as principais areas ou processos internos da
entidade que s80 0s mais relevantes para a consecucdo dos seus objetivos.

Vale frisar que a AR serd redizada ndo exclusivamente para atender ao objetivo de
viabilizar a implementacdo de indicadores de desempenho, mas também visando definir outras
fiscalizacOes necessérias nas UJs.

A Andise de Risco - AR, apesar de ser bastante desgjavel nesse processo, ndo é
indispensavel, uma vez que pode ser suprida por um levantamento, previsto no Manual de Anop -
Auditoria de Natureza Operacional do TCU, em que serdo verificados os requisitos essenciais

paraimplantacdo de indicadores, conforme ja tratado neste topico (TCU, 2000b).

3 etapa: realizar auditoria de desempenho para identificar osindicadores e definir a forma
decalculo

Ocorrida a AR, devera ser realizada auditoria de desempenho especificamente para a
identificagdo dos indicadores e defini¢cdo da forma de calculo. Os resultados da AR facilitaréo
sobremaneira esse procedimento, pois muitas das informacdes necessérias ja estardo disponiveis.

Caso ndo tenha havido a AR e sim o levantamento de auditoria operacional, a
fiscalizacdo terd que ser mais abrangente, nos moldes detalhados pelo manual de Anop.

Nesta etapa, seréo analisados os indicadores porventura existentes na UJ, especialmente,
se atendem as pretensdes de avaliagdo do desempenho de gestdo pelo TCU e se possuem as

caracteristicas descritas no item 2.6.2.
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E necessario, nesse momento, pesquisar se a UJ ja sofreu fiscalizago de natureza
operacional pelo Tribunal, hgja vista que podem existir indicadores no ambito do trabalho que
sgjam interessantes para 0 processo de avaliacdo de desempenho.

Caso ndo identificados indicadores, sera necessaria a construgcdo desses indicadores com
base na metodologia proposta no tépico 2.6 (que consiste em vincul&lo aos propositos essenciais
da organizacdo expostos no seu plangamento estratégico) ou em outra técnica também
apropriada, como a constante no documento de orientagio elaborado pelo TCU (TCU, 2000c). E
fundamental, neste caso, que a equipe técnica do Tribuna envolvida no processo estga
devidamente treinada para a construcéo de indicadores institucionais.

A forma de célculo também deve ser elaborada considerando algumas peculiariedades
da UJ, conforme se demonstrou necessario no caso das |FES.

O exemplo prético ensinou que o processo de definicdo de indicadores e sua forma de
célculo provavelmente demandara postura persistente da equipe responsavel pelo levantamento,

para o convencimento do gestor.

42 etapa: submeter osindicadores aos administradores das UJ

Identificados os indicadores, deverdo ser submetidos aos gestores da organizacdo para
discussdo e comentarios. Nessa fase, devem ser levadas em conta as dificuldades e limitactes
alegadas, visando minimizé las e obter o maximo de comprometimento dos administradores, sem
prejudicar as caracteristicas desgjadas.

Apbs assimiladas todas as contribuicdes e criticas, a unidade técnica responsavel pelo
levantamento propord ao Plen&rio do TCU os indicadores a serem utilizados na avaliacdo do

desempenho da gestdo, bem como a suas formas de céculo.
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Ratificando a proposta, o Plenario determinara ao 6rgao ou a entidade que apresente 0s

indicadores definidos nas contas anuais seguintes, com fulcro na IN/TCU n° 12/96.

52 etapa: constituir grupo de contato

Em seguida a apreciacdo da auditoria pelo Tribunal, devera ser constituido grupo de
contato, prética que vem sendo recomendada pelas decisbes do TCU sobre auditorias de natureza
operacional no ambito do Projeto de Cooperagdo com o Reino Unido®. Esse grupo deve ser
composto, preferencialmente, por integrantes da unidade técnica do TCU, do 6rgéo de controle
interno2°, da unidade jurisdicionada e do 6rgdo responsavel pela supervisdo ministerial, com
coordenagdo da primeira. E importante que pelo menos um dos representantes do Tribunal no
grupo de contato tenha participado da execucdo da auditoria (TCU, 2002c).

S8o atribuicbes do grupo: o monitoramento da implementacdo dos indicadores e a
identificacdo de possiveis necessidades de ateracdo na metodologia de célculo, provocadas por
alteracbes de rumos na politica ou da forma de funcionamento do avaliado ou por
impossibilidades na obtengdo dos dados.

Na primeira reunido, deverd ser elaborado plano de acdo do grupo, e as demais seréo
programadas de acordo com as necessidades identificadas pela Secex ou pelas demais entidades
representadas, devendo-se documentar o que foi deliberado. Sempre que possivel, as reunides se
dardo nas dependéncias da unidade auditada para maior comodidade dos participantes que néo

s80 servidores do TCU (TCU, 2002c).

19 Em 1998, o Tribunal, com o goio do Departamento para o Desenvolvimento Internacional - DFID do Reino
Unido, iniciou a implantacéo de Projeto de Cooperagdo Técnica com o objetivo de desenvolver técnicas de auditoria
de natureza operacional .

20 De acordo com a IN/TCU 12/96, que estabelece normas de organizacéo e apresentacdo de tomadas e prestacfes
de contas, cabe ao 6rgdo de controle interno, quando da emissdo do certificado de auditoria, pronunciar-se sobre os
resultados da unidade, especial mente, quanto a eficacia e eficiéncia da gestéo orgamentaria, financeira e patrimonial.
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Cabera ainda ao grupo a elaboracdo de um documento de orientacdo para subsidiar a
unidade avaliada, discriminando os passos da metodologia de cllculo e da apresentagdo dos

indicadores.

62 etapa: redizar inspecdo na UJ

Na oportunidade da andlise das contas anuais pela unidade técnica do TCU, assim como
ocorreu no exemplo retratado, € conveniente a realizacdo de inspecdo no Orgdo ou entidade,
conjuntamente com o 6rgéo de controle interno, visando analisar a conformidade dos indicadores
de gestdo informados, e caso necessario, orientar 0s gestores sobre a correta forma de apuragéo

dos dados nos exercicios futuros.

72 etapa: analisar osindicador es apresentados pela UJ

A andlise dos indicadores serd redlizada nas contas anuais da UJ. Espera-se poder
concluir objetivamente sobre aspectos de desempenho da administracéo, especialmente quanto ao
grau de eficiéncia, eficacia e economia com que os recursos foram geridos.

Alguns critérios podem auxiliar na arélise, como a confrontacéo dos dados apresentados
com:

0s desempenhos anteriores da unidade — este critério, no inicio, teria sua aplicacéo
limitada devida a falta de informagdes de periodos anteriores, porém, com a criagdo
de uma série histérica podera se tornar um bom indicativo em analises futuras,

0 desempenho de 6rgéos e entidades similares ou entre &reas do proprio avaliado — o
caso prético das IFES é um exemplo;

0s compromissos de desempenho assumidos pela unidade com 6rgéo supervisor
(ministério);

a programacdo orcamentéria e as metas de desempenho fixadas no orcamento.
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Ressalte-se que os indicadores, por s SO, ndo sdo suficientes para se concluir sobre o
desempenho da instituicdo, porém sinalizam a aproximagéo ou ndo da UJ do cumprimento da sua
missdo institucional, que é a grande norteadora da avaliacdo de desempenho da gestdo. Outras
informagdes também devem ser levadas em conta para um julgamento mais preciso, como as

decorrentes de outros processos de fiscalizacdo do TCU e da SFC.
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5. Conclusdo

O principal objetivo deste trabalho foi apresentar proposta para atuagdo do TCU como
indutor da implantacdo e da institucionalizagdo de indicadores de desempenho em unidades
jurisdicionadas e para a efetivacdo desses indicadores como instrumentos de controle. Utilizou-se
como referencial 0 caso prético vivenciado pelo TCU com as Ingtituicbes Federais de Ensino
Superior, vinculadas ao Ministério de Educacdo. A experiéncia demonstrou quao complexa é a
adocdo de indicadores com a finalidade de medir os resultados ingtitucionais.

Segundo Grateron (1999, p.117/118), a utilizacdo e a aplicacdo de técnicas de gestéo,
como por exemplo indicadores para medir e comparar 0 desempenho dos gestores no setor
publico, sdo muito mais complicadas se comparadas com o setor privado. Algumas das limitacdes
mais conhecidas, além da falta de indicadores, sdo a dificuldade para fixar e quantificar os
objetivos sociais, a falta de clareza nos objetivos, metas e atividades realizadas, entre outros ndo
menos importantes.

No entanto, as vantagens ao avaliar o desempenho da gestdo das organizacdes publicas
superam, de modo significante, essas limitagdes. Algumas dessas vantagens permitem: conhecer
0S Obj etivos e as metas que persegue a organizagao; obter informagdo em detal he das atividades e
dos custos envolvidos para atingir os objetivos; conhecer os resultados e compara-los com
padroes estabelecidos, facilitando o entendimento dos termos eficacia, eficiéncia e
economicidade; melhorar o processo de prestacdo de contas, controlar mais efetivamente a
aplicacao dos recursos.

O Tribuna de Contas da Unido vem demonstrando o interesse em aperfeicoar as analises
das tomadas e prestagdes de contas anuais, tornando esses procedimentos mais céleres, seletivos e

principamente mais efetivos. Para isso, 0 enfoque no desempenho é fundamental para o
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conhecimento do grau de alcance dos objetivos e metas estabelecidos pela unidade
jurisdicionada, contribuindo para um julgamento mais justo e abrangente da gest&o.

Pretende-se com este estudo contribuir de alguma forma com essa fase inicia vivenciada
pelo TCU de incorporagédo da cultura da avaliagdo de desempenho nos processos de andlises de
prestacdes e tomadas de contas anuais. Admite-se, no entanto, que hd muito o que se desenvolver
nessa &rea, especialmente no enfrentamento das inimeras dificuldades descritas no decorrer deste

trabalho.
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Glossario

Administracdo indireta - a Administragéo Indireta compreende as seguintes categorias de
entidades, dotadas de personalidade juridica propria: Autarquias, Empresas Publicas; Sociedades
de Economia Mista e FundagBes Publicas. As entidades compreendidas na Administracéo
Indireta consideram se vinculadas ao ministério em cuja &rea de competéncia estiver enquadrada
sua principal atividade.

Andlise do desempenho: andlise da eficacia, eficiéncia e efetividade em aderéncia a padrdes
administrativos e gerenciais, expressos em metas e resultados negociados com a administracéo
superior, e da capacidade dos controles internos de minimizar riscos e evitar fahas e
irregularidades.

Auditoria Operacional - conforme o Manual de Auditoria de Natureza Operacional, aprovado
pela PortarialTCU n° 144/2000, auditoria de natureza operacional consiste na avaliagdo
sistemdtica de programas, projetos, atividades e sistemas governamentais, assm como de 6rgaos
e entidades jurisdicionados a0 Tribunal, quanto aos aspectos da economicidade, eficiéncia,

eficacia e efetividade. A auditoria de natureza operaciona tem duas modalidades. auditoria de
desempenho operacional e avaliagdo de programas. A auditoria de desempenho operacional trata
do exame da acdo governamental quanto aos aspectos da economicidade, eficiéncia e eficacia. A
avaliagdo de programa, do exame da efetividade de programas e projetos governamentais, sem
desconsiderar as dimensdes relativas a economicidade, eficiéncia e eficécia das agoes.

Andlise de Risco (AR) — 0 uso sistematico de informagOes para identificar os possiveis eventos
gue podem influenciar o atingimento dos objetivos da organizagdo, compreendendo a estimativa
da probabilidade de ocorréncia do evento e seu impacto potencia na consecucdo dos avos
organizacionais. E usual dividir a AR em duas éreas. riscos externos (oriundos de eventos cuja
ocorréncia independe da agéo dos gestores) e riscos internos (oriundos das atividades/processos
intrinsecos da entidade).

Autarquia - 0 servigo autdnomo, criado por lei, com personalidade juridica, patriménio e receita
proprios, para executar aividades tipicas da Administracdo Publica, que requeiram, para seu
melhor funcionamento, gestdo administrativa e financeira descentralizada.

Cliente - pessoas fisica ou juridica (publica ou privada) que demanda ou utiliza servicos ou
produtos fornecidos por organizagdes publicas. Denominados também de usuério.

Controles internos: conjunto de atividades, planos, métodos, indicadores e procedimentos
interligados utilizados com vistas a assegurar a conformidade dos atos administrativos e de
aumentar a probabilidade de que os objetivos e metas estabelecidos sejam alcangados

(Portaria’ TCU 122/2004).

Eficacia - refere-se aos produtos e servicos (putputs) gerados pela organizagdo, bem com aos
impactos causados na populacdo-alvo (outcomes). Esse critério de desempenho € definido pela
proporcdo produtos e servigos realmente produzidos divididos pelos produtos e servigos
previstos. Medida do grau de alcance de um objetivo ou meta.
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Eficiéncia - refere-se a modo como a organizagéo lida com seus recursos (inputs). Esse critério
de desempenho é definido pela proporcdo dos recursos esperados para serem consumidos
divididos pelos recursos reamente consumidos. Medida do grau de otimizacdo dos recursos
disponiveis.

Fiscalizagdo — 0 TCU, no exercicio de suas atribui¢des, podera realizar, por iniciativa propria ou
do Congresso Nacional, fiscalizaces nos érgéos e entidades sob sua jurisdicdo, com vistas a
verificar alegalidade, a economicidade, a legitimidade, a eficiéncia, a eficicia e a efetividade de
atos, contratos e fatos administrativos. S&o0 instrumentos de fiscalizagdo: Levantamentos,
Auditorias, Inspecfes, Acompanhamentos e Monitoramentos (Arts. 230/243 do Regimento
Interno do TCU).

Input - recursos ou insumos utilizados para a produgdo do output €n um determinado processo.
Os recursos podem incluir pessoal, finangas, instalagdes, equipamentos, métodos e técnicas,
numa sequéncia de etapas ou acles sistematicas. O processo poderd exigir que a sequéncia de
etapas sgja documentada por meio de especificagdes, de procedimentos e de instrugcdes de
trabalho, bem como que as etapas de medicéo e controle sejam adequadamente definidas.

L egalidade: conformidade dos atos administrativos em razéo de autorizaggo prévia contida em
norma legal ou regulamentar;

L egitimidade: capacidade do agente, motivado pelo interesse publico, de implementar a missio
institucional e atingir os objetivos da gestdo;

Materialidade: representatividade do valor orcamentério, financeiro e patrimonial colocados a
disposicdo dos gestores e/ou do volume de dinheiros, bens e valores efetivamente geridos

M etas: S0 pontos ou posi¢des a serem atingidas no futuro. Elas se constituem em propul sores da
gestdo, pois gerenciar consiste em desenvolver agBes objetivando atingir metas. Uma meta €
constituida por trés componentes. objetivo gerencial, valor e prazo. Exemplo: reduzir o nimero
de acidentes em 50% até o fina do ano.

Organizagéo - 0rgéo, empresa, institui¢éo, agéncia, sociedade de economia mista, organizagéo
social ou uma unidade destas, de direito publico ou privado, que formam o complexo
administrativo do governo.

Orgdos de controle interno: unidades administrativas integrantes dos sistemas de controle
interno da administracdo publica federal, incumbidos, dentre outras funcfes, da verificagdo da
consisténcia e qualidade dos controles internos, bem como do apoio as atividades de controle
externo exercidas pelo Tribunal.

Output - bens e servigos produzidos pelo governo.
Plano de Fiscalizagdo — 0 plano € elaborado periodicamente (normalmente semestral) pela
Presidéncia do Tribunal e aprovado pelo Plendrio em sessdo de caréter reservado, visando definir

as auditorias, acompanhamentos e monitoramentos a serem realizados em determinado periodo
(Art. 244 do Regimento Interno do TCU).
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Portaria de fiscalizacdo — ato de designacéo da equipe de auditoria, onde sdo identificados o
coordenador, os demais membros da equipe e o supervisor, aém do objetivo dos trabalhos, os
principais oOrgdos/entidades auditados, a deliberagdo que originou a auditoria, a fase de
plangiamento e, quando conhecidas, as fases de execucdo e de elaboracdo do relatério
(Portarial TCU 122/2004).

Relatério de gestéo das contas anuais — documento el aborado pelas unidades jurisdicionadas na
ocasido das prestacOes e tomadas de contas anuais contendo uma série de elementos exigidos
pelo TCU, conforme estabelece a Instrucdo NormativalTCU n° 12, de 24/04/1996.em
cumprimento a exigéncia do

Relevancia: importancia social ou econdmica de uma unidade jurisdicionada para a
Administracdo Publica Federal ou para a sociedade, em razdo das suas atribuicbes e dos
programas, projetos e atividades sob a responsabilidade de seus gestores, assim como das agoes
gue desempenha, dos bens que produz e dos servi¢os prestados a popul agéo;

Risco: suscetibilidade de ocorréncia de eventos indesgjaveis, tais como, falhas e irregul aridades
em atos e procedimentos, ou do fracasso na obtenc&o de resultados esperados.

Supervisdo ministerial - todo e qualquer 6rgéo da Administracéo Federal, direta ou indireta, esta

sujeito a supervisdo do Ministro de Estado competente, excetuados unicamente os 6rgaos
submetidos a supervisdo direta do presidente da Republica (art. 19 do Decreto-Lei 200/1967).
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