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RESUMO

Em fevereiro de 2022, o Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo (TCESP) langou
seu Plano Estratégico 2022-2026, com o objetivo de promover o desenvolvimento
sustentavel, fortalecer a transparéncia e redesenhar processos operacionais e de
suporte. O plano foi desenvolvido com base em um diagndstico coletivo e participativo,
envolvendo todos os setores da instituigao e os jurisdicionados. O Objetivo 7, parte da
perspectiva de Processos Internos, busca redesenhar processos finalisticos,
operacionais e de suporte, com a finalidade de otimizar custos operacionais e
aumentar a eficiéncia institucional. Dentre as iniciativas do Objetivo 7, destaca-se a
“i28”, que visa estabelecer processos para o calculo da taxa de retorno do TCESP a
sociedade. No ambito dessa iniciativa, este trabalho propde a criacao de um "Painel
de Valor" do TCESP, baseado em uma revisao da literatura sobre as metodologias
existentes para a quantificacdo de beneficios. O estudo avalia os métodos adotados
por outras instituicdes, como o Tribunal de Contas da Unido (TCU) e a Associagao dos
Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON). Os achados sugerem que a
quantificacao dos beneficios pode ser um instrumento eficaz para avaliar a eficiéncia
das agdes de controle externo e prestar contas a sociedade. Todavia € extremamente
dificil mensurar os resultados e estabelecer uma relagcao direta de causa e efeito com
as acoes do Tribunal. No entanto, os beneficios gerados pelo TCESP podem ser
considerados dentro de uma perspectiva maior de entrega de “Valor Publico”,
conforme a teoria de Mark Moore. O estudo identificou pesquisas que mesclam o
tridngulo estratégico de Moore com as normas da International Organization of
Supreme Audit Institutions (INTOSAI), associadas a entrega de beneficios por parte
das Instituicbes Superiores de Controle, propondo um framework de avaliacdo de
valor publico. Dessa forma, o “Painel de Valor”, partindo dessa metodologia, sugerida
pelas pesquisas de Cordery (2019), trata ndo s6 da quantificagdo dos beneficios
financeiros ou quantitativos nao-financeiros, mas abrange, ainda, uma série de
indicadores que refletem a entrega de valor publico de maneira mais ampla e
integrada, para uma avaliagdo mais abrangente das agdes do TCESP. Com essa
abordagem, fortalece-se a transparéncia, a accountability e a confianga da sociedade

nas instituicdes de controle.

Palavras-chave: Valor Publico, Transparéncia, Controle Externo



ABSTRACT

In February 2022, Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo (TCESP) launched its
Strategic Plan for 2022-2026, aiming to promote sustainable development, strengthen
transparency, and redesign operational and support processes. The plan was
developed based on a collective and participatory diagnosis, involving all sectors of
the institution and its jurisdictions. Objective 7, part of the Internal Processes
perspective, seeks to redesign finalistic, operational, and support processes to
optimize operational costs and increase institutional efficiency. Among the initiatives of
Objective 7, "i28" stands out, aiming to establish processes for calculating TCESP's
return rate to society. Within this initiative, this work proposes the creation of a "Value
Panel" for TCESP, based on a literature review of existing methodologies for
quantifying benefits. The study evaluates the methods adopted by other institutions,
such as Tribunal de Contas da Unido (TCU) and Associagdo dos Membros dos
Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON). The findings suggest that quantifying
benefits can be an effective tool for assessing the efficiency of external control actions
and for accountability to society. However, it is extremely difficult to measure results
and establish a direct cause-and-effect relationship with the actions of the Court.
Nonetheless, the benefits generated by TCESP should be considered within a broader
perspective of delivering "Public Value," according to Mark Moore's theory. The study
identified research that combines Moore's strategic triangle with International
Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI) standards related to the delivery
of benefits by Supreme Audit Institutions, proposing a public value evaluation
framework. Thus, the Value Panel, based on this framework suggested by Cordery's
research (2019), addresses not only the quantification of financial or non-financial
quantitative benefits but also includes a series of indicators that reflect the delivery of
public value in a broader and integrated manner, providing a comprehensive
assessment of TCESP's actions. With this approach, transparency, accountability, and
public trust in control institutions are strengthened.

Keywords: Public Value, Transparency, External Control
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1 INTRODUGAO

Em fevereiro de 2022, o Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo (TCESP)
langou seu novo Plano Estratégico Institucional para o periodo 2022-2026, tendo,
dentre seus objetivos, promover o desenvolvimento sustentavel, fortalecer a
transparéncia e redesenhar processos operacionais e de suporte. O plano foi
desenvolvido com base em um diagndstico coletivo e participativo que envolveu todos
os setores da instituigdo, bem como os jurisdicionados, com apoio técnico da

Fundacéo Instituto de Pesquisas Econémicas (Fipe).

O Plano Estratégico do TCESP esta estruturado em trés perspectivas
principais: Sociedade e Partes Interessadas, Processos Internos e Pessoas e
Tecnologia. Cada perspectiva € composta por diversos objetivos estratégicos e estes,
por sua vez, subdivididos em iniciativas. O Obijetivo 7, do qual participo, esta inserido
na perspectiva de Processos Internos, e busca redesenhar processos finalisticos,
operacionais e de suporte, com a finalidade de otimizar custos operacionais e

aumentar a eficiéncia institucional.

Uma das iniciativas do Objetivo 7 é a “i28”, que visa estabelecer processos
para o calculo da taxa de retorno do TCESP a sociedade. A ideia desta pesquisa
surgiu das reflexdes feitas durante o inicio do planejamento dessa iniciativa. Seu
objetivo principal € propor um modelo que possa ser diretamente aproveitado pelo
TCESP na avaliacao de seu retorno a sociedade, oferecendo solugdes praticas para
os desafios identificados, por meio de ferramentas que melhorem os processos de

mensuragao de resultados dentro do contexto do setor publico.

2 PANORAMA DO TEMA E REVISAO DE LITERATURA
21 CRITICAS DOUTRINARIAS — SINAL DE ALERTA
Com o propdsito de quantificar os beneficios decorrentes de sua atuagao,

alguns Tribunais de Contas do Brasil adotam metodologia para identificar e registrar o

retorno das ag¢des do controle externo.
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Embora possa contribuir para que o proprio Tribunal avalie a efetividade de
suas agdes, ao tempo em que presta contas a sociedade a respeito dos beneficios

atingidos', o tema néo deixa de envolver certa polémica.

A exemplo, segundo calculos do Tribunal de Contas da Unido (TCU), o
beneficio financeiro atingido pela Corte em 2021 alcangou cerca de R$ 87 bilhdes,
valor 40 (quarenta) vezes superior ao custo de funcionamento do érgdo. A informacéo
foi objeto de critica doutrinaria do professor André Rosilho (2022), que apontou
possiveis deficiéncias metodolégicas, em especial o registro como efetivos e

concretos de beneficios de carater potencial.

Os problemas identificados no aludido artigo acenderam um sinal de alerta.
Afinal, seria possivel adotar no TCESP e metodologia de afericdo de beneficios do
controle externo, adotada por outros Tribunais? A partir dai, passamos a explorar com
mais atencdo os fundamentos da metodologia de quantificacdo, avaliando se o
instrumento é apto ao fim a que se destina, em especial na avaliagao dos resultados

obtidos por fiscalizagbes conduzidas no ambito de politicas publicas governamentais.

2.2 CONTEXTUALIZACAO

Os Tribunais de Contas, por iniciativa propria ou por provocagcao de
interessados, tém assumido postura cada vez mais ativa no exercicio de suas

competéncias constitucionais ou legais. (ROSILHO, 2020)

Seja atuando direta e autonomamente, ou prestando auxilio ao Poder
Legislativo, a Constituicdo Federal — e as Estaduais, por simetria — conferiram aos
Tribunais de Contas ampla atribuicdo com relagdo ao objeto de suas fiscalizagbes,
que, ao abranger matérias contabeis, financeiras, orgamentarias, operacionais e

patrimoniais, alcangam praticamente tudo o que se relaciona a Administragdo Publica.

Progressivamente, as Cortes de Contas do pais tém estruturado projetos e
acdes de fiscalizacdo que se aproveitam do amplo espectro de analise a elas

conferido, em especial no campo das assim chamadas “auditorias operacionais”,

' Os beneficios podem ser classificados em quantitativos financeiros e néo-
financeiros, bem como qualitativos, quando de dificil mensuracéao.
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destinadas a avaliar a performance de um conjunto de operagdes e decisdes
administrativas (ai incluidas as politicas publicas), diferentemente das auditorias de
conformidade, cuja analise recai sobre atos isolados, tendo como referéncia os

aspectos de legalidade e legitimidade, por exemplo.

Como um dos efeitos decorrentes desse maior protagonismo, parcela da
sociedade pode se interessar pela atuagdo do 6rgdo, colocando-a sob constante
escrutinio, com o fim de avaliar se as suas atividades e iniciativas tém de fato

apresentado retorno a sociedade.

Ainda que nao diretamente se reportando a tal premissa, mas sob a
justificativa de que a sociedade em geral tem conhecimento restrito a respeito das
competéncias e atribuicdes dos Tribunais de Contas, a Associagao dos Membros dos
Tribunais de Contas do Brasil (Atricon) langou metodologia para a apuragdo de
beneficios gerados pela atuagdo de Tribunais de Contas, de forma a mensurar o
resultado efetivo das acbes de controle externo. Tal metodologia encontra-se
consubstanciada no Manual de Quantificagdo de Beneficios Gerados pela Atuagao
dos Tribunais de Contas (MQB).(ATRICON - ASSOCIACAO DOS MEMBROS DOS
TRIBUNAIS DE CONTAS DO BRASIL, 2020)

Como explica o Conselheiro Dimas Ramalho (2022), os Tribunais de Contas
sao atores institucionais relevantes para a inducdo e avaliagdao de programas de
governo. Assim, a quantificacdo do beneficio gerado pelas a¢des do controle externo
parece inicialmente ser instrumento apto a apresentar a sociedade um diagnédstico
dos resultados efetivos obtidos, colaborando ainda na busca de maior efetividade das

agdes promovidas pelos Tribunais de Contas.

Ao quantificar os resultados concretos de suas acodes, os Tribunais passam a
ter elementos para avaliar — eles proprios — a melhor forma de empregar seus
recursos humanos e tecnoldgicos, concentrando esforgos em agbes que
eventualmente possam trazer maior retorno em comparacdo com o ‘custo

operacional” decorrente de sua realizagao.

Além disso, os resultados obtidos podem servir de subsidio a prépria gestéao
publica, que utiliza as recomendacdes e os resultados obtidos pelo Tribunal para a

adocao de providéncias de melhorias em suas politicas publicas.
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Por fim, os resultados podem ainda fomentar o controle social de duas
maneiras: submetendo as agdes do Tribunal ao escrutinio publico, conforme ja
exposto, e compartilhando achados e beneficios resultantes da avaliagdo de
programas de governo, permitindo que a sociedade acompanhe e cobre maior

efetividade por parte dos gestores publicos.

2.3 COMO OS BENEFICIOS SAO CALCULADOS

Como ja exposto, a Atricon? editou o MQB, manual que oferece metodologia
padrdo para quantificacdo de beneficios. Além de uma visdo mais generalista do
método, o manual também apresenta casos concretos, que servem como exemplo
para o calculo de diversos tipos de beneficio, abrangendo imputacdo de débito e
obrigacgao de ressarcimento, elevacédo do prego minimo da outorga de servigo publico,

dentre outros.

A par das diversas formas de calculo, é possivel identificar um nucleo

procedimental comum, composto de 3 (trés) fases:

1) Fase 1 — Registro da Proposta de Beneficio: registrada pelas

unidades de fiscalizacdo em razao dos achados identificados na auditoria;

2) Fase 2 — Registro do Beneficio Potencial: a “proposta de beneficio”
submetida e analisada pelos 6rgaos julgadores recebe a denominacgao de “beneficio
potencial’. Ressalte-se que o “beneficio potencial” pode ainda ser identificado,
originalmente, durante a avaliagédo dos julgadores e, portanto, n&o ter sido identificado

anteriormente pelas equipes técnicas.

3) Fase 3 — Registro do Beneficio Efetivo: trata-se da concretizagao do
“‘beneficio potencial’”, apés o Tribunal atestar que as determinagbes e(ou)
recomendagdes contidas em sua decisdo foram efetivamente cumpridas pelos érgaos
jurisdicionados. Pode ainda haver registro de “beneficio efetivo” desde o inicio,
quando o o6rgéo jurisdicionado, apds os apontamentos iniciais apresentados pelas

equipes de fiscalizagdo, promove de imediato as correcdes necessarias.

2 ATRICON. Manual de Quantificacdo de Beneficios Gerados pela Atuacao dos Tribunais de Contas.
Disponivel em: <https://www.atricon.org.br/wp-content/uploads/2020/06/MQB_Manual.pdf>
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Figura 1 - Fases de Apuracao do Beneficio

Unidades Técnicas

Fase 1:

Proposta de
Beneficio

Orgdos de Julgamento

Beneficio
Potencial

Monitoramento da Decisdo

Fase 2:

Fase 3:

Beneficio Efetivo

Fonte: Elaborada pelo autor, com base no MQB da Atricon (2020)

O quadro abaixo apresenta a tipologia de beneficios estabelecida no MQB,

classificados em

“Quantitativo Financeiro”,

“Quantitativo Nao Financeiro” e

“Qualitativo”. Como ja explicado, os beneficios ainda podem ser categorizados, a

depender de seu grau ou estagio de afericdo e concretude, como “proposta de

L1

beneficio potencial’,

beneficio potencial” o

u “beneficio efetivo”.

Quadro 1 - Tipos de beneficios estabelecidos no MQB

Tipo de Beneficio

Classificacfes Possiveis

Débito imputado pelo Tribunal

Quantitativo Financeiro

Sancdo aplicada pelo Tribunal

Quantitativo Financeiro

Correcéao de Irregularidades ou
Impropriedades

Quantitativo Financeiro/Nao
Financeiro/Qualitativo

Incremento da Economia, Eficiéncia,
Eficacia ou Efetividade de Orgéo ou
Entidade da Administragcdo Publica

Quantitativo Financeiro/Nao
Financeiro/Qualitativo

Incremento da Economia, Eficiéncia,
Eficacia ou Efetividade de Programa de
Governo

Quantitativo Financeiro/Ndo Financeiro

Reduc¢éo de Preco Maximo em Processo
Licitatorio Especifico

Quantitativo Financeiro/Qualitativo

Aperfeicoamento em Metodologias de
Estimativa de Custos ou Reducéo de
Precos em Tabelas Oficiais

Quantitativo Financeiro/N&o Financeiro

Elevacéo do Preco Minimo da Outorga de
Servico Publico, de Uso de Bem Publico ou
da Empresa a ser Privatizada

Quantitativo Financeiro

Reducao de Tarifa Publica (Licitacao)

Quantitativo Financeiro

Outros Beneficios

Qualitativo

Fonte: Elaboragéo propria com base no MQB da Atricon (2020)
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Uma breve analise dos tipos e classificagdes relacionados indica que — ao
menos no formato de apresentagdo dos tipos — preponderam os de natureza
‘quantitativa financeira” e “quantitativa n&o-financeira”. Além desses indicadores
terem maior destaque no indice remissivo, a secdo especifica de cada qual é
acompanhada de exemplos praticos e férmulas de célculo. Os indicadores
qualitativos, por sua vez, encontram-se em sua maioria agrupados sob a categoria
“outros beneficios”. Em raz&o de sua natureza, ndo estdo acompanhados de férmulas
de calculo, inaplicaveis a espécie. Alguns deles sdo acompanhados de uma descrigéo
de sua aplicagao, enquanto outros apresentam apenas denominagao, sem detalhes

sobre seu campo de aplicagao, abrangéncia, formato ou hipoteses de identificagao.

O MQ@B ainda dedica uma sec&o ao Volume de Recursos Fiscalizados (VRF),
classificagdo que engloba indicadores destinados a demonstrar a magnitude dos
recursos publicos envolvidos nas ag¢des de fiscalizagdo, como auditorias, licitagoes,
contratos e programas de governo, evidenciando o impacto financeiro dessas

atividades.

De maneira geral, os indicadores quantitativos, tanto financeiros como nao
financeiros, sao tratados de forma mais abrangente, com orientagées e exemplos de
aplicacédo. Embora representem tentativa legitima de traduzir em numeros os
resultados da atuacdo dos Tribunais de Contas, os valores obtidos devem ser

interpretados com as consideragdes que serdo examinadas a seguir.

24 REFLEXOES SOBRE A METODOLOGIA

Em pesquisas bibliograficas, foram identificados artigos criticos que analisam
a metodologia de mensuragdo adotada, com base em exemplos do TCU, um dos

tribunais que utiliza esse modelo.

Um deles é o elaborado pelo Professor André Rosilho (2022), ja mencionado.
H4, de inicio, ressalva com relacdo ao montante total calculado pelo TCU a titulo de
beneficios gerados, no exercicio de 2021: R$ 87 bilhées, nimero 40,04 vezes superior

ao custo de funcionamento do TCU (cerca de R$ 2 bilhdes no mesmo periodo).

Ao estudar especificamente exemplos que compde o calculo, o autor do artigo

langa duvidas sobre a metodologia de calculo utilizada. Partindo de exemplo concreto,
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questiona o suposto beneficio efetivo de R$ 200.000.000,00 decorrente do incremento
do valor de outorga em caso de arrendamento portuario. Segundo o professor Rosilho,
faria sentido langar esse valor como beneficio efetivo, uma vez que o contrato ainda
nao foi licitado*? Ha ainda duvidas sobre se o aumento do valor de outorga
necessariamente se traduziria em beneficio para o usuario do servigo e, ainda, se os
custos decorrentes da intervencdo do controle externo haviam sido devidamente

considerados.

Os questionamentos feitos pelo Professor Rosilho nesse artigo podem servir

como base para analise de algum dos indicadores do MQB.

Com respeito ao calculo de corregcao de irregularidades ou impropriedades,
bem como incremento de economia, eficiéncia, eficacia ou efetividade de 6rgéo,
entidade ou programa de governo, os exemplos apresentados parecem preocupar-se
com a contabilizacdo de gastos a menor, desconsiderando-se alternativas de que

dispde a Administragdo para igualmente atender ao interesse publico.

Como exemplo de eliminacdo de desperdicios ou reducdo de custos
administrativos, o manual apresenta caso hipotético de empresa (provavelmente
publica) que langa no lixo sobras de papel e papelao. As estimativas apontam que, se
vendidos para reciclagem, o material renderia em média R$ 50.000,00 por més. Desse
modo, o Tribunal determinaria que a empresa vendesse as sobras, o que totalizaria
um beneficio anual de R$ 600.000,00. Ora, a Unica alternativa seria a venda? N&o
poderia a Administracdo eventualmente estabelecer ajuste para a doacdao do material
a escolas publicas, para aproveitamento em projetos de arte ou quaisquer outras
finalidades? De qualquer maneira, ha outras formas de destinacdo de sobras que
poderiam muito bem gerar valor publico, sem, no entanto, passarem por venda e

conversao do valor em beneficio direto decorrente de determinagéo do Tribunal.

Ainda nesse contexto, uma Fiscalizagdo Ordenada realizada pelo TCESP em
2022, tendo como objeto unidades escolares, identificou deficiéncias em relagao a

infraestrutura das escolas, algumas delas representando um risco direto a seguranca

¥ Um exemplo pode ser extraido do Painel de Resultado Social do TCU, que em 2023 aponta beneficios
efetivos decorrentes da reducdo do valor orcamentario previsto no Pregdo Eletrdnico n® 18/2023 do
Tribunal Regional do Trabalho da 152 Regido. Embora o valor do beneficio — apurado em R$
521.048.589,22 — esteja caracterizado como efetivo, o fato é que o procedimento licitatorio objetivava
a celebracdo de ata de registro de preco, que ndo gera compromisso de aquisi¢ao.
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dos alunos. Tais problemas de infraestrutura demandam investimentos para corregcao
€ nao necessariamente representardo economias, mas sim despesas. Muito
possivelmente o numero de alunos atendidos também nao se alterara, mas a correcao
das impropriedades resultara na melhoria do servigo publico prestado aos estudantes
atuais. Sao providéncias que atendem ao interesse publico, mas que transcendem a

capacidade de mensuragao por meio de métricas quantitativas.

Ha ainda a questédo da imputacao de débito (ressarcimento), um dos tipos de
beneficios classificados como quantitativo financeiro. Trata-se de mecanismo de que
os Tribunais de Contas dispdem para, ao identificarem prejuizo ao erario, determinar
que o valor correspondente seja devolvido aos cofres publicos, por decisdo revestida

de forca de titulo executivo.

Posta nesses termos, a questao pode até parecer simples e objetiva. Afinal,
bastaria calcular o total de débitos imputados pelos Tribunais para obter resultado
quantitativo do beneficio gerado por sua atuagao. A questao é que ha a necessidade
de se instaurar processo judicial para execugcdo do valor correspondente, a fim de

promover o retorno efetivo dos recursos aos cofres do ente federativo lesado.

O 6rgao responsavel por tal iniciativa pode variar, a depender do arranjo legal
de cada ente da federacdo. No ambito federal, a responsavel por tal providéncia é a
Advocacia-Geral da Uniao (AGU). Ja no Estado de Sao Paulo, as procuradorias
municipais e estadual devem acionar o judiciario, valendo-se da decisédo do TCESP
para efetivar a reparacao. No entanto, cabe ressaltar que a decisdo do Tribunal pode
ser declarada nula no ambito judicial, em razdo de vicios processuais, como a
inobservancia do necessario contraditorio. Assim, a recuperagao do valor ndo € um

resultado liquido e certo.

Essa duvida foi abordada em um segundo artigo, no qual o professor André
Rosilho compartilha os achados da dissertagdo de Rafael Simdes (2022), que
investigou a eficacia do ressarcimento em Tomadas de Contas Especiais (TCEs),
instrumento previsto na Lei Organica do TCU para ressarcir danos causados ao erario.
A pesquisa identificou que, no periodo de 2017 a 2021, apenas 1,71% das
condenacbes resultaram em retorno efetivo aos cofres publicos, seja
administrativamente, pelo préprio TCU, ou judicialmente, com o apoio da AGU.
(SIMOES, 2022)
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Tabela 1 - Condenagdes de ressarcimento - Valores arrecadados - Esfera Federal -

2017-2021

Ano Total arrecadado (R$) Total de condenagdes (R$)  Proporgéo (%)

2017 49.032.859,50 2.892.856.848,70 1,69

2018 58.385.011,29 5.632.423.595,07 1,04

2019 60.618.690,97 3.789.899.198,19 1,6

2020 58.597.509,26 8.635.526.421,86 0,68

2021 285.580.367,65 9.086.041.411,24 3,14
2017-2021 512.214.438,66 30.036.747.475,06 1,71

Fonte: SIMOES, (2022)

O mesmo exercicio pode ser aplicado ao TCESP. O Comunicado SDG n°
4/2024 (2024f) apresenta numeros de movimentacdo de processos em todas as
dependéncias da Casa, trazendo ainda a somatéria de valores decorrentes de
determinacdes de ressarcimento. As decisdes das 12 e 22 Camaras, no periodo de
janeiro a dezembro de 2023, determinaram ressarcimentos da ordem de R$
180.012.597,08.

Tabela 2 - 1. Camara TCESP - Multas e Ressarcimentos em 2023

Valor multas em

Més Quantidade de multas UFESPs Valor das devolugoes
Fevereiro 3 780 RS -
Margo 8 1.920 R$ 559.587,00
Abril 15 3.900 R$ 8.511.159,85
Maio 8 1.590 R$ 85.761,63
Junho 8 1.590 R$ 302.164,89
Julho 9 4.600 R$ 13.524.075,41
Agosto 6 3.880 R$ -
Setembro 10 2.600 R$ 12.793.594,39
Outubro 12 4.265 R$ 53.597.444,37
Novembro 17 5.470 R$ 6.929.693,83
Dezembro 2 660 R$ -
TOTAL 106 33.355 R$ 96.303.481,37

Fonte: Elaboragéo propria, com base no Comunicado SDG n°® 4/2024 (2024f)
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Tabela 3 - 2. Camara TCESP - Multas e Ressarcimentos em 2023

Valor multas em

Més Quantidade de multas UFESPs Valor das devolucbes
Fevereiro 7 2.020 R$ 4.438.677,09
Marco 11 2.700 R$ 5.857.214,09
Abril 8 3.220 R$ 1.502.403,95
Maio 10 3.320 R$ 31.514.352,92
Junho 11 3.160 R$ 168.489,92
Julho 7 2.320 R$ 28.519.113,95
Agosto 7 3.070 R$ 1.627.581,47
Setembro 5 3.020 R$ 3.046.000,00
Outubro 10 3.370 R$ 2.045.556,16
Novembro 9 3.220 R$ 2.424.974,69
Dezembro 7 3.040 R$ -
TOTAL 82 28.410 R$ 83.709.115,75

Fonte: Elaboragéo propria, com base no Comunicado SDG n° 4/2024 (2024f)

De acordo com o Relatério Trimestral de Atividades do TCESP, referente ao
4° trimestre de 2023, a programacgao orgcamentaria atualizada do Tribunal, para o
exercicio, foi de R$ 1.227.782,334. Assim, os valores de devolucdes correspondem a
14,72% do orcamento do TCESP em 2023.

Os dados mencionados referem-se apenas as decisdes colegiadas. Ainda
assim, mesmo que se considerem as multas e os ressarcimentos provenientes de
decisdes singulares, é improvavel que o valor seja significativamente aumentado, a
ponto de sustentar a ideia de que o Tribunal “se paga”, ao retornar valores

equivalentes ou superiores aos seus “custos” operacionais.

Além dessas consideragdes, persistem outras lacunas metodologicas no
manual de calculo de beneficios, especialmente quanto a caracterizacao de multas
como beneficio. No caso do TCESP, por exemplo, dependendo da natureza da multa,
o valor é destinado a um fundo especial administrado pelo préprio Tribunal, o que nao
poderia ser classificado como um beneficio direto a sociedade em geral. Nao ha
também exemplos, no manual, de como apurar eventual beneficio gerado, por
exemplo, pela atuagao dos Tribunais no campo pedagdgico, vertente de atuagéo cada

vez mais fortalecida.
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E importante levar em conta, ainda, a composicdo dos resultados
consolidados divulgados. Em 2023, o TCU registrou um total de R$
178.750.416.400,88 em beneficios, dos quais R$ 166.028.233.773,04 (93%) referem-
se a beneficios potenciais, enquanto R$ 12.722.182.627,84 (7%) dizem respeito a
beneficios efetivos. Embora fatores temporais, como o momento de langamento e
registro dos valores, possam influenciar esses numeros, a diferenca sugere que,
eventualmente, em determinados exercicios, parte significativa dos resultados
divulgados podem corresponder a beneficios potenciais, que podem ou nao se
concretizar ao longo do tempo. Essa questdo abre espago para uma analise mais
aprofundada sobre a materializagao desses beneficios e a sua contribuicao efetiva a

sociedade.

Outras consideragdes podem ser ainda extraidas de estudo conduzido por
Bernardo Abreu de Medeiros (2022) que, em sua tese de doutorado, realizou a analise
dos acoérdaos indicados pelo TCU como geradores de beneficios — 39 relativos ao
ano de 2019 e 28 para o ano de 2018. Para tanto, utilizou as seguintes chaves

tematicas:

a) a concentragao de beneficios em poucos casos conjugada com auséncia

de estabelecimento de relagdes causais;

b) a relevancia atribuida a atuagcdo do Tribunal em processos de
desestatizagdo em contraste com seu suposto papel de “regulador de

segunda ordem”;

c) a estratégia de rotinas de fiscalizagdo continuas;

d) a “nova” atuagao do Tribunal sobre programas e politicas publicas e
e) a sua atuagao “tradicional” e ordinaria de analise de legalidade.

Como elemento comum a todas, o autor levanta duvidas sobre a forma de
apuracao do beneficio, apontando ressalvas quanto ao nexo de causalidade entre a
acao do TCU e os valores indicadores e — alguns casos extremos — o carater ficcional

do indicador.

Nesse sentido, sdo fornecidos exemplos como beneficios apurados em

programas de governo que — ao fim e ao cabo — ndo foram implementados; outros, no
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campo de atuagado das agéncias reguladoras, decorrentes de intervengdes do TCU
para retificacbes em termos de ajustamento de condutas em vias de celebragao, cuja
empresa signataria acabou por demonstrar desinteresse no acordo, dada a

impossibilidade de atender as exigéncias estabelecidas pelo Tribunal.

Como um dos casos extremos, o autor apresenta exemplo de um beneficio
calculado em bilhdes de reais advindo de 10 mil indicios de cumulagao de jornada,
possivelmente incompativeis entre si. Do total, 90% n&o estavam associadas a
cumulacéo irregular de cargos publicos, mas sim a atividades privadas supostamente
incompativeis com a jornada do servigo publico. Apesar de nao haver previsao legal
nesse sentido, a area técnica do Tribunal entendeu como irregular qualquer
cumulagdo que excedesse 70 (setenta) horas semanais. Embora o relator, no
julgamento do caso, tenha afastado tal entendimento, o fato € que o valor foi
contabilizado no relatério de atividades do 6rgao, para tanto multiplicando-se o salario
dos servidores relacionados, considerados, portanto, como pagamento ilegitimo, e
multiplicando-se o montante pelo periodo de 10 anos, atingindo-se assim a soma de
R$ 6,6 bilhdes.(MEDEIROS, 2022)

Segundo o autor, a melhoria da acuracia dos indicadores poderia ser obtida
se o TCU observasse, por exemplo, os critérios adotados por 6érgados analogos, como
o Government Accountability Office (GAO), dos Estados Unidos, e o National
Accounting Office (NAO), do Reino Unido.

Por exemplo, em seu proprio relatorio de performance, o NAO indica uma
série de consideragdes associadas a seu método de calculo de impactos financeiros,
que somente sao registrados mediante a existéncia de dados suficientes para
subsidia-los, contando ainda com a concordancia do 6rgao auditado quanto aos
valores indicados. No calculo também s&o considerados e deduzidos os custos diretos

ou indiretos relacionados ao atendimento da recomendagao do NAO.
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Quadro 2 - Critérios principiolégicos para quantificagdo de impacto pelo NAO

Principio Descrigao
. Deve haver uma ligac&o causal entre o trabalho realizado por nos
Causalidade .
e o beneficio alcangado.
o Os impactos devem ter sido realizados dentro do ano civil em que
Realizacao

sdo relatados ou antes dele.

Evidéncias ou dados confiaveis devem apoiar as alegagoes, € os
Avaliagao custos de implementacdo devem ser reconhecidos. Deve haver
uma metodologia robusta para avaliar o impacto.

A proporg¢ao do impacto reivindicado deve refletir o grau de nossa

Atribuigao contribuigéo para o beneficio realizado.

Todas as alegagdes de impacto devem ser validadas pela entidade
Validacao auditada em questao (em um nivel suficientemente sénior) e
aprovadas internamente.

Fonte: Medeiros (2022)

Segundo Bernardo, o NAO “parece receber a critica da literatura quanto ao
descolamento das cifras relatas e a realidade do controle, e passa a estabelecer um
detalhamento tanto do nexo causal como da avaliagdo de custos e validagéo dos

resultados levantados.”

2.5 AAPLICACAO DA METODOLOGIA NO TCESP

O TCESP incluiu em seu Plano Estratégico, para o periodo de 2022 a 2026, o
objetivo de “implementar processos para calculo da taxa de retorno a sociedade”.
Como visto, a implementacao de processos de calculo de beneficios, o TCESP deve
considerar varios desafios identificados: (i) a definigdo e mensuragao dos beneficios
gerados pelas atividades do Tribunal levantam questdes, incluindo se certos valores
podem ser considerados beneficios efetivos; (ii) classificar a imputagcdo de débitos
como beneficio efetivo pode ser questionavel, devido a necessidade do devido
processo judicial para a recuperagao desses valores; (iii) outro desafio envolve o
depdsito de multas e sangdes, uma vez que o valor, em algumas hipoteses, recolhido
€ destinado ao proprio Tribunal, o que gera duvidas sobre se isso pode ser
considerado um beneficio direto a sociedade; (iv) a mensuragédo dos beneficios da
atuacao do Tribunal na fiscalizagdo de programas de governo é complexa, pois 0s
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beneficios podem ser indiretos e dificeis de quantificar; e (v) a coercibilidade das
recomendacgdes nas auditorias operacionais e 0s incentivos para decisbes mais

interventivas também precisam ser considerados.

2.6 DESAFIO

Face as consideragdes discutidas até este ponto, a pesquisa buscara efetuar
uma revisao da literatura sobre a forma como as Entidades Fiscalizadoras mensuram
o valor decorrente de suas atividades. A analise abrangera tanto aspectos positivos
quanto eventuais controvérsias associadas a essas metodologias. O objetivo final é
apresentar uma proposta a ser avaliada pelo TCESP, que sirva de ponto de partida

para a identificagcao de seu valor publico.

O propodsito subjacente € que o modelo de identificacdo dos beneficios se
amolde as caracteristicas do TCESP e preencha as lacunas metodologicas

previamente identificadas e discutidas nas seg¢des anteriores desse projeto.

2.7 PRINCIPAIS ESTUDOS E PESQUISAS EXAMINADOS

Até aqui, apresentamos uma visdo geral da metodologia adotada pela Atricon
para quantificacao de beneficios, com as correspondentes ressalvas e observacdes
identificadas em artigos sobre o tema. Neste capitulo, investigaremos mais
detalhadamente os critérios de quantificacdo de beneficios. Para tanto, serao
apresentados artigos e estudos que buscaram compreender como as Instituicbes

Superiores de Controle (ISCs) avaliam sua performance.

A discussao sobre o tema nao € recente* e ha consideravel quantidade de
material que busca lancgar luz sobre os diferentes angulos do assunto. Para os fins
dessa pesquisa, de viés pratico, foram selecionados 2 (dois) estudos. O primeiro
deles, de carater compilatério, € o artigo Measuring Supreme Audit Institutions’
Outcomes: Current Literature and Future Insights, de Elisa Bonollo, publicado na
revista Public Money & Management (BONOLLO, 2019). A pesquisa serve como um

guia geral a respeito do assunto, pois busca sistematizar a literatura académica atual

4 H& estudos que datam da década de noventa.
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sobre a medicao de resultados produzidos pelas ISCs e oferece recomendacdes para

pesquisas futuras e para a pratica dessas institui¢coes.

2.8 MEASURING SUPREME AUDIT INSTITUTIONS” OUTCOMES

O artigo de Elisa Bonollo (2019) inicia-se destacando que as ISCs sao
fundamentais para a supervisdo do uso de recursos publicos e a garantia da
accountability. Juntamente com as demais organiza¢des do setor publico, as ISCs
passaram por significativas transformagdes durante a era da Nova Gestao Publica
(NGP), consolidando suas fungdes e, principalmente, aumentando a énfase na
conducdo de auditorias de desempenho ao invés das tradicionais auditorias de
conformidade. Apesar dessas mudangas, e ainda que haja uma ideia geralmente
aceita de que as agdes de auditoria acarretam efeitos positivos, permanecem os
desafios de como apresentar evidéncias de beneficios e impactos concretos e, ainda,

diretamente relacionados as intervengdes da entidade.

Diversas pesquisas e estudos avaliaram o tema de mensuragao do impacto
decorrente das auditorias conduzidas pelas ISCs, mas nao havia até entdo uma
revisdo sistematica da literatura produzida sobre o tema. E essa lacuna que o artigo
busca preencher, ao revisar a literatura recente sobre a medicdo dos resultados das
ISCs, categorizando os estudos identificados e realgando seus aspectos positivos,

negativos, bem como indicando propostas para pesquisas futuras.

A revisdo conduzida pela professora Elisa Bonollo seguiu um processo
transparente e replicavel, utilizando bases de dados como ABI-INFORM Complete,
EBSCO Business Source Complete, Elsevier ScienceDirect e ISI Web of Science. Os
critérios de selegdo incluiram artigos em inglés, publicados entre 1990 e 2015,
presentes em periddicos académicos internacionais. A busca foi limitada a titulos e
resumos contendo palavras-chave especificas como 'supreme audit institution’
‘performance audit’, 'financial audit’, 'value-for-money-audit' ou 'value for money audit',

admitidas variacdes nos sufixos.

Inicialmente, 596 artigos foram identificados, mas apés a leitura dos titulos e
resumos, esse numero foi reduzido para 64 e, posteriormente, para 38 com a

eliminagcao de duplicatas e a leitura completa dos textos. O conjunto final incluiu 40
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artigos, apoés a incorporacgao de artigos relevantes identificados por meio de pesquisas

manuais.

A pesquisa categorizou a literatura com base em sistematizagao proposta por
Polllit, et al. (1999 apud BONOLLO, 2019, p.4), que afirmam que os impactos
decorrentes das agdes de auditoria podem ser divididos em quantitativos financeiros,
quantitativos nao-financeiros e narrativos (qualitativos). Trata-se, praticamente, da

mesma estrutura utilizada pelo MQB.

A analise indicou aumento no numero de publicacdes sobre os resultados das
auditorias das ISCs, especialmente nos ultimos anos. A maioria dos artigos foi
publicada em peridédicos europeus e americanos, refletindo um maior interesse
académico nos modelos de Westminster e board-model (também conhecidos como

Controladoria ou Auditoria-Geral) em detrimento dos modelos napoleénicos.

De maneira geral, Elisa Bonollo assinala que a amostra analisada demonstra
achados e analise conflitivos: muitos estudos concentram-se nos impactos positivos
das auditorias das ISCs, destacando a obtencédo de economias financeiras, melhorias
na eficiéncia das organizagbes auditadas e maior accountability para politicos e
cidadaos. Por outro lado, ha também estudos que abordam o aspecto negativo de tais
auditorias, realgcando seus efeitos colaterais, como por exemplo a preservacao de

estruturas politicas atuais.

Com relagao aos achados, as evidéncias coletadas indicam que os resultados
das auditorias de desempenho sdo mais frequentemente analisados do que os das
auditorias financeiras tradicionais. Quanto a metodologia, destaca-se a conclusao de
que raramente os autores propde indicadores quantitativos para a medicao de

impacto, preferindo o uso de indicadores qualitativos ou descrigdes.

O artigo prossegue com a analise dos achados, categorizando-os conforme
os tipos de beneficios discutidos. Partindo da sistematizacdo supramencionada, a
autora examina os estudos sobre os beneficios quantitativos financeiros decorrentes
da atuacao das ISCs. Quanto a eles, diversas pesquisas atestam existir relacdo entre
as atividades das ISCs e a redugao de gastos publicos. No entanto, conforme aponta
a professora Bonollo, nenhum desses estudos explica detalhadamente como
quantificar essas economias, valendo-se de evidéncias insuficientes e pouco

robustas.
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Quanto aos indicadores quantitativos nao-financeiros, a medida mais
comumente utilizada é a implementacao das recomendagdes expedidas pelas ISCs.
Varios autores utilizam termos quantitativos, como o numero ou a porcentagem de
recomendagdes implementadas, ou termos qualitativos, como escalas de
implementacgao®. Especificamente sobre esse ponto, ha uma observagao a respeito
de como o0s pesquisadores pressupdem que havera necessariamente
aperfeicoamentos, caso as recomendagdes da ISC sejam integralmente adotadas.
Todavia, ha estudos que discutem como os auditores publicos n&do podem obrigar que
as organizagdes auditadas corrijam seus erros e abusos, em razao da falta de

procedimentos de follow-up.®

Um dos estudos — ao avancar mais sobre esse ponto — propds a criagao de
um indicador mais refinado, capaz de selecionar as melhorias diretamente resultantes
da atuacado das ISCs’. Porém, a pesquisa concluiu que uma pequena parte dos
aprimoramentos pode ser atribuida aos relatérios de auditoria, sendo o principal
problema a falta de uma relacdo clara de causa e efeito entre os impactos e as

recomendacgdes.

Ha ainda opinides que abordam os riscos inerentes a adocdo do numero de
recomendacgdes implementadas como parametro para avaliagdo de impacto.
Argumenta-se que, em linha gerais, ter o poder de influenciar as organizagdes
publicas pode, na verdade, desqualificar o trabalho de auditoria. Isso porque, ao
auditar uma organizagao que, de fato, implementou integralmente as recomendagdes
propostas, a ISC estara em parte avaliando resultados decorrentes de suas proprias

orientagdes.

Outros estudos propdem que a aceitagéo e a opinido dos 6rgaos auditados a
respeito das recomendacdes das ISCs podem ser usadas como uma medida do
impacto dessas entidades, embora os pesquisadores reconhegam a limitagao desse

método especifico de pesquisa.

"«

5 Como por exemplo “completamente implementada”, “parcialmente implementada” etc.

6 Embora a mencédo a capacidade de obrigar correces esteja mais relacionada ao campo do modelo
de atuacéo da ISC, sobretudo no tocante as suas competéncias e a forca de suas decisfes, do que
efetivamente algo que decorra da falta de procedimentos de acompanhamento e monitoramento.

7 Desde gue avaliadas e explicitamente reconhecidas por comissdes parlamentares ou relatérios de
auditoria supervenientes.
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Parte das pesquisas sugere ainda a medi¢cado de resultados com base em
melhorias efetivas adotadas pelos jurisdicionados. No entanto, existem igualmente
ressalvas quanto a essa alternativa, ja que as mudangas promovidas pelos 6rgéos
auditados raramente tém uma unica causa. Ademais, os relatérios de auditoria podem
sem subestimados, havendo indicativos de que os 6rgaos auditados normalmente

levam o crédito pelas inovag¢des adotadas.

Parcela dos estudos avaliam eventuais beneficios gerados para outros
stakeholders, como os parlamentos e cidaddos. Destacam como os relatorios de
auditoria oferecem informacéao independente sobre a performance das organizagdes
publicas, servindo como instrumentos de apoio a superviséo legislativa e melhorando
a accountability. Para mensurar esses beneficios, sdo mencionados indicadores
como a satisfacdo do parlamento, baseada em pesquisas, o numero de perguntas
encaminhadas por parlamentares ao governo em decorréncia dos relatorios de
auditoria, a pressao exercida para que o governo cumpra as recomendagodes, e 0
numero de convites para que os auditores se apresentem e se manifestem no

parlamento.

No que se refere aos cidadaos, existem estudos que investigam a capacidade
das ISCs em assegurar a transparéncia e a accountability do setor publico, prevenindo
a corrupcgao. A literatura menciona uma correlagao significativa entre modelos de ISCs
de estilo napolednico e niveis mais altos de corrupg¢ao percebida nos respectivos

paises.

Estudos que utilizam modelos de regressao linear multipla com dados de
diversos paises indicam que governos em paises com ISCs independentes e com
poderes constitucionais apresentam maior transparéncia e menores niveis de
corrupgao em comparagcdo com aqueles sem ISCs constitucionalmente previstas.
Além disso, a cobertura da midia € citada como um efeito positivo das ISCs na
comunidade, embora os métodos para mensurar esse impacto nao estejam

claramente definidos.

Os efeitos negativos das auditorias das ISCs nao foram negligenciados. A
sistematizacao conduzida por Bonollo indica que essas auditorias podem gerar efeitos
indesejados, como a inibicdo da inovagao, o aumento da burocracia e a atencao

excessiva ao cumprimento de normas, fendbmeno conhecido como 'visdo em tunel'.
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Além disso, um dos estudos destaca que o foco dos auditores na conformidade e nos
procedimentos formais pode dificultar a inovacdo, a tomada de riscos e a

experimentagao nas organizagdes publicas auditadas.

Outro efeito inesperado mencionado € o impacto emocional, ja que as
auditorias de desempenho podem gerar sentimentos de desanimo e estresse entre
gestores e funcionarios, embora haja estudos que concluem que tais efeitos negativos

s&0 marginais.

Em relacdo a midia, um dos estudos concluiu que a busca por maximizar a
cobertura midiatica dos relatorios de auditoria acarretou uma atencao desproporcional
aos aspectos negativos, contribuindo para a desconfianga dos cidaddos em relagao

as organizagoes publicas.

A revisdo destaca a necessidade de mais pesquisas sobre auditorias
financeiras e de compliance tradicionais, que tém recebido menos atencdo em
comparagao com as auditorias de desempenho. A autora sugere que as ISCs buscam
legitimagao principalmente com base nos resultados das auditorias de desempenho.
No entanto, ndo se pode desconsiderar a importancia das auditorias de conformidade
e da avaliacdo do uso adequado dos recursos publicos, uma vez que estas também

sao essenciais para a accountability como um todo.

Outro aspecto identificado na revisdao é a pouca atencdo que os estudos
conferem as ISCs que adotam o modelo napolebnico. Devido a sua atuagao
predominantemente judicante, essas entidades dao menor énfase as auditorias de
desempenho, o que pode explicar o interesse limitado em estudar os aspectos

inerentes a esse tipo de modelo.

A autora reconhece as limitagbes do estudo, incluindo a subjetividade na
definigdo do contexto e das fronteiras da revisdo da literatura. A analise foi restrita a
artigos de periédicos académicos internacionais, excluindo livros, capitulos de livros e
outros tipos de trabalhos, como artigos de conferéncias. Futuras pesquisas podem
explorar as iniciativas das ISCs em diferentes paises e os relatérios publicados em

seus sites para abordar o tema de uma perspectiva pratica.
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2.9 MEDICAO DE DESEMPENHO NOS TRIBUNAIS DE CONTAS
BRASILEIROS — O ESTUDO DE DENISE GOMEL

Outra pesquisa que buscou entender estratégias de avaliagdo de
desempenho é a de Denise Gomel (2023), que se debrugou sobre a atuagado dos
Tribunais de Contas (TCs) e a mensuracgao de seu desempenho do ponto de vista dos
resultados. O nucleo de seu trabalho foi investigar a relacdo entre mediagcdo de
desempenho e o proposito institucional, em especial a convergéncia entre os
indicadores de avaliagdo e o discurso institucional das Cortes de Contas, que,
segundo evidéncias, tem propagado a ideia de que o modelo de fiscalizacéo esta se
afastando de uma légica de conformidade para o paradigma de auditoria de

desempenho, mais preocupada com a eficiéncia do gasto publico.

Amparada em estudos como o de Lokuciejewska (2021, apud GOMEL, 2019,
p. 27), a autora aponta que a cultura de controle tem passado por transformacgdes.
Assumindo desde 1988 uma configuracdo de conformidade, com o objetivo de
identificar irregularidades para fins de responsabilizagdo e puni¢do, as auditorias
poderiam ser classificadas como detentoras de um estilo “cdo de caca”.
Posteriormente, passam a preponderar as auditorias de conformidade de natureza
preventiva ou financeiras, ao estilo de um “cdo de guarda”. Por fim, a énfase na
avaliagdo de politicas publicas e no desempenho da administragdo tornam as

auditorias similares a postura de um “cao guia”.

Tal mudancga de postura baseia-se na premissa de que as auditorias de
conformidade ndo seriam as mais adequadas para a avaliagdo da eficacia e
efetividade das acgdes da administracdo publica. Por exemplo, na identificacdo e
puni¢cao de irregularidades, outras instituicbes, como o Ministério Publico, estariam
mais bem equipadas para a analise e comprovacgao de ilicitos, pois dispéem de
competéncias e recursos investigativos que nao sao conferidos aos Tribunais de

Contas.

Em contrapartida, a auditoria operacional € uma atribuicdo exclusiva dos
Tribunais de Contas, conferindo a essas instituicdes um papel fundamental na
promocao de melhorias na gestao publica. Esta forma de auditoria avanca além da
verificagao da legalidade, focando-se na analise da eficiéncia do gasto publico e na

implementagao de boas praticas administrativas.
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Assim, enquanto outras instituicdes sao mais capacitadas para conduzir
auditorias de conformidade, os Tribunais de Contas desempenham uma fungao
insubstituivel na realizagao de auditorias operacionais, essenciais para a avaliagao do
desempenho governamental. A énfase em auditorias operacionais e a adogao de uma
postura de “cao guia”, ganha eco, segundo a autora, por meio da crescente defesa
desse posicionamento, evidenciada por planos estratégicos, falas e discursos de
ministros e conselheiros, ou em cartas extraidas de congressos e encontros

institucionais da rede de Tribunais.

A autora questiona, todavia, a quem se destinam tais discursos e se — eventual
e principalmente — eles estariam sendo utilizados pelas Cortes de Contes com o
propdsito de se reduzir o desgaste acumulado ao longo de anos de atuagao
repressora. Assim, para a sua legitimidade, um discurso mais propositivo e
cooperativo necessitaria vir associado a evidéncias que comprovassem sua

efetivacéo, por meio de acdes como as auditorias operacionais.

A autora, entdo, passa a avaliar um dos principais modelos para mensuragao
dos resultados obtidos pelos Tribunais de Contas: o Manual de Qualidade dos
Beneficios (MQB). Observa que seus parametros de calculo revelam uma énfase na
medicao de resultados quantitativos, o que, em sua visao, pode incentivar a conducéao
de auditorias de conformidade, incompativeis com a visdo e discurso prevalentes,
associados a atuacao colaborativa, capaz de entregar beneficios em termos de
politicas publicas de qualidade. Ademais, a autora ressalta que o MQB parte do
principio de que os resultados das acbes de controle seriam necessariamente

acompanhados de beneficios, desconsiderando eventuais efeitos colaterais®.

Seguindo em sua avaliagao, Denise buscara identificar como as Cortes de
Contas avaliam seu préprio desempenho, buscando criar um paralelo entre a forma
dessa avaliagdo e a preponderéancia de auditorias de conformidade (légica de

repressao) ou operacionais (l6gica cooperativa).

A partir dai, Denise apresenta os referenciais tedricos utilizados na pesquisa.

Os principais sao os estudos promovidos por Van Dooren, Bouckaert e Halligan, que

8 Os efeitos colaterais do controle sao discutidos superficialmente no artigo de (BONOLLO, 2019).
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enfatizam a relagéo existente entre medi¢cao e uso de informagdes de desempenho,

com a sua incorporacéo, ao final, com discurso, cultura e memoria da organizagao.

A autora aponta que a medicao de desempenho altera comportamentos. Dai
decorre a necessidade de uma sintonia adequada entre os objetivos principais da
organizagcdo e o atingimento de resultados de desempenho. A medi¢cdo de
desempenho € benéfica quando contribui para os objetivos de uma estrutura maior;

disfuncional quando compromete objetivos institucionais.

Apods, ao referir-se a lente analitica que estrutura a pesquisa, a autora
apresenta o conceito de desempenho estabelecido por Dubnik, que o define como um
comportamento motivado ou guiado por uma intengéo ou propdésito. A partir dai, Van
Dooren, Bouckaert e Halligan identificam quatro perspectivas de desempenho. Da

combinagao de resultados e agdes surge a seguinte classificagao:

Quadro 3 - Perspectivas de desempenho

N&o implica em qualidade | Implica em qualidade dos
dos resultados resultados
N&o implica em Desempenho como produgdo | Desempenho como bons resultados
qualidade das acbes (P1) (P3)
Implica em Desempenho como Desempenho como resultados
qualidade das acdes | competéncia/capacidade (P2) sustentaveis (P4)

Fonte: Van Dooren, Bouckaert e Halligan (2010, apud GOMEL, 2019, p. 35)

A primeira perspectiva de desempenho (P1) foca nas tarefas realizadas pelos
atores governamentais, sem avaliar seu sucesso. A segunda perspectiva (P2)
considera a qualidade das tarefas, destacando a diferenca entre um cozinheiro
comum e um chef profissional. A terceira perspectiva (P3) concentra-se nos produtos
(outputs) ou seus efeitos (outcomes), avaliados quantitativamente. A quarta
perspectiva (P4) abrange tanto a qualidade das ag¢des quanto dos resultados,
caracterizando o desempenho como sustentavel. Nesse caso, a organizagao
demonstra capacidade de realizagdo e conversdo dessa capacidade em resultados
concretos (Van Dooren, Bouckaert e Halligan, 2010, apud GOMEL, 2019, p. 35).

Segue-se a partir dai uma discussao sobre diferentes graus de

mensurabilidade de atividades e institui¢cdes. A conclusao é que, a par das diferentes
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tipologias discutidas e pensadas para mensuragcao de desempenho, bem como os
diferentes graus de dificuldade, a depender das caracteristicas organizacionais, a

maioria das pessoas considera particularmente dificil medir suas organizagdes.

Nesse ponto, a autora passa a refletir. a medicdo de desempenho s6 faz
sentido se for incorporada a organizagdo. Assim, em ultima analise, ela deve ser
utilizada. E utilizada exatamente para qué? Neste ponto, o artigo explica como as
informacdes de desempenho sdo usadas para fundamentar decisbes em trés areas
principais: aprendizagem; direcionamento e controle; e prestacdo de contas. Essas

categorias sao dispostas da seguinte forma:

Quadro 4 - Uso das informagdes

Aprender Dirigir e Controlar Prestar Contas

Como dirigir e

Como comunicar o
controlar as

desempenho?

Questéo Como melhorar a
Principal politica ou a gestado

atividades?
Enfoque Interno Interno Externo
Orientagéo Mudanca/Futuro Controle/Presente | Sobrevivéncia/Passado

Fonte: Van Dooren, Bouckaert e Halligan (2010, apud GOMEL, 2019, p. 39)

Neste momento, a autora apresenta um diagnostico obtido com base em
pesquisas realizadas com 30 (trinta) Tribunais de Contas de todo o Brasil. A ideia foi

justamente verificar se eles realizam medigdes de desempenho e em quais formatos.

Os resultados apontam maior utilizacdo de auditorias de conformidade. As
auditorias operacionais ndo sao priorizadas em nenhum tribunal respondente,
enquanto as auditorias financeiras e combinadas sio raridade no controle externo

brasileiro.

Todos os 30 TCs realizam auditorias de conformidade. Ja a auditoria
operacional é adotada por 22 dos 29 TCs (um deles relatou n&o a utilizar), porém em

menor escala.

Quanto a mensuragéao de resultados, a autora identificou que 23 TCs declaram

mensurar o resultado de suas fiscalizagdes. No entanto, a mensuracéo de resultados
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concentra-se nas auditorias de conformidade. Além disso, ha clara énfase na
mensuragdao de resultados financeiros, com o MQB utilizado como método de
referéncia. Somente 7 (sete) (23%) dos TCs respondentes adotam metodologia de
mensuracao que permite uma visdo mais consolidada da atuagao do controle externo.

Outros 7 (sete) (23%) divulgam a sociedade os resultados mensurados.

Além desse diagnostico de &mbito mais geral, a autora selecionou 3 (trés) TCs
e em cada qual estruturou um grupo focal para discussao dos aspectos inerentes a
medi¢cdo de desempenho, com perguntas sobre: (i) Mensuragao de resultados da
fiscalizagado; (i) MQB — Manual de Quantificagdo de Beneficios da Atricon; e (iii)

estratégias alternativas de mensuragéo.

Para o primeiro grupo focal (GF1), a principal motivagao para o esfor¢o de
mensuragao € a apresentacdo dos resultados a sociedade. A mensuragao € vista
como um meio para melhorar a selegcdo de objetos de auditoria, destacando a
necessidade de converter indicadores qualitativos em quantitativos. Quanto ao MQB,
o grupo apontou uma fragilidade na identificacdo dos beneficios apenas ao final do
processo de auditoria, ressaltando que o método padronizado do manual ndo abrange
as diferencas entre os Tribunais de Contas. Sobre indicadores alternativos, houve
ressalvas quanto a utilizagcdo da taxa de implementacdo de recomendacgdes. No
entanto, a inclusdo da opinido da sociedade no ambito dos trabalhos de auditoria foi
considerada um aspecto positivo, contribuindo para a transparéncia e legitimidade do

Tribunal de Contas.

O segundo grupo focal (GF2) destacou a importancia da mensuragao para
prestar contas, considerando que os Tribunais de Contas sao caros para a sociedade.
Embora haja uma preferéncia pelos resultados qualitativos, a divulgacao tende a focar
nos quantitativos, pois os impactos das acdes qualitativas demoram mais para serem
percebidos. Quanto ao MQB, a padronizagéao foi considerada importante para garantir
a comparabilidade entre os tribunais. Em relagdo a indicadores alternativos, indicou
que a taxa de corre¢ao dos achados foi vista de forma positiva. O grupo mencionou,
ainda, a necessidade de indicadores de desempenho que incluam a percepg¢ao do
auditado e da populacio. Ressaltou também a necessidade de encontrar um equilibrio
entre auditorias de conformidade e operacionais, uma vez que a Constituicdo

possibilitaria diferentes formas de atuacéo.
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No terceiro grupo focal (GF3), a principal motivagdo da mensuragao de
resultados foi a melhoria da atuacdo dos Tribunais de Contas, com énfase na
qualificagdo das acgdes, retroalimentagdo do planejamento, robustecimento da
comunicagao e aprendizagem. Indicadores quantitativos sdo vistos como sedutores
por serem mais faceis de calcular, mas o grupo enfatizou que mesmo o que nao é
mensuravel deve ser relatado. Houve criticas ao conceito de beneficio do MQB,
considerando a discussdo pouco aprofundada e inadequada para captar todos os
aspectos relevantes da atuacao dos tribunais. Em relagao a indicadores alternativos,
a cobertura da midia como indicador de desempenho foi vista como uma métrica de
vaidade, com limitagbes significativas. A implementacdo de indicadores de
desempenho de politicas publicas também foi vista com ressalvas, pois as
externalidades dificultam a identificacdo precisa dos resultados decorrentes da

atuacao do Tribunal.

Os grupos focais apresentaram visdes dissonantes em relagdo ao uso dos
resultados das auditorias dos Tribunais de Contas. Uma visdo, mais voltada a
prestacdo de contas, adotada pelos dois primeiros grupos, enfatiza a preservagao
institucional e foca principalmente nos beneficios, utilizando indicadores quantitativos
e financeiros. Essa abordagem considera o conceito de beneficio como mais restrito

e de interesse imediato.

Por outro lado, a outra visao, representada principalmente pelo terceiro grupo
focal, esta mais preocupada com a aprendizagem institucional. Esse grupo valoriza
os resultados em vez dos beneficios, utilizando tanto indicadores qualitativos quanto
quantitativos. O conceito de resultado é considerado mais amplo, pois leva em conta
nao apenas os efeitos desejados, mas também eventuais efeitos indesejados das
acgdes de fiscalizagao. Para este grupo, o papel de "cao guia" é prioritario, orientando
e melhorando a gestdo publica, embora o papel de regulador seja exercido em

situagdes especificas.

Por fim, a autora sublinha a tendéncia generalizada em valorizar a medigéo
de resultados de atuacdo no sistema de controle externo brasileiro, valendo-se
primordialmente da metodologia contida no MQB. Registra que as ag¢des dos TCs
brasileiros se concentram primordialmente nas auditorias de conformidade, cujos

resultados sdo mensurados de forma mais rapida e facil. No entanto, identifica a busca
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pelo aperfeicoamento da estratégia de medigdo de impactos, considerando a

interdependéncia entre objetivos institucionais e formas de mensuracao.

O controle orientativo e dialégico, comum nas auditorias operacionais
internacionais, ndo é uma pratica recorrente no Brasil. Caso os Tribunais de Contas
brasileiros priorizem fiscalizagdes preventivas, preditivas, dialdégicas e focadas nos
resultados dos servigos publicos, sera necessario incorporar novos conceitos e

estratégias de mensuragéo.

A autora ressalva, ainda, que o arcabouco legal e institucional do controle
externo brasileiro pode n&o possibilitar a instalacdo de uma cultura calcada nesse tipo
de auditoria. Além disso, ainda sobre a mensuracéo de resultados, a autora afirma
que a pratica poderia ajudar inclusive no direcionamento de esforgos a tipos e
metodologias de fiscalizacido especificos, a depender dos resultados obtidos. Sugere,
ainda, contar com a experiéncia das instituicbes de fiscalizacdo participantes da
INTOSAI, alertando, porém, que, antes de se adotar indicadores internacionais, os

TCs devem refletir sobre seu papel na sociedade brasileira.

210 MOSAICO

Da revisao da literatura a respeito do tema nao € possivel extrair um quadro
bem definido, mas um verdadeiro mosaico de métodos de mensuragao de resultados,
todos acompanhados de discussodes e ressalvas. Sdo muitas as formas pelas quais
as ISCs pretendem avaliar o resultado e retorno de suas acdes, nenhuma, porém,
detentora de unanimidade. Na sistematizacdo promovida pela Professora Elisa
Bonollo (2019), ha tendéncia generalizada no uso de indicadores qualitativos e
descricbes, embora haja mencado a utilizagdo de indicadores quantitativos, como
economias geradas e numero de recomendagdes atendidas. Ja no Brasil, o
documento paradigma a respeito do tema, o MQB da Atricon, essencialmente é
composto de indicadores quantitativos. Segundo o estudo de Denise Gomel (GOMEL,
2023), a maioria dos TCs brasileiros parece também caminhar nesse sentido.

Diante desse cenario, qual seria a melhor opgao a ser adotada pelo TCESP
para avaliar o retorno de suas acbes a sociedade? Antes de responder a essa
pergunta, € necessario refletir sobre o que exatamente esta compreendido no conceito

de "retorno". Esse sera o foco do proximo capitulo.
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3 O CONCEITO DE VALOR PUBLICO NA VISAO DE MARK MOORE

No ambito do mercado de bens e servigos, a atuagdo dos agentes que o
compdem orienta-se pela busca de um retorno, ou valor. Ainda que diversas métricas
tenham sido progressivamente criadas, o lucro ainda cumpre fungéo primordial na
avaliacao de sustentabilidade de um negdcio. Ao fim e ao cabo, sua apuragao serve
como uma primeira aproximagéo a fim de constatar se uma empresa gerou algum

valor, seja aos seus acionistas, consumidores ou a sociedade em geral.

Porém, quando tratamos do setor publico, a mesma logica ndo pode ser
integralmente aplicada. Afinal, a razdo ultima da existéncia das instituigdes publicas
baseia-se em outros predicados, como, por exemplo, na manutengado da ordem, na
prestacdo de servigos publicos e no atendimento as necessidades da sociedade de
maneira geral. Nesse panorama, como identificar se um 6rgéo ou entidade esta, de

fato, cumprindo sua misséo institucional, obtendo retorno e gerando valor publico?

Um dos estudos que aborda o tema é o produzido pelo professor Mark H.
Moore, em seu livro "Creating Public Value: Strategic Management in Government",
de 1995 (MOORE, 1995). Embora o termo "valor publico" tenha sido objeto de outras
interpretacdes, a abordagem conferida pelo professor Moore permanece atual e pode

servir como orientacao para os fins desta pesquisa, conforme se demonstrara.

Para melhor compreensdo do conceito de valor publico Moore (MOORE,
1995) estabelece uma comparagao com a légica de funcionamento do setor privado,
que orienta sua atuagao na forma de atendimento as necessidades, expectativas e
preferéncias dos consumidores. Isso, em ultima medida, € o que motiva a criagado e o
desenvolvimento de produtos e servigos, além de garantir a sobrevivéncia das
empresas. Além disso, o consumidor no setor privado possui poder de preferéncia
(ainda que nao irrestrito) para desprezar servigos ou bens que nao atendam as suas

expectativas.

Ja no setor publico, os 6rgaos e as entidades que o compdem foram
instituidos para administrar as necessidades dos cidadaos, ou as obrigacdes a eles
impostas, todas amparadas por responsabilidades civis mais abrangentes. O
“consumidor” do setor publico, o cidadao, ndo € capaz de reivindicar melhorias ou

desistir da “aquisicao” de um produto da mesma forma que o consumidor que atua no
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mercado de bens e servicos comerciais. Tal reivindicagdo por parte do cidadao
geralmente concentra-se no momento das eleigbes, e, em alguns casos, essa
possibilidade sequer existe. Em suma, no setor publico, o principio da soberania do
consumidor n&o pode ser aplicado integralmente, pois, em ultima analise, a avaliagéo
do cidadao, visto como consumidor de bens e servigos publicos, ndo é o que

determina em ultima instancia a qualidade de um servico.

E nesse ponto que surge a contribuicdo de Mark Moore para compreender o
valor gerado pelo setor publico. Contrapondo-se a simplicidade da métrica do lucro,
Moore argumenta que o valor publico € uma constru¢do complexa, uma narrativa
entrelagada com a missao e os valores fundamentais de uma instituicao publica e da

sociedade como um todo.

A principal questao levantada por Moore reside na auséncia de um indicador
claro e universalmente aceito para medir o desempenho e o impacto das organizagbes
publicas. Enquanto no setor privado o lucro pode ser interpretado como uma medida
direta do valor criado, no setor publico, a avaliagcdo se torna mais subjetiva e

multifacetada.

Assim, Moore sugere que o valor publico é, essencialmente, uma narrativa
que emerge da intersegcao entre a missao institucional de um 6rgao ou entidade e os
valores compartilhados pela sociedade. Em outras palavras, o valor publico é
construido através de uma série de interacdes e interpretacbes que refletem nao
apenas a eficiéncia na prestacao de servigos, mas também o alinhamento das agdes
governamentais com as aspiragdes e necessidades da sociedade. A sociedade,
porém, nesse contexto, ndo avalia a geracdo de valor com base na qualidade dos
servigos publicos na ponta final, a partir da percepgéo subjetiva de cada cidadao. O
atendimento a misséo institucional € examinado de maneira mais ampla, no ambito
do parlamento, por meio dos representantes eleitos. Assim, o gestor publico deve ser
avaliado no mercado politico dos cidadaos, por autoridades que articulam as decisdes

coletivas pelo mecanismo da representacao.

A missao do TCESP, por exemplo, é “fiscalizar e orientar, por meio da atuagao
preventiva e corretiva e da avaliacao de atos e resultados, para que os recursos
publicos sejam utilizados de maneira adequada e transparente, em beneficio da

sociedade”. Com base em sua analise, ja é possivel, minimamente, intuir que a énfase
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em indicadores quantitativos de retorno financeiro talvez ndo seja o ideal. Isso porque
o TCESP deixaria de enfatizar uma outra dimensdo que compde a sua missao, a de

orientar os jurisdicionados e prevenir impropriedades.

Moore argumenta que os gestores publicos devem considerar trés questdes
simultaneamente para entregar o valor mais esperado pelos cidadaos: (i) legitimidade
e apoio de um ambiente autorizador; (ii) capacidade operacional; e (iii) o valor publico
em si. A obtencdo de legitimidade e apoio do ambiente autorizante é crucial,
assegurando que a organizagao receba a devida aprovagao para operar por meio de
dotagbes orcamentarias e repasses de recursos publicos. As capacidades
operacionais referem-se a habilidade da organizagéo de entregar servigos e produtos
de forma eficaz, com base nos recursos financeiros, humanos e tecnoldégicos de que
dispde. O valor publico, elemento central do conceito de Moore, é formado por uma
visao de valor publico constituida por uma narrativa do valor entregue a sociedade

que deve ser constantemente trabalhada, compartilhada e posta a prova.

Figura 2 - Triangulo Estratégico de Mark Moore

Task environment

Legitimacy Operational
and Suport capabilites

Organisation

Authorising

environment

Figure 1. Strategic triangle

Fonte: Cwiklicki (2016) tendo como base Moore & Khagram (2004, p.3).

Essa abordagem ¢é, em principio, aceitavel, mas enfrenta a dificuldade de
medir os resultados das ag¢des governamentais. Isso ocorre, em parte, porque 0s
resultados desejados frequentemente s6 se manifestam anos apés a intervencao do
governo, em um contexto que pode ter mudado significativamente desde entdo. Além

disso, muitas variaveis podem influenciar os resultados sociais ao longo do tempo,
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tornando dificil atribuir uma mudanga especifica a agao governamental em vez de

outras causas.

Em seu segundo livro sobre o tema, Recognizing Public Value, Moore se
debruca sobre essa questao, abordando o problema da mensuragao de performance.
Ao reconhecer a dificuldade e o custo de medir os resultados (outcomes), ele enfatiza
a importancia de medir os resultados obtidos por uma organizagéo ao longo de toda
a sua “cadeia de valor”, desde os insumos (inputs) até os produtos finais (outputs),
passando pelas interagcbes com os clientes (client encounters) e resultados sociais
(social outcomes). Essa abordagem ajuda a entender melhor o desempenho

operacional e a identificar oportunidades de melhoria (MOORE, 2013).

Ainda no livro, Moore detalha como a criagao de um "public value account”
pode capturar os impactos amplos e complexos das agdes governamentais. Ele afirma

que:

medidas de desempenho que abrangem toda a cadeia de valor — desde os
custos, passando pelos processos, outputs, até a satisfagdo dos clientes e,
finalmente, os resultados sociais — sao fundamentais para desenvolver a
perspectiva de capacidade operacional do scorecard de valor publico
(MOORE, 2013, p.198, tradugdo nossa)

Nesse livro, Moore reforga a diferenca entre o conceito de valor privado e valor
publico, promovendo a analise das diferencas fundamentais entre o que pode ser
considerado o “sucesso” de uma empresa privada e o de uma agéncia publica. Moore
explora essa distingdo por meio da comparacao entre uma férmula fundamental do

setor privado e a nogao de criacao de valor publico.

3.1 VALOR PRIVADO E VALOR PUBLICO

No setor privado, o valor é medido principalmente pelo lucro,
fundamentalmente apurado pela diferenca entre as receitas e os custos totais. A

equacao fundamental é assim apresentada:

Quadro 5 - Equacao do Valor Privado

Lucro = Receitas Totais - Custos Totais

Fonte: Elaborado pelo autor, com base em MOORE (2013)
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O obijetivo final das empresas € maximizar seu lucro, atendendo as demandas
dos clientes que pagam pelos bens e servigos oferecidos. A eficacia e a eficiéncia das
operagdes sao avaliadas pelo retorno financeiro que a empresa é capaz de gerar.
Nesse contexto, a atividade empresarial orienta-se ao atendimento das demandas dos
individuos que, na condigdo de consumidores, determinam o valor dos produtos e

servigos.

Por outro lado, no setor publico, o objetivo n&o é o lucro, mas a criagao de
valor publico, entendido como a satisfacdo das aspiracdes coletivas dos cidadaos. A
equacao de valor publico € mais complexa e menos objetiva do que no setor privado,
pois envolve uma série de fatores que vao além dos beneficios sociais, incluindo o
uso adequado da autoridade estatal, as consequéncias inesperadas das acdes

publicas, além de aspectos relacionados a justica e equidade.

A avaliagdo do desempenho de uma agéncia publica vai além de uma métrica
financeira unica, abrangendo uma série de indicadores que refletem o impacto social,
a justica e a eficiéncia no uso dos recursos publicos. Moore propde a criagdo de uma
‘contabilidade de valor publico' como um método para medir o valor liquido gerado por
uma agéncia, considerando tanto os efeitos positivos de suas atividades quanto os

custos econdmicos e sociais envolvidos.

Quadro 6 - Comparagao entre Valor Privado e Valor Publico

Aspecto Valor Privado Valor Publico
Objetivo Maximizar o lucro Atender a.S aselragoes dos
cidadaos
Métrica Principal Lucro (Receitas Totais - Valor Publico Liquido (Impacto
P Custos Totais) Social - Custos Totais)
Fonte de Receita de vendas de Recursos publicos (impostos,
Financiamento bens/servigcos taxas etc.)

Uso da Autoridade - . Uso legitimo e justo da
Estatal Nao se aplica autoridade estatal
Indicadores de Retorno financeiro, Beneficios sociais, justica,
Sucesso satisfacao do cliente equidade, eficiéncia

Coletividade (cidadaos, por
Arbitro do Valor Consumidor individual meio do mecanismo da
representacao politica)

Fonte: Elaborado pelo autor, com base em Moore (2013).
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Esta comparagado sublinha a complexidade do gerenciamento no setor
publico, onde o sucesso nao deve ser medido apenas por uma linha de fundo
financeira, mas por um conjunto mais amplo de valores que refletem o bem-estar

coletivo e a justi¢a social.

Mark Moore explica que a metafora do setor privado é frequentemente
adotada na gestao publica como uma forma de buscar uma visdo mais objetiva e
simplificada do valor gerado pelo setor publico. A aplicagdo de conceitos como uma
férmula adaptada de 'lucro' oferece, assim, uma maneira direta e acessivel de avaliar
o desempenho das instituicdes. No entanto, Moore ressalta que a transposic¢ao direta

dessa metafora para o setor publico apresenta limitacoes.

Embora os cidadaos desejem uma avaliagao clara e objetiva do valor gerado
pelas agéncias publicas — semelhante a avaliagcdo do sucesso financeiro de uma
empresa privada —, o setor publico opera em um contexto que exige a consideragéo
de outras dimensdes. No setor publico, o valor ndo pode ser medido apenas por
indicadores financeiros; ele envolve a satisfacdo de aspiragdes coletivas, a promogao
da justica social e 0 uso legitimo da autoridade estatal. A metafora do setor privado,
embora simplifique essas complexidades e oferega um modelo mais acessivel ao

publico, ndo captura integralmente as nuances da criagdo de valor no ambito publico.

Para ilustrar essa ideia, Moore apresenta o exemplo de politicas de atuacao
adotadas pelo New York City Police Department (NYPD), a policia de Nova lorque,
em 1993. Ao adotar medidas para a reducdo da criminalidade, o NYPD, sob a
lideranga de seu novo responsavel, William Bratton, orientava-se por indicadores

como a reducdo da taxa de criminalidade.

A implementagéao de politicas como a "tolerancia zero" e o foco em "qualidade
de vida", que envolviam a repressao de pequenos crimes, carregava, porém, custos
intangiveis significativos. Esses custos incluiam o impacto na confianga publica na
policia, a percepgao de justiga por parte da comunidade e as possiveis tensdes sociais
resultantes do aumento da presencga e das acgdes policiais. Assim, embora essas
politicas tenham levado a uma queda nos indices de criminalidade, elas também
aumentaram a percepgao de que a policia estava utilizando sua autoridade de forma

excessiva, o que poderia resultar em uma erosao da legitimidade publica.
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Moore destaca que esses custos intangiveis sdo fundamentais na avaliagao
do valor publico criado pelas a¢gdes do NYPD. O uso da autoridade estatal deve ser
equilibrado com os custos sociais, como o potencial aumento da desconfianga ou o
sentimento de opressédo na comunidade. No caso do NYPD, embora os objetivos de
reduzir a criminalidade tenham sido alcangados, o custo social e os impactos na
relagdo entre a policia e a comunidade também precisavam ser contabilizados na
equacéo do valor publico para, assim, avaliar o sucesso final em termos de criacdo de

valor.

O exemplo também ilustra a diferenga entre a avaliagao de valor no setor
privado e no setor publico. Moore ensina que nao podemos comparar 0os usuarios dos
servigos da policia com consumidores no sentido tradicional. Embora esses usuarios
estejam ao final da cadeia de valor, é dificil classifica-los de forma uniforme, como
ocorre no setor privado, onde os consumidores pagam diretamente pelos servigos ou

produtos que recebem.

No caso das instituigdes publicas, ha uma variedade de classes de individuos
que interagem com elas. Esses individuos podem representar, por exemplo,
beneficiarios de um servigo publico ou ainda estar na condigdo de jurisdicionados,
sujeitos a obrigagdes impostas pelo Estado. Assim, ndo faria sentido perguntar se
aqueles que devem cumprir uma obrigacao imposta pelo Estado estao satisfeitos com
a atuacao do 6rgao publico. Moore prefere se referir a essa classe de individuos como

“clientes", embora a analogia com o setor privado seja limitada.

O publico que se relaciona com as instituicdes publicas € composto por uma
diversidade de individuos — cidadaos, eleitores, pagadores de impostos — além de
orgaos coletivos e instituicbes, como o Legislativo e o Judiciario, bem como grupos de
interesse e a midia. Esse publico também se manifesta nos processos complexos do
governo democratico, que combina individuos e instituicbes em um coletivo imperfeito
e inarticulado, o qual tenta expressar suas vontades sobre o uso dos recursos
governamentais. E esse publico amorfo — o corpo politico, organizado e estruturado
para decidir sobre orcamentos — que autoriza o uso dos recursos do Estado e que, em

ultima analise, é o arbitro final do valor publico gerado por uma organizagao.

Para orientar a mensuragao de valor publico, Moore sugere uma espécie de

quadro contabil que confronte de um lado os recursos utilizados e, de outro, os
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resultados observados. Naturalmente, como ja exposto, o quadro ndo se baseia
exclusivamente em indicadores financeiros. Por exemplo, na dimensao de custos
associados, o orgamento € levado em consideragdo em conjunto com dimensdes
como o custo social do uso da autoridade estatal. No campo dos resultados, séo
consideradas a realizagdo da missao institucional, aliada a consequéncias positivas

nao intencionais, satisfagao dos clientes, dentre outras.

Quadro 7 - Contabilidade de Valor Publico

Uso de Ativos Coletivos e Custos Alcance de Resultados Sociais Valorizados
Associados Coletivamente
Custos Financeiros Realizagao da Missao

Consequéncias Negativas Nao

. . Consequéncias Positivas Nao Intencionais
Intencionais

Satisfacao do Cliente

Recebedores do servico

Jurisdicionados

Custos Sociais do Uso da Autoridade | Justica e equidade no Uso da Autoridade
Estatal Estatal.

A nivel individual nas operacdes

A nivel agregado nos resultados

Fonte: Elaborado e traduzido pelo autor com base em Moore (2013, p. 56).

Tal avaliagao “contabil” permitiria uma visdo abrangente do impacto das a¢des
de uma organizacgao publica, de forma a considerar tanto os recursos empregados
quanto os resultados gerados para a sociedade, levando ainda em conta outros
aspectos que contribuem para uma maior compreensido do valor publico

eventualmente criado.

Do lado oposto, a indicagao do custo financeiro serve como lembrete de que
o atingimento da missdo deve ser conduzido da forma mais eficiente possivel, para
que o gestor publico ndo adote como paradigma a ideia de que o atingimento de uma

missdo, dada a sua importancia, deve ser buscado a qualquer custo.
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O primeiro passo da analise envolve o exame da relagao entre o uso de ativos
coletivos e os custos associados, em contraste com o alcance de resultados sociais
valorizados coletivamente. Esse processo comeca pela avaliacdo da missdo da
instituicdo publica, que geralmente oferece uma ideia inicial do valor publico que se
pretende criar. A missao orienta as ag¢des organizacionais, independentemente da
forma em que for estabelecida, e seu conteudo consubstancia o propdsito da

organizagao e o caminho a ser seguido para o atingimento de seus objetivos

As acgbes de qualquer instituicdo publica podem gerar tanto consequéncias
negativas quanto positivas nao intencionais. As consequéncias negativas nao
intencionais podem incluir efeitos adversos nao previstos, como o aumento da
burocracia ou conflitos com as partes interessadas. Por outro lado, as consequéncias
positivas nao intencionais podem se manifestar em melhorias na eficiéncia
organizacional, inovagdo em processos administrativos ou maior transparéncia e
responsabilizagdo. Avaliar essa dindmica entre consequéncias negativas e positivas
nao intencionais € fundamental para compreender o impacto total das realizacoes,
permitindo a adogao de medidas que maximizem os beneficios e mitiguem os efeitos

adversos.

A satisfagdo dos clientes, recebedores dos servigos e jurisdicionados € um
indicador crucial para medir o valor publico, pois reflete como os servigos e as agbes
de uma organizacdo sao percebidos, em nivel individual, pelos seus principais
interessados, sejam eles cidadaos, organizagdes ou outras entidades publicas. Essa
satisfacdo envolve a capacidade da organizagdo de responder de forma eficaz as
demandas, assegurar transparéncia e equidade no tratamento dos envolvidos, e
promover um dialogo continuo que fortalega a confianga e a legitimidade da
organizagao. Como ja exposto, € essencial lembrar que os clientes, recebedores dos
servicos e jurisdicionados aqui considerados sdo aqueles diretamente atingidos pelas
acdes da instituicdo publica, sejam na condigcdo de beneficiarios ou jurisdicionados.
No entanto, individualmente considerados, como recebedores de um servico, eles ndo
sdo os arbitros finais do valor publico, tarefa que, como ja explicado, cabe aos
cidadaos, avaliando os servigos publicos de forma geral, por meio de representantes

eleitos. Ainda assim devem ser tratados com respeito, justica e equidade.
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A questao da justica e equidade, bem como os custos sociais, devem ser
levados em consideracdo também em relagao ao uso da autoridade estatal. Os custos
sociais podem incluir insatisfacdo ou resisténcia das partes afetadas, especialmente
quando as agdes sao vistas como rigorosas ou injustas. Por outro lado, a justica e a
equidade no exercicio dessa autoridade sdao fundamentais para assegurar que os
processos sejam justos e as normas aplicadas de maneira equanime. Ao balancear
esses dois aspectos — o0s custos sociais e a busca por justica e equidade —, a
instituicdo garante a protegdo dos direitos individuais e a legitimidade de suas

operacgoes.

O desenvolvimento de indicadores que capturam essas dimensbdes de valor
publico € um desafio. No entanto, trata-se de medida essencial para a compreenséao
do impacto de uma organizagao. Moore destaca que, embora muitos desses aspectos
nao sejam diretamente mensuraveis em termos financeiros, eles sédo cruciais para a
avaliagado do valor publico. Porém, o autor reconhece que a construcdo desses
indicadores exige um processo continuo de refinamento e investimento, onde as
instituicdes precisam acumular experiéncia e dados para melhorar a precisao e
relevancia das suas métricas ao longo do tempo. Este esforgco cumulativo é a chave
para estabelecer um sistema de mensuragdo que seja robusto o suficiente para
orientar a tomada de decisdes estratégicas e garantir que os objetivos sociais sejam

efetivamente alcangados.

Deve-se, cada vez mais, identificar formas de estimar os efeitos positivos e
negativos, aproximando-os uma linha de base de valor. A dificuldade em confrontar os

beneficios identificados com os custos associados sempre ira existir.

Moore afirma ser necessario encontrar formas de lidar com essas
complexidades, concluindo que os gestores publicos, ao invés de ficaram loucos em
uma busca “quixotesca” por um numero singular, precisam se preocupar com um
gerenciamento orientado por valor que coloque a producgao de valor publico na frente,
mas que considere, ao mesmo tempo, as complexidades em reconhecé-lo.(MOORE,
2013)
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3.2 LEGITIMIDADE E SUPORTE

O vértice do triangulo denominado “Legitimidade e Suporte” carrega a nogéao
de quem a ideia de valor publico & dinamica e contingente. Assim, o tridngulo
estratégico deve ser entendido como um elemento dinamico, cuja analise demonstra
ao gestor publico a necessidade de acomodar novas visdes de valor publico quando
0 ambiente externo as exigir. Ademais, os elementos ndo se alinham naturalmente.
Sua coordenacéo decorre do trabalho do esforgo do gestor publico em diagnosticar o

ambiente autorizador e tomar as medidas necessarias para atendé-lo.

Avisao de “Legitimidade e Suporte” serve, ainda, como uma via de mao dupla.
Por um lado, possibilita que a organizagdo demonstre sua intengédo de se submeter a
accountability, a0 mesmo tempo em que permite que os representantes e os cidadaos
avaliem se sua ideia de valor publico se alinha com aquela estabelecida pela

organizagao.

A ideia conjugada pelo Tridangulo Estratégico é avaliar os resultados atingidos
pela organizacdo. No entanto, a visdo de “Legitimidade e Suporte” aliada a
“Capacidade Operacional” permite que a organizagado possa constantemente avaliar
se — a cada momento — também esta preparada para continuar produzindo valor

publico no futuro.

Avaliar, constantemente, a dimensao de “Legitimidade e Suporte” permitiria
diagnosticar a relagdo da entidade publica em manter relagbes institucionais e
angariar o apoio de cidadaos, representantes politicos e outros atores do ambiente
autorizador. A ideia € que monitorar essa perspectiva permite ao gestor antever
eventuais mudangas na perspective principal de geragao de valor publico, tornando a
instituicdo altamente responsiva a mudancas de contexto, considerando novas

aspiragdes da sociedade, ou alteragdes no panorama institucional.

O triangulo estratégico opera assim em 3 (trés) niveis: o filoséfico, composto
pela narrativa de valor publico; o politico, no sentido de que a organizagao responde
as aspiracdes do ambiente autorizador; e o sentido gerencial, uma vez que as demais
perspectivas devem engajar o corpo de funcionarios, encorajando-os a maximizar a
geracgao de valor publico, além de direcionar os recursos da organizagao a criagao

dos resultados pretendidos.
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Assim, a nogéo de valor publico ndo deve ser fixa no tempo, mas se adaptar
as circunstancias. Deve considerar questdes abstratas, mas também ser especifico,
concreto e mensuravel para reconhecer o valor que a organizagao produz e os custos

incorridos.

O ambiente autorizador, por sua vez, desempenha um papel crucial na
compreensao do desempenho institucional. A introdugédo de novos atores pode alterar
o equilibrio de forcas e, consequentemente, impactar a performance de uma
instituicdo publica. A legitimidade, nesse contexto, torna-se essencial para que a

organizacgao se mantenha direcionada a criacéo de valor publico.

Além disso, a correlacdo entre o ambiente autorizador e a dimensio de
Legitimidade e Suporte pode fornecer ao gestor uma oportunidade estratégica. Ao
explorar areas de atuagao ainda subestimadas pelos atores envolvidos, o gestor pode
liderar um processo deliberado de direcionamento da ateng¢do publica para esses

pontos especificos, promovendo uma mudanga significativa no foco institucional

3.3 CAPACIDADE OPERACIONAL

A “Capacidade Operacional” — por sua vez — prioriza a atengao nos processos
internos que transformam os “insumos” em resultados. Aqui a busca é por ganhos de
produtividade — por meio de constante experimentacao, inovacgao e investimentos, ou
mesmo realocagao de recursos entre unidades, para o atingimento dos objetivos

organizacionais.

A capacidade operacional pode também dialogar com o eixo de legitimidade
e suporte, quando, por exemplo, a sociedade atua como coprodutora, ao lado da
organizacao publica. No caso dos Tribunais de Contas pode-se imaginar os cidadaos
exercendo o controle social, cobrando melhoria dos servigos e politicas publicas com
base em informag¢des e diagndsticos publicados pelos TCs a respeito de seus

jurisdicionados.
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3.4 TRIANGULO ESTRATEGICO — SCORECARD DO SETOR PUBLICO

A evolugdo das ideias de Mark Moore reflete uma compreensdo mais
sofisticada das necessidades e desafios do setor publico em relagdo a mensuragao
de sua performance. De "Creating Public Value" a "Recognizing Public Value", Moore
move-se de um enfoque técnico para uma abordagem mais estratégica, enfatizando
a necessidade de medir e criar valor publico de maneira abrangente e adaptativa. O
tridngulo estratégico continua sendo um framework essencial, mas sua aplicacéo
exige um equilibrio cuidadoso entre consideragdes técnicas, filosoficas e politicas para
atender as expectativas e necessidades da sociedade. A identificacdo clara dos
arbitros do valor publico € fundamental para garantir que as agbes governamentais
sejam legitimadas, justas e eficazes, refletindo os valores e as aspiragbes da

sociedade como um todo.

Figura 3 - Tridngulo Estratégico de Moore, como apresentado em Recognizing Public
Value, com o nome de Public Value Scorecard

LEGITIMACY AND
SUPPORT PERSPECTIVE

"What sources of legitimacy
and support do we rely on
and how can we increase
legitimacy and support
in the future?”

Strategic Public _),

"What dimensions of public
Management

value do we produce and
how can we produce more
netvalue in the future?”

OPERATIONAL CAPACITY
PERSPECTIVE

"How well and how reliably
do our programs, policies, and
procedures work to create
value and how can they be
made more efficient and

gffective in the future?’

Fonte: Moore (2013, p. 110)
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3.5 RETOMANDO A ANALISE DO MQB

Como ja exposto, o MQB oferece uma metodologia detalhada para mensurar
os impactos da atuacao dos Tribunais de Contas, com foco principal na quantificagao
de beneficios financeiros e ndo financeiros. Embora essa abordagem ofereca uma
tentativa de apresentar resultados traduzidos em numeros concretos, ela tende a
promover uma logica de comparagao entre receitas e gastos, como mencionado por
Moore. A énfase nos indicadores quantitativos — em especial os financeiros — pode,
eventualmente, levar os Tribunais de Contas a colocar em segundo plano dimensdes
igualmente relevantes para verificagdo do cumprimento de sua missao institucional e,

consequentemente, criacdo de valor publico.

O MQ@B menciona indicadores qualitativos, no entanto, em alguns deles, ndo
oferece orientagdes detalhadas sobre como eles devem ser avaliados ou registrados.
Essa lacuna é significativa, pois, mesmo que a quantificacdo dos beneficios
financeiros tenha o intuito de demonstrar resultados tangiveis, as dimensoes

qualitativas s&o igualmente importantes para capturar o valor publico criado.

Dessa forma, é importante que os indicadores qualitativos recebam a mesma
atencao que os quantitativos, sejam eles financeiros ou nao-financeiros, no processo
de avaliagdo do valor publico. Embora o MQB reconhega o papel dos indicadores
qualitativos, sua estrutura atual parece dar maior énfase aos aspectos quantitativos,
0 que pode limitar uma visdo mais completa do impacto gerado pelos Tribunais de
Contas. Nesse ponto, vale reforcar novamente a pesquisa de Denise Gomel (2023),
que indica que os modelos de medi¢cdo de resultado desenvolvidos pelos TCs

priorizam os resultados quantitativos e, dentre eles, os financeiros.

O valor publico emerge da interagao equilibrada entre todas essas dimensdes,
incluindo aspectos pedagdgicos, sociais e de fortalecimento da cidadania, que sao
essenciais, mas muitas vezes dificeis de quantificar. Reconhecer essa diversidade de
contribuicdes permite uma visdo mais ampla e precisa das atividades institucionais.
Além disso, vale considerar que, ao longo do tempo, conforme explica Moore,
indicadores qualitativos podem eventualmente ser refinados e, por meio de um
processo de amadurecimento, transformados em métricas quantitativas, facilitando

sua mensuragao.
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3.6 A PROPOSTA DE TALBOT E WIGGAN

Outro artigo que aborda essa nogdo, mesclando-a com a atuagédo das
entidades superiores de auditoria, é o de Talbot e Wiggan (2010), que se concentra
em examinar como as ISCs tém medido sua performance. Ao analisar instituicbes
como o NAO, os autores identificam a preocupacgao dessas entidades em produzir
evidéncias da performance de sua atuagao, geralmente por meio de indicadores como
economias financeiras, numeros de recomendacdes aceitas, pesquisas de opinido
direcionadas ao parlamento, nivel de cobertura da midia, dentre outras. Para os
autores, a analise deixou claro que as ISCs estdo cientes da necessidade de
desenvolver e utilizar multiplos métodos que contribuam para um entendimento mais

abrangente do valor publico decorrente de seu trabalho.

Um desafio enfrentado pelas ISCs é medir a extensédo de seu impacto, tanto
quantitativa quanto qualitativamente. Para os autores, é dificil avaliar o valor do efeito
dissuasivo geral que a mera existéncia de uma entidade fiscalizadora pode ter sobre
a atividade e o desempenho do setor publico, além de ser desafiador quantificar

atividades e recomendacdes mais especificas e de menor escala.

Os autores propdéem em seu estudo uma nogao decorrente de duas ideias
centrais: a primeira é a preocupacao das entidades com a percepgao dos stakeholders
externos em relacdo as suas atividades; a segunda € que a performance e os
resultados de uma entidade de fiscalizagao néo se restringem a economias financeiras
ou impactos amplos e difusos, mas também incluem a confianca e legitimidade
depositadas na propria entidade e no sistema sobre o qual ela age, no cumprimento
de suas atribui¢cdes. Nesse sentido, os autores indicam ser fundamental que as ISCs
também avaliem sua interagdo com ambiente em que estao situadas, bem como com
os Stakeholders com os quais se relacionam. Em sua metodologia, nomeiam esse
ambiente como Performance Regime, associando-o ao Authorization Environment, ou

Ambiente Autorizador, de Mark Moore (Figura 4).

Lembremos que o triangulo estratégico de Mark Moore € composto por 3 (trés)
componentes interrelacionados entre si: (i) valor publico, (ii) legitimidade e suporte e

(iii) capacidade operacional.
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Talbot e Wiggan partem desse mesmo pressuposto, mas desenvolvem um
referencial proprio no qual a “legitimidade e suporte” assume posigcéao central (Figura
5). Para os autores, esse é o elemento preponderante no contexto de valor publico. O
ambiente autorizador (ou performance regime) — ao examinar a performance de uma
entidade e |he confiar mais recursos, seja na forma de dotagdes orgamentarias ou
maiores competéncias e atribuicdbes — certamente levara em conta, talvez de forma

primordial, a confianga e legitimidade associada a entidade em questao.

Figura 4 - Performance Regime do National Accounting Office (NAO)

e

Fonte: Desenvolvido por Talbot e Wiggan (2010).

Figura 5 - Modelo de Avaliagao de Valor Publico proposto por Talbot e
Wiggan

Process &
equity focus

Social
outcomes &
VIM focus

Trust &
legitimacy focus

Resources &
efficiency focus

Services &
users focus

Fonte: Talbot e Wiggan (2010)
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Os autores ainda ressaltam que a confianga e legitimidade possui uma
natureza bidirecional. O NAO, por exemplo, ndo s6 necessita recriar e desenvolver
constantemente a nogcado de valor publico em relagdo a si mesmo, como também
preocupar-se com o aperfeicoamento da legitimidade e confianga do setor publico
como um todo. Reforgam, assim, a centralidade da ideia de legitimidade, ainda que o

valor publico dela decorrente seja dificil de quantificar.

Fixados o Performance Regime e o Referencial de Avaliagédo (scorecard), os
autores questionam se o NAO de fato entende a percep¢ao de cada stakeholder com

relagdo a cada uma de suas areas de atuacao.

A partir dai, surge uma outra ideia fundamental: a de que a performance de
uma instituicdo tem significados diferentes, a depender da perspectiva avaliada. Para
apoiar a mensuragao de valor publico, portanto, sugerem a adogao do referencial
teérico denominado Competing Values Framework (CVF)°, que enfatiza que a
performance de uma organizagao possui multiplos sentidos, e que deve ser avaliada
por quadrantes decorrentes da combinacdo de dois eixos principais:

flexibilidade/controle e foco interno/externo.

Figura 6 - Competing Value Framework (CVF)

Human relations theory Open systems theory

M“ Mﬁ External

Internal process theory Rational goal theory

Sources: Derived from Quinn (1988): Quinn. Faerman ef al. (1996): Cameron and
Quinn (2006): Cameron., Quinn et al. (2006)

Fonte: Talbot e Wiggan (2010)

9 O Competing Values Framework (CVF), desenvolvido por Robert E. Quinn e John Rohrbaugh, é um
modelo tedrico utilizado para avaliar a eficacia organizacional e a cultura corporativa. O CVF estrutura-
se em duas dimensdes principais: flexibilidade versus controle e foco interno versus foco externo,
resultando em quatro quadrantes culturais. Estes quadrantes sao: Cultura de Colaboracao (foco
interno e flexibilidade), Cultura de Adhocracia (foco externo e flexibilidade), Cultura de Mercado (foco
externo e controle) e Cultura de Hierarquia (foco interno e controle). O CVF é amplamente aplicado
para diagnosticar culturas organizacionais, desenvolver estratégias de mudanca e melhorar a eficacia
da lideranca e da gestéo.
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O bloco interno representa os papéis gerenciais associados aos tipos e as
culturas organizacionais, estabelecidas no segundo e terceiro circulos. Por fim, o

circulo externo indica a teoria fundamental de cada abordagem.

Para os autores, porém, a abordagem CVF carece de um modelo fundamental
de motivagao e tomada de decisdo humana. Para tanto, suprem essa lacuna por meio
da selegdo da Relation Models Theory (RMT), ou Teoria dos Modelos Relacionais
(TRM), que afirma que os seres humanos se relacionam por meio de quatro maneiras
basicas: compartiihamento comunitario (communal sharing [CS]), hierarquia de
autoridade (authority ranking [AR]), equiparacao de igualdade (equality matching [EM)])
e precificagdo de mercado (market pricing [MP]) (FISKE, 1991; HASLAM, 2004 apud
TALBOT; WIGGAN, 2010).

No dominio publico, por exemplo, o compartiihamento comunitario (communal
sharing) surge em aspectos como tributagdo progressiva, politicas redistributivas e
servigos gratuitos prestados a populagdo. A hierarquia de autoridade (authority
ranking) € encontrada no funcionamento da democracia representativa e nos papéis
das autoridades publicas. A equiparagao de igualdade (equality matching) é evidente
no principio eleitoral de "uma pessoa, um voto" nas democracias e na justica
processual na administragao publica. Finalmente, a precificagdo de mercado (market
pricing) surge nos interesses dos individuos em obter excelentes servicos para si e

suas familias.

Segundo o estudo, as formas basicas de relacionamento abrangidas pela
Teoria dos Modelos Relacionais podem ser associadas aos diferentes dominios do
Competing Values Framework. Juntas, ambas as teorias oferecem um Public Value
Score Card (PVS) mais robusto para a identificacdo do valor publico do NAO,

conforme abaixo:



56

Figura 7 - Public Value Scorecard (PVS) proposto por Talbot e Wiggan

Public value Competing values

scorecard Relational models theory framework

Social outcomes and Communal sharing Clan organisation and

VFM collaborative culture

Resources and Authority ranking Hierarchical organisation

efficiency and control culture

Process and equity Equality matching Adhocracy and creative
culture

Services and users Market pricing Market organisation and
competitive culture

Trust and legitimacy All of the above, with trust and legitimacy redefined in each context

Fonte: Talbot e Wiggan (2010)

A légica subjacente € a de que uma organizagao publica deve equilibrar sua
atuacado em todos os quadrantes, embora, por natureza, alguns aspectos — no setor
publico - sejam mais preponderantes do que outros. De acordo com os autores, a
precificagdo de mercado (market pricing), por exemplo, € menos proeminente no setor
publico do que o compartilhamento comunitario (communal sharing) e a equiparagao
de igualdade (equality matching). No entanto, a énfase excessiva em qualquer um
desses elementos, como uma redistribuicdo exagerada de recursos sem a devida
atencao a satisfacdo dos usuarios com os servicos e beneficios prestados em nivel

individual, ou o inverso, inevitavelmente gerara a necessidade de um reequilibrio.

Embora os autores ndo fornecam uma interpretacdo completa ou detalhes
mais aprofundados sobre os aspectos praticos do relacionamento entre ambos os

modelos, é possivel inferi-los a partir das ideias apresentadas.

Retornando a ideia completa do scorecard proposto, o primeiro elemento
destacado é o Social Outcomes and Value for Money, que pode se referir aos impactos
sociais das agdes publicas e a busca por eficiéncia no uso dos recursos. No contexto
do CVF, essa dimensao parece alinhar-se a cultura organizacional de “cla” e
colaboracdo, em que o foco estaria no bem-estar coletivo e no trabalho em equipe
para alcancar resultados sociais que beneficiem a comunidade como um todo. ATMR,
por sua vez, sugere uma possivel associacdo com o modelo de compartilhamento
comunitario (Communal Sharing [CS]), no qual os recursos e beneficios sao
distribuidos de forma equitativa entre os membros da comunidade, priorizando o bem-

estar coletivo em detrimento dos ganhos individuais.
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O segundo elemento do PVS, Resources and Efficiency, pode avaliar o uso
eficaz dos recursos e a equidade em sua aplicagdo. No CVF, essa questao parece
estar conectada a cultura hierarquica, que valoriza o controle, a estrutura e a
conformidade, garantindo que os recursos sejam geridos de forma otimizada, com o
minimo de desperdicio. Na TRM, esse elemento poderia estar associado ao modelo
de hierarquia de autoridade (Authority Ranking [AR]), no qual a alocagao de recursos
€ controlada de maneira hierarquica, e o desempenho € avaliado pela capacidade da
organizagao de administrar seus recursos de acordo com uma estrutura bem definida,

no contexto da democracia representativa e do papel das autoridades publicas.

Ja o elemento Process and Equity do PVS possivelmente se refere a
qualidade dos processos internos e a equidade na sua aplicacdo. No CVF, essa
dimensao parece associar-se a cultura de adhocracia e inovagao, que valoriza a
flexibilidade e a adaptabilidade, permitindo que as instituicdes ajustem seus processos
de forma justa para atender as necessidades dos diferentes grupos sociais. Na TRM,
esse conceito parece corresponder ao modelo de equiparagao de igualdade (Equality
Matching [EM]), no qual as interacbes e processos devem ser conduzidos de forma

igualitaria, respeitando a justica e a reciprocidade.

O quarto elemento, Services and Users, avalia a interagdo das instituicdes
publicas com seus usuarios, possivelmente colocando o foco na qualidade dos
servigos prestados e na satisfacdo dos cidadaos. No CVF, essa dimensao pode estar
conectada a cultura de mercado e competicdo, em que as instituigdes sdo vistas como
entidades que competem por eficiéncia e pela qualidade do atendimento aos usuarios,
que podem ser considerados “clientes” no contexto dos servigos publicos. Na TRM,
esse elemento poderia estar associado ao modelo de precificagdo de mercado
(Market Pricing — [MP]), no qual os servicos sao avaliados em termos de custo-
beneficio, ou seja, a qualidade e a eficiéncia dos servigos oferecidos em troca dos

recursos investidos pelos usuarios.

Por fim, o elemento Trust and Legitimacy ocupa uma posigao central no PVS,
pois trata da confiangca que a sociedade deposita nas instituicbes publicas e da
legitimidade de suas agdes. No CVF, esse aspecto perpassa todas as culturas
organizacionais, sendo necessario que uma instituigdo equilibre a colaboragéo do

“cla”, o controle hierarquico, a flexibilidade da adhocracia e a competitividade do

mercado para manter sua legitimidade e a confianga publica. Na TRM, a confianga e
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a legitimidade resultam do equilibrio entre todos os modelos relacionais:
compartilhamento comunitario, hierarquia de autoridade, equiparacéo de igualdade e
precificagdo de mercado. Uma instituicdo publica ganharia legitimidade e confianga
quando aplicasse corretamente cada um desses modelos, equilibrando justica,

eficiéncia, autoridade e cooperacao de acordo com o contexto de atuagao.

3.7 DEMAIS FRAMEWORKS DE MEDIGAO DO VALOR PUBLICO

As metodologias demonstradas aqui oferecem op¢des para a identificagdo do
valor publico gerado por uma organizagdo. Seriam as unicas ou as mais adequadas?
O estudo de Marek Cwiklicki (2016) & Util nesse sentido, pois apresenta um itinerario
do desenvolvimento das ideias sobre o valor publico e uma breve explicacdo sobre os

frameworks atualmente propostos.

Os dois primeiros estudos apresentados sao os ja tratados nesta pesquisa: o
triangulo estratégico de Mark Moore, bem como seu scorecard desenvolvido em
estudos posteriores, e o Public Value Scorecard (PVS) de Talbot e Wiggan, construido

com base nos modelos CVF e TMR.

O autor menciona ainda a proposta de mensuragdao de valor publico
apresentada por Spano (2014), baseada em sistemas de controle gerenciais. A
abordagem parte do principio de que, da perspectiva de gerenciamento de negdcio, o
valor publico gerado por uma organizagcao pode ser mensurado pelo atingimento dos
resultados e impactos desejados. A base da avaliagdo € um Public Management
System (PMS), ou Sistema de Gerenciamento Publico, estudado em caso pratico por
Bracci et al. (2014), e desenvolvido originalmente por Deidda Gagliardo e Poddighe
(2011). O modelo é composto de 4 (quatro) niveis: valor econdmico intangivel, valor

econdmico tangivel, valor social e valor publico.

Essas dimensdes devem ser acopladas aos processos de planejamento e
controle da instituicdo, mediante indicadores chaves (Key Performance Indicators
[KPIs]), criando um alinhamento operacional. Para a mensuragao efetiva em termos
quantitativos, adota-se uma escala normalizada para cada dimensao, capaz de avaliar
os beneficios e sacrificios correspondentes em cada nivel, assim como de maneira

consolidada, ao final.
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Bracci et al. (2014) aplicaram o modelo na mensuragdo de valor publico
gerado pelas operagdes de um teatro pertencente a Municipalidade de Ferrara, Italia.
Como toda a metodologia € baseada em escalas quantitativas e normalizadas, usando
indicadores associados a aspectos das operagdes e segmentados nos 4 niveis acima
indicados, os pesquisadores identificaram ao final um numero consolidado de valor

publico para o periodo de 2007 a 2011.

Figura 8 - A piramide de valor de um sistema de gerenciamento de performance.
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Fig. 2. The Value Pyramid Performance Management System: A Representation.
Source: Adapted from Deidda Gagliardo and Poddighe (2011).

Fonte: Bracci et al. (2014)

Tabela 4 - Resultados de Valor Publico de um teatro localizado em Ferrara, Italia

Ano indice de Valor Publico
2007 0.41
2008 0.50
2009 0.46
2010 0.37
2011 0.39

Fonte: Elaboragéo propria, adaptado de Bracci et al. (2014)

O artigo ainda menciona a existéncia de outros métodos de avaliagéo de valor,

como o framework da Work Foundation, que define valor publico como "o que o publico
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valoriza" e analisa a criacao de valor em diferentes fases do ciclo de politicas publicas;
o0 modelo da Accenture, focado na capacidade de entrega das organizagdes de forma
custo-efetiva; e o MoV™ (Management of Value™), que busca maximizar valor em
projetos através do equilibrio entre beneficios e despesas, dentro de um nivel

aceitavel de risco.

Cada uma dessas estruturas oferece uma perspectiva unica sobre como
medir e gerenciar o valor publico, refletindo a diversidade de abordagens no campo
da gestédo publica. Diante desse arcabougo tedrico, surge a questdo: qual seria a
melhor alternativa para introduzir um referencial base que demonstre o valor publico
gerado pelo TCESP?

Inicialmente, poder-se-ia considerar que o referencial criado por Tabbot e
Wiggan seria a melhor op¢ao, dado seu fundamento tedérico robusto e sua proposta
originada a partir de uma necessidade concreta — avaliar o valor publico do NAO. No
entanto, apesar dos méritos dessa proposta, é o triangulo estratégico de Moore (2003)
que encontra maior ressonancia e aplicagao para fins do problema pratico que
buscamos resolver. Isso porque tal modelo foi objeto de pesquisa desenvolvida por
Cordery e Hay (2019a) no ambito das ISCs, buscando mesclar os conceitos de valor
propostos por Moore com as métricas atuais utilizadas pelas Instituicbes Superiores

de Controle.

E essa analise que passaremos a investigar a seguir.
3.8 AISSAIP-12:

O tema da demonstragdo de valor e beneficios gerados por acdes de
auditoria ndo é novo. Desde 2013, a International Organization of Supreme Audit
Institutions (INTOSAI) edita uma carta de principios voltada ao tema. Atualizado em
2019, o documento INTOSAI-P-12 - The Value and Benefits of Supreme Audit
Institutions - Making a Difference to the Lives of Citizens (2019a) descreve os
principios e objetivos fundamentais a serem observados para garantir que as ISCs
contribuam significativamente para a sociedade, demonstrando continuamente sua
relevancia aos cidadaos, ao parlamento e aos demais stakeholders. A nocédo que
orienta o documento é a de que as instituicbes de controle s&o pegas fundamentais

para o fortalecimento da accountability. A0 mesmo tempo, para cumprir essa missao,
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precisam ser vistas e encaradas como instituicbes confidveis, uma vez que a
supervisao por elas exercida s6 € legitima na medida em que elas préprias sao

submetidas a escrutinio e encaradas como um modelo a ser seguido.

A INTOSAI P-12 contém 12 (doze) principios, agrupados em 3 (trés)
objetivos principais: (i) fortalecer a accountability, transparéncia e integridade do
governo e entidades do setor publico; (ii) demonstrar continua relevancia aos
cidadaos, Parlamento e demais stakeholders; (iii) ser uma organizagdo modelo,
liderando pelo exemplo. Cada principio pode ser detalhado em subprincipios que
fornecem diretrizes especificas sobre como as ISCs devem proceder para cumprir 0s

principios estabelecidos.

No Brasil, a INTOSAI-P-12 corresponde a NBASP 12, intitulada "Valor e
Beneficio dos Tribunais de Contas - Fazendo a Diferenca na Vida dos Cidadaos",
elaborada pelo Instituto Rui Barbosa (IRB) (2015). As Normas Brasileiras de Auditoria
do Setor Publico (NBASPs) s&do normas elaboradas pelo IRB que visam alinhar as
atividades de fiscalizagdo dos Tribunais de Contas brasileiros a padrées
metodolégicos aceitos internacionalmente. Essas normas seguem 0s
pronunciamentos da INTOSAI, garantindo que os Tribunais de Contas brasileiros

atuem de acordo com praticas reconhecidas globalmente.

Nesta pesquisa, apesar da existéncia da NBASP 12, sera considerada a
INTOSAI P-12 como referéncia principal, uma vez que ela foi a norma de referéncia

utilizada pelo modelo de valor publico proposto por Cordery e Hay (2019a).

Os objetivos e principios da INTOSAI P-12 estdo apresentados no quadro
a seguir, em tradugéao propria. Como mencionado anteriormente, os principios podem
ser desdobrados em subprincipios. Para fins de simplificacdo neste quadro, cada
principio € acompanhado de sua descricdo e de uma visdo geral que sintetiza os

subprincipios que o compdem.



Tabela 5 - Objetivos e Principios da ISSAI P-12 - Resumo

Reforgar a Accountability, Transparéncia e Integridade do Governo e das

e Entidades do Setor Publico

Principio 1: Salvaguardando a Independéncia das ISCs: as ISCs devem promover e
manter um quadro constitucional, estatutario ou legal apropriado e eficaz que assegure sua
independéncia.

Principio 2: Realizando Auditorias: as ISCs devem conduzir auditorias financeiras, de
desempenho e de conformidade, garantindo que as entidades publicas sejam responsaveis
pelo uso dos recursos publicos.

Principio 3: Facilitando a Agao Corretiva: as ISCs devem garantir uma boa comunicagao
com as entidades auditadas, proporcionando informacdes relevantes e tempestivas para que
medidas corretivas possam ser tomadas.

Principio 4: Relatando Resultados de Auditoria: as ISCs devem relatar suas descobertas
de forma objetiva e clara, disponibilizando esses relatérios ao publico para promover a
accountability.

Demonstrando Relevancia Continua para Cidadaos, Parlamento e Outros

SRISEk Stakeholders

Principio 5: Ser Responsivo as Mudancgas
As ISCs devem estar atentas as expectativas dos stakeholders e aos riscos emergentes,
ajustando suas atividades de auditoria conforme necessario.

Principio 6: Comunicar-se Eficazmente
A comunicagdo das ISCs deve aumentar o entendimento do papel das ISCs entre os
stakeholders e promover a transparéncia e a responsabilidade no setor publico.

Principio 7: Ser uma Fonte Confiavel de Insight Independente

O trabalho das ISCs deve ser baseado em julgamento profissional independente e analises
robustas, contribuindo para o debate sobre melhorias no setor publico, sem comprometer a
sua independéncia.

Objetivo 3 | Ser uma Organizagao Modelo Através do Exemplo

Principio 8: Garantindo Transparéncia e Responsabilidade
As ISCs devem executar suas fungdes de maneira que promovam a transparéncia e a boa
governanca publica, sendo sujeitas a escrutinio externo independente.

Principio 9: Assegurando Boa Governancga
As ISCs devem adotar e cumprir principios de boa governanca, submetendo periodicamente
seu desempenho a revisdes independentes.

Principio 10: Cumprindo o Cédigo de Etica das ISCs
As ISCs devem aplicar um cédigo de ética consistente com seu mandato, promovendo altos
padrées de integridade e ética em todas as suas atividades.

Principio 11: Buscando Exceléncia e Qualidade

As ISCs devem estabelecer politicas e procedimentos que promovam uma cultura interna de
qualidade em todos os aspectos de seu trabalho.

Principio 12: Promovendo a Capacitagao

As ISCs devem promover o desenvolvimento profissional continuo e a troca de
conhecimento, garantindo que seu pessoal possua as competéncias necessarias para
realizar suas fungdes de forma eficaz.

Fonte: Elaboragao propria, adaptado da INTOSAI P-12 (2019a)
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Figura 9 - Representacao Grafica dos Objetivos e Principios da ISSAI P-12
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Fonte: INTOSAI P-12, editada pela INTOSAI (2019a)

3.9 Uma possibilidade: framework que mescla a ISSAI P-12 com a proposta de
valor publico de Mark Moore.

Apresentada a revisdo de literatura até este ponto, a pergunta que passou a
orientar esta pesquisa é se haveria algum trabalho que unisse a ideia de valor publico
com as diretrizes consubstanciadas na norma ISSAI P-12. Caso nada fosse
identificado, este autor ja se planejara para criar indicadores vinculados ao triangulo
estratégico de Moore, abordando os contextos de Valor Publico, Legitimidade e
Capacidade Operacional, ou mesmo algo seguindo a linha do Competing Values

Framework, proposta como método para avaliar o valor publico produzido pelo NAO.

Porém, novas pesquisas identificaram trabalhos que adotam justamente essa
premissa, demonstrando significativo potencial de aplicabilidade. Sua proposta, em
esséncia, € justamente mesclar o conceito de valor publico de Mark Moore com os

objetivos e principios da norma ISSAI P-12, baseada em uma pesquisa internacional
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que reuniu evidéncias sobre a forma que as entidades fiscalizadoras adotam para

comunicar o valor publico identificado em suas atividades.

Os estudos em referéncia sdo os conduzidos pelos professores Carolyn
Cordery e David Hay, que trabalharam no Projeto Valor da Auditoria Publica, realizado
pelo Centro de Pesquisa em Contabilidade, Governanga e Tributagao da Universidade
Victoria de Wellington, Nova Zelandia, a pedido da ISC local. O objetivo do projeto era
realizar estudos exploratorios que analisassem informagdes ja existentes e
desenvolvessem um plano detalhado para futuras pesquisas sobre o valor da auditoria

no setor publico da Nova Zelandia.

Os achados e o framework de avaliagdo encontram-se descritos
principalmente nos artigos Supreme Audit Institutions and public value: demonstrating
relevance e no artigo Investigation 2, que compde o mencionado projeto. (CORDERY;
HAY, 2024, 2019a)

Quadro 8 - Framework de avaliagdo desenvolvido por Cordery e Hay

Objetivos A L Estratégia
INTOSSA| # |Categorizacdo |Principios INTOSAI de Moore
1A Independéncia | Garantir a independéncia da Legitimidade
Reforgar a daISC Instituicdo (1) e Suporte
Accountability, Conduzir auditorias em entidades
Tfﬂ‘ig;f@fd“;'daoe Garantir a publicas (2), publicar os
O C LS Accountability | resultados (4), garantir que 0s -
, 1B ST Valor Publico
Entidades do do Setor jurisdicionados possam prestar
Setor Publico Publico justificativas e adotar providéncias
(3e5.2).
Etica e qualidade da auditoria
oA Liderar pelo (8.1, 8.3, 10 e 11); equipe Capacidade
Ser uma Exemplo treinada (12) e qualidade da Operacional
Mg;ge?glﬁr%?/%s governanca (8.4, 9.1 e 9.3)
oveme | o lconsur | SECOARDOTIO0 8 ogtmiace
Confianca transparentes (8.4, 8.5, 9.2 € 9.4) e Suporte
Demonstrando izgg;?r:as Fonte confiavel de informacbes
Relevancia 3A |. independentes e objetivas (7, 1.2, | Valor Publico
s independente e
Continua para bieti t 3.4 eb5.5)
Cidadaos, objetivamente
Parlamento e
Stafgﬁgoljers g |Capacidade de | Ser responsiva (5) e comunicar-se | Capacidade
resposta e Voz | eficientemente (6 e 1.1-1.3) Operacional

Fonte: Traduzido do framework apresentado por Cordery e Hay no trabalho Investigation 2(CORDERY;

HAY, 2019b)
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Para coleta das informagdes, os autores iniciaram o estudo avaliando um
universo de 192 ISCs para entdo excluir as que n&o possuissem website ou
mecanismos de busca. Selecionaram ao final 16", cujos sites foram pesquisados com

os termos "valor publico", "valor da auditoria" e "beneficios e fazendo a diferenca".

Os indicadores e evidéncias de valor foram entdo categorizados de acordo
com o seguinte framework, que mescla os objetivos e principios da ISSAI P-12 e com
o tridngulo estratégico de Moore. Os termos da coluna “categorizagdo” foram

desenvolvidos pelos proprios autores.

Figura 10 - Representacao Grafica do Framework proposto por Cordery e Hay
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Fonte: Extraida de (CORDERY; HAY, 2019b)

O framework proposto pode servir como uma base para o TCESP avaliar e
demonstrar seu valor publico, mesmo que de forma inicial. A partir desse estagio
inicial, o TCESP pode incorporar novos indicadores, tanto quantitativos quanto

qualitativos, permitindo um aprimoramento continuo de suas praticas. Ao fazer isso, o

10 Australia, Bangladesh, Canada, Estonia, Hungria, Islandia, Irlanda, Jamaica, Nova Zelandia,
Noruega, Polbnia, Africa do Sul, Suic¢a, Turquia, Reino Unido e Estados Unidos.
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TCESP reforga sua relevancia e demonstra sua eficacia na supervisao do emprego

adequado dos recursos publicos pelos gestores. Esse processo continuo de melhoria

ajuda a instituicdo a se adaptar as mudangas e a responder a novos desafios,

garantindo que suas agdes estejam alinhadas com as necessidades e expectativas

da sociedade. Além disso, ao promover transparéncia e accountability, o TCESP

contribui significativamente para a legitimidade e confianga do setor publico como um

todo.

Figura 11 - Framework adaptado ao TCESP
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exemplo (CO)

| 3b: Responsividade e oz (CO) | [ 2b: Construir confianga (LS) |

Fonte: Elaboragéo propria, adaptado de (CORDERY; HAY, 2019b)

Quadro 9 - Legenda do Framework adaptado do TCESP

A\

Representam os objetivos de valor da INTOSSAI

—

Representam os principios associados a cada obijetivo.

Categorizagao adicional proposta pelos autores, vinculada ao

componente do triangulo estratégico de Mark Moore

Fonte: Elaboragéo propria.
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4 PROPOSTA DE APLICAGAO - ANALISE ESPECIFICA DOS
INDICADORES

Cordery e Hay identificaram uma série de indicadores adotados pelas ISCs
objeto de estudo para demonstrar a geragdo de valor publico. Tais indicadores

encontram-se no quadro abaixo:

Quadro 10 - Indicadores Identificados por Cordery e Hay

Estratégia de Principios . . )
Moore INTOSAI Impacto Positivo Medido Por:
1. Planos estratégicos para garantir a responsabilidade
. do setor publico; 2. Valor monetario de fundos
Garantir a

economizados devido a auditorias; 3. Desenvolvimento
de redes de relacionamento com outras agéncias; 4.
Nenhum relatério sobre o aumento da competéncia do
orgéo de supervisao parlamentar.

1. Numero de auditorias concluidas e pontualidade,
1. Valor Publico numero de relatorios sem ressalvas emitidos; 2.
Relatérios que indicam melhoria na qualidade dos
relatérios subjacentes. Servigos de benchmarking para
o setor publico; 3. Numero de relatérios apresentados
ao Parlamento (ou 6rgao apropriado), recomendagdes

Accountability
do Setor Publico

Apoiar reformas
independente e

objetivamente feitas para melhorar a eficiéncia e eficacia; 4. Feedback
dos auditados; 5. Guias de melhores praticas,
contribuigdo para projetos de lei; 6. Relatar influéncia e
contribuigdes internacionais.
o Todas afirmam ser independentes e possuir a devida
Independéncia autoridade legislativa, mas solicitam mais recursos, e
e da ISC -
2. Legitimidade e apontam que estao sobrecarregadas.
s rte 1. Revisbes por pares, Comité de Auditoria, Relatério
upo Construir sobre Integridade; 2. Para relatérios de desempenho,
Confianca uso de grupos focais e painel de especialistas; 3.
Revisao independente da auditoria terceirizada.
1. Relatérios incluem relatérios anuais (16), plano anual
(5) e planos estratégicos (12); 2. Orgamentos
) publicados; 3. Relatérios de auditoria sem
Liderar pelo irregularidades sobre o relatério anual da ISC sao
Exemplo

publicados; 4. Qualidade da equipe; 5. Qualidade da
governanca; 6. Estratégia ambiental e resultados do
programa de sustentabilidade.

Operacional 1. Objetivo estratégico para garantir que usuarios e
gestores considerem os relatérios de auditoria
compreensiveis para apoiar a democracia; 2.
Reconhecimento da era digital e esforgos para
transformar servigos; 3. Reclamacgbes de cidadaos
direcionam o trabalho; 4. Contagem de comunicados de
imprensa, visitas ao site, correspondéncias.

3. Capacidade

Capacidade de
resposta e Voz

Fonte: Traduzido de Cordery e Hay (2019)
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Diferentemente de modelos anteriores, esses indicadores estdo agrupados
principalmente em torno do Triangulo Estratégico de Moore, que foca em trés
dimensdes fundamentais: a criagdo de valor publico, a legitimidade e o suporte que a
instituicdo recebe da sociedade, e a sua capacidade operacional para cumprir suas

funcbes de maneira eficiente.

O TCESP pode implementar metodologia de mensuragdo de valor publico
utilizando como marco teorico o tridngulo estratégico de Mark Moore, complementado
pelo guia da INTOSAI P-12 e pelo MQB, tendo como base alguns dos indicadores

avaliados por Cordery e Hay em seu estudo:

Com a aplicagao deste framework adaptado, o TCESP pode n&do apenas medir
o valor publico gerado, mas também aprimorar continuamente suas praticas,
incorporando novos indicadores e ajustando suas estratégias conforme necessario.
Passemos agora a discutir os indicadores em detalhes, com referenciais tedricos e

exemplos de aplicagao que os justifiquem.

41 OBJETIVO 1 DA ISSAlI P-12: FORTALECER A ACCOUNTABILITY,
TRANSPARENCIA, INTEGRIDADE DO GOVERNO E DAS ENTIDADES DO SETOR
PUBLICO.

A seguir, serao abordados os indicadores relacionados a independéncia do
Tribunal de Contas, conforme a perspectiva 1-A, e sua conexao com a estratégia de

Legitimidade e Suporte, de acordo com o modelo de Moore.

Quadro 11 - Objetivo 1 da INTOSAI P-12 — Perspectiva 1-A

Perspectiva: Independéncia do Tribunal de Contas (1-A)

Estratégia de Moore: | Estratégia de Moore: Legitimidade e Suporte

Fonte: Elaboragéo Proépria, com base em Cordery e Hay (2019)

De acordo com as pesquisas de Cordery e Hay (2019), todas as instituigcdes
alegaram ser independentes, embora ainda enfrentem desafios como a necessidade
de mais recursos e apoio institucional. Os pontos chave da perspectiva de
independéncia séo a liberdade para selegao dos objetos das auditorias e o préprio

arranjo institucional. Neste aspecto em particular, a consolidagdo da independéncia
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dos Tribunais de Contas pode ser compreendida no contexto dos “poderes neutrais”

do Estado, conforme estudo desenvolvido por Mariana Willeman (2016).

Segundo o estudo de Willeman (2016), ndo ha consenso sobre a natureza
juridica dos Tribunais de Contas no Brasil, pois a tentativa de enquadramento é
realizada com base na teoria classica de separagcdo de poderes, que esta
desatualizada e ultrapassada. Assim, Willeman argumenta que as instituicbes de
accountability horizontal revolucionaram a divisdo das fungdes estatais, exigindo uma

nova formulacéo para sua perfeita compreensao.

Em seu estudo, Willeman argumenta que a teoria dos poderes neutrais — em
sua apropriagdo contemporanea, bastante temperada — presta enorme auxilio na
compreensao de instituigdes contemporaneas, que abrangem realidades dispares. O
poder neutral pode ser compreendido como aquele cuja autoridade repousa nao sobre
um mandato decorrente de eleigdes, mas sobre sua qualificagao técnica (expertise) e
imparcialidade, aqui entendida como descompromisso partidario e neutralidade em

relacdo aos diversos interesses que podem estar em jogo na sua esfera de atuacéo.

Surge entdo, para a autora, uma grande ambivaléncia, pois a autonomia
propria das instancias neutrais pode ser interpretada como uma diminuigdo do poder
politico, uma vez que uma instituigdo neutral escapa do controle direto de
representantes eleitos. Porém, a independéncia, necessariamente associada a um
déficit democratico, € a condicio sine qua non para a imparcialidade e a neutralidade

e, em ultima analise, para a legitimidade de tais érgaos.

Como forma de resolver este “paradoxo” a autora lanca mao dos estudos
promovidos por Pierre Rosanvallon, pensador que tem se dedicado a legitimidade
democratica decorrente do dominio da neutralidade. Para Rosanvallon (2011 apud
WILLERMAN, 2016, p. 193), houve o surgimento de novas figuras de legitimidade
democratica, que atuam para corrigir as insuficiéncias da vertente puramente eleitoral-
representativa. Nesse sentido, para a legitimidade de um governo democratico, além
da reflexividade e proximidade, ha de se considerar também a “legitimidade de
imparcialidade”, associada a um distanciamento de posi¢cdes politico-partidarias, que
se institucionaliza justamente por meio das autoridades independentes, que cada vez

assumem mais responsabilidades no ambito das politicas publicas.
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Dentro de todo esse contexto, Willeman conclui que é possivel associar a
funcao exercida pelos Tribunais de Contas com o campo das “fungdes neutrais”,
destacando o aspecto fundamental de que eles possuem autonomia e independéncia
em relacdo aos demais poderes organicos do Estado, em especial ao Poder
Legislativo. A autora apresenta exemplos da doutrina e do préprio Supremo Tribunal
Federal no sentido de que os Tribunais de Contas atuam em auxilio aos Poderes do
Estado, inexistindo, no entanto, qualquer vinculo de subordinagao institucional ao
respectivo Poder Legislativo. O STF possui posicdo no sentido de que os Tribunais de
Contas do Brasil sdo o6rgaos centralmente constitucionais independentes e
autbnomos, o0 que se alinha ao arcabougo normativo da Constituicdo de 1988, que

contempla uma série de garantias institucionais e subjetivas.
Essas garantias incluem:
a) Eleger seus o6rgéos diretivos;
b) Elaborar seus regimentos internos;

c) Dispor sobre a competéncia e o funcionamento dos respectivos érgéos

administrativos;

d) Organizar suas secretarias e servigos auxiliares; prover os cargos

necessarios a administragao de seus 6rgaos;

e) Conceder licenca, férias e outros afastamentos a seus membros e aos

servidores que |Ihes forem imediatamente vinculados;

f) Propor ao Poder Legislativo a criagao e a extingao de cargos e a fixacao de

vencimentos de seus membros e de seus servicos auxiliares.

A autonomia financeira e orgamentaria é também um elemento neutralizador
e materializa-se por meio da prerrogativa para elaboracdo das propostas
orcamentarias dentro dos limites da Lei de Diretrizes Orcamentarias. A autonomia é
reconhecida ao Poder Judiciario pelo art. 99 da CF de 1988. Segundo Willeman, a
extensdo dessa garantia institucional aos Tribunais de Contas foi reconhecida pelo
STF (BRASIL, 2014).

A Lei Complementar n° 709, de 14 de janeiro de 1993 (Lei Organica do

TCESP) (1993), incorpora essas garantias em suas disposigdes, refletindo o
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reconhecimento da necessidade de uma estrutura independente para o exercicio

eficaz de suas funcoes.

SECAO Il

Das Atribuicdes

Artigo 3° - Sao atribuigdes do Tribunal de Contas:

| - eleger o Presidente, o Vice-Presidente e o Corregedor;

Il - elaborar seu Regimento Interno e organizar os servigos auxiliares,
provendo-lhes os cargos na forma estabelecida em lei;

lll - propor a Assembléia Legislativa a criagdo ou a extingdo de cargos de
seus servicos auxiliares e a fixagdo dos respectivos vencimentos;

IV - conceder os direitos previstos pela Constituicdo e pela lei, aos seus
membros e ao pessoal de sua Secretaria;

V - decidir sobre a exoneragao e a demisséo do pessoal de sua Secretaria;
VI - aprovar sua proposta orgamentaria, bem como as referentes a créditos
adicionais;

VII - elaborar a programagéo financeira de suas dota¢des orgamentarias para
inclusdo na programacgéo geral da despesa;

VIII - enviar a Assembléia Legislativa relatorio circunstanciado da apreciagao
que fez de suas préprias contas; e

IX - encaminhar a Assembléia Legislativa, trimestral e anualmente, relatério
de suas atividades. (SAO PAULO (ESTADO), 1993)

Assim, para medir o valor da independéncia do Tribunal de Contas e apresenta-

lo em um "Painel do Valor Publico", sugere-se utilizar os seguintes indicadores:

Quadro 12 - Indicadores Propostos - Perspectiva de Independéncia do Tribunal de

Contas (1-A)

Cadigo

Medidas de Desempenho

1A-1

Competéncias Constitucionais e Legais: apresentar, de forma clara, quais sao
as competéncias e atribuicdes do Tribunal de Contas, de modo que a sociedade
possa compreender os limites e independéncia dos quais dispde em sua
atuagao.

1A-2

Autonomia Orgamentaria: compartilhamento de informagbes sobre a proposta
orcamentaria encaminhada pelo Tribunal, bem como sua aprovacéo e posterior
execugao.

1A-3

Autonomia Administrativa: apresentacdo do conteudo e alcance das normas
editadas pelo Tribunal, a demonstrar sua competéncia para determinar suas
regras e procedimentos. Informagdes sobre os projetos de lei encaminhados com
vistas a alterar sua estrutura administrativa, criar ou extinguir cargos, dentre
outros.

Fonte: Elaboragéo propria, com base em Cordery e Hay (2019)
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Trataremos agora dos indicadores relacionados a perspectiva de garantir a
accountability do setor publico, conforme a perspectiva 1-B, em conexdo com a

estratégia de Valor Publico no modelo de Moore.

Quadro 13 - Objetivo 1 da INTOSAI P-12 - Perspectiva 1-B

Perspectiva: Garantir a Accountability do Setor Publico (1-B)

Estratégia de Moore: | Valor Publico

Fonte: Elaboragéo Propria, com base em Cordery e Hay (2019)

Nessa vertente talvez se concentre a ideia de valor mais proxima a missao
institucional dos Tribunais de Contas, detentores de competéncias e atribuicbes
préprias ao exercicio da accountability. A atuagao do controle externo como agente
de accountability é bem explorada por Mariana Willeman (2016) e Donato Volkers
Moutinho (2020).

O conceito envolve uma série de nuances que foram resumidos por Donato

Volkers Moutinho:

Na esfera publico, por accountability (...) entende-se a relagdo, decorrente
de uma relagdo de agéncia, mas ndo limitada aos atores que nela exercem
0s papéis de agente e principal, em que um ou mais agentes publicos, a quem
foram formalmente delegados poderes para o exercicio de atividades
publicas, sado limitados em sua discricionariedade, na medida em que tém a
obrigagao de prestar contas de suas agdes e omissdes — incluindo tanto a
prestagdo de informagdes propriamente ditas como a apresentacado de
argumentos que justifiquem a sua atuacdo — a determinados, um ou mais,
agentes de accountability — que tém o direito de exigi-las, apesar de nao
necessariamente coincidirem com a figura do principal da relagdo de agéncia
envolvida —, os quais detém a capacidade, direta ou indireta, mediante a
apresentagdo da situacdo punivel a outros atores que detenham a
capacidade direta, de impor sang¢bes, ou conceder premiagdes, juridicas,
politicas ou morais aos responsabilizados (MOUTINHO, 2020, p.446).

Os trabalhos de Mariana Willeman e Donato Volkers Moutinho abordam uma
série de estudos e proposi¢cdes sobre a ideia accountability, porém € suficiente nesta
pesquisa destacar a classificagado de Guillermo O’Donnel, pelo qual a accountability &

dividida em vertical e horizontal.

A accountability vertical tem como estrutura a relagao entre o povo e seus
representantes eleitos. Um de seus principais aspectos é a selecdo peridédica de
governantes por meio do voto, premiando-os ou punindo-os, a depender das

circunstancias. Abrange também reivindicagdes sociais, cobertura da midia sobre atos



73

supostamente ilicitos de autoridades publicas. Conta também com uma dimensao
social, baseada nas agbes de um conjunto multiplo de associagées e movimentos de
cidaddos e, na midia, com coberturas que buscam expor as irregularidades
governamentais, inserir novos temas na agenda publica ou ativar as agéncias
horizontais. O exercicio da accountability vertical encontra, porém, limites no fato de
que as eleigdes ocorrem somente de tempos em tempos. Ademais, os eleitores nao
se valem do sufragio como forma de avaliagédo retrospectiva de seus governantes,
mas como oportunidade para avaliar prospectivamente os melhores representantes
para ocupar o proximo mandato. Outro aspecto importante é a assimetria
informacional, uma vez que os eleitores ndo tém acesso completo as informacdes

necessarias para avaliar adequadamente o desempenho dos governantes.

Em razdo da eficacia limitada da accountability vertical, emerge a
accountability horizontal, aquela em que a prestagao de contas dos governantes se
da perante outros orgdos estatais, posicionados no polo ativo da relagdo de
accountability. Cabe também mencionar aqui o alerta de Guillermo O’'Donnel a
respeito da accountability horizontal depender ndo apenas de agéncias isoladas
lidando com questbes especificas, mas com uma rede dessas agéncias, que inclui
tribunais judiciarios e os proprios legisladores, comprometidos com o apoio a esse tipo
de accountability. (O’'DONNEL, 1998, p. 45-46 apud MOUTINHO, 2020, p. 159).

Os Tribunais de Contas participam do ciclo de accountability horizontal em sua
vertente contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial. Para tanto,
dispbem de uma série de competéncias, algumas de natureza coadjuvante, outras
judicantes. Como atuacgao coadjuvante, as Cortes de Contas sao responsaveis pela
emissao de parecer prévio sobre as contas anualmente prestadas pelos chefes do
Poder Executivo. O julgamento de tais contas, comumente conhecidas como “Contas
de Governo”, cabe as respectivas Camaras Municipais, Assembleias Legislativas e ao
Congresso Nacional, a depender da esfera do ente publico jurisdicionado. Ja as
competéncias judicantes, ou ex propria autoritate, autorizam aos Tribunais a julgar e
emitir decisao final sobre as contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos, assim como as contas daqueles que derem causa
a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulta prejuizo ao erario publico. Tais

contas, denominadas “Contas de Gestao”, sdo supervisionadas pelos Tribunais com

total autonomia em relagao ao Poder Legislativo. (WILLEMAN, 2016)
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Quadro 14 - Indicadores Propostos - Perspectiva de Garantir a Accountability do
Setor Publico (1-B)

Cédigo | Medidas de Desempenho

1B-1 Planos estratégicos para garantir a accountability do setor publico.

1B-2 Beneficio monetario decorrente das auditorias.

1B-3 | Desenvolver relacionamento com outros 6rgaos ou entidades.

1B-4 | Aumentar a capacidade de supervisao do parlamento.

Fonte: Elaboragéo Propria, com base em Cordery e Hay (2019)

Para oferecer explicagdes mais detalhadas sobre cada indicador, passaremos

a analisa-los em detalhe:

Indicador 1B-1 - Planos estratégicos para garantir a accountability do
setor publico: no estudo de Cordery e Hay, a existéncia de um plano estratégico era
ora mencionada na dimens&o de capacidade operacional, ora no objetivo de garantir
a accountability no setor publico. Nas conclusdes do estudo, o indicador passou a
compor a categoria “Garantir a accountability do setor publico”, amparado na ideia de
que um plano estratégico demonstra a forca da instituicdo, assim como seu

comprometimento com o aperfeicoamento de suas agdes.

Em 2022, o TCESP decidiu redirecionar sua estratégia para os proximos cinco
anos e estabelecer uma nova visdo de futuro, com diretrizes fundamentadas em

valores e crencas que expressam sua identidade institucional.

O novo planejamento estratégico do TCESP, aprovado no inicio de 2022,
surgiu de um diagndstico coletivo que ouviu todos os setores da instituicdo e os
jurisdicionados. Essa construgdo ampla e participativa faz com que o projeto reflita os

anseios do publico interno e externo e seja aplicavel a longo prazo.

A gestao estratégica tragada para o ciclo 2022-2026 tem como objetivos
promover o desenvolvimento sustentavel, fortalecer a transparéncia e o controle
social, contribuir para a melhoria da gestao publica e a prevengao de erros e fraudes.
Também sdo intuitos do plano avancar na efetividade da fiscalizacdo, expandir a

atuacao preventiva e orientativa, promover a gestdo integrada da instituicao,
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redesenhar processos finalisticos, operacionais e de suporte, aperfeicoar a

comunicacgao institucional e aprimorar as agdes de capacitagao interna.

Atualmente, o progresso e atendimento dos objetivos, iniciativas e projetos
estratégicos é acompanhado e comunicado exclusivamente ao publico interno, por

meio de processo, ferramentas e técnicas progressivamente aperfeicoadas.

O painel no inicio poderia ao menos oferecer informacdes basicas a
sociedade, posteriormente agregando novas informagdes, eventualmente em tempo
real, sobre o progresso de implementagdo dos objetivos estabelecidos. Trata-se,
inclusive, de um item de avaliagdo previsto no QATC 3 do Marco de Medigcéo de

Desempenho dos Tribunais de Contas (MMD-TC), desenvolvido pela Atricon.

Indicador 1B-2 - Beneficio monetario decorrente das auditorias: aqui
entra em cena o MQB, desenvolvido pela Atricon, que oferece um framework para
avaliar as auditorias e decisdes dos Tribunais de Contas, permitindo quantificar os
beneficios delas decorrentes. Entre esses beneficios, como ja mencionado, incluem-
se a recuperagao de débitos imputados, a aplicagdo de sancdes financeiras, bem
como a corregdo de praticas inadequadas e melhorias na eficiéncia de érgéaos e
programas governamentais. Adicionalmente, as decisdes podem resultar na redug¢ao
de custos em licitagdes, no aperfeicoamento de metodologias de estimativa de custos,

na valorizagao de ativos publicos e na reducao de tarifas publicas.

Embora a metodologia do MQB seja alvo de ressalvas doutrinarias, ela nao
deve ser descartada. Em vez disso, pode ser interpretada como um estagio ou
tentativa inicial de mensuragao dos beneficios gerados pelas Cortes de Contas. Esse
entendimento é refor¢cado pelo uso dos indicadores e das métricas previstos no MQB,
em conjunto com outros que visam demonstrar o valor publico do TCESP, de maneira

mais abrangente.

Quando analisada de forma isolada, as limitagbes da metodologia sdo mais
evidentes. Contudo, ao ser considerada como um dos varios instrumentos para

traduzir o valor da instituicdo, essas limitagcdes podem ser mitigadas.

n QATC 3 — Estratégia — Dimenséo 3.2 — Execuc¢do e Monitoramento do Plano Estratégico - Item
3.2.8: os relatérios de desempenho acerca do alcance dos objetivos estratégicos sao publicados
de forma sistematica.
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Indicador 1B-3 - Desenvolver relacionamento com outros é6rgaos ou
entidades: o TCESP desempenha um papel essencial na fiscalizagdo da
administracdo publica, estendendo sua fungdo para além de suas atividades
autdbnomas, engajando-se em parcerias estratégicas com outras entidades juridicas e
de controle. Notavelmente, o TCESP colabora estreitamente com o Tribunal de Justica
do Estado de Sao Paulo (TJSP) e o Ministério Publico do Estado de Sao Paulo
(MPSP), encaminhando informagées em resposta a solicitagdes formuladas por

instancias judiciais e ministeriais de todo o Estado.

Esta cooperagao néo se limita a instituigdes estaduais: estende-se também a
entidades federais, como a Policia Federal, que ocasionalmente solicita dados como

suporte para suas investigacoes.

O monitoramento dessas colaboracgdes poderia ser viabilizado por indicadores
que registrariam o numero de expedientes protocolados pelo TJSP e pelo MPSP,
detalhando o tratamento e o resultado dessas solicitagdes, além de agdes conjuntas
realizadas em parcerias com esses ou demais orgaos ou entidades. Nesse sentido,
destaca-se o acordo de cooperacdo entre o TCESP e o MPSP, um modelo
paradigmatico que prevé apoio mutuo em varias areas, com destaque para a
inteligéncia. Esse acordo nao apenas facilita o compartilhamento de recursos e
informacgdes, mas também fortalece as capacidades de ambas as instituicdes na
execucdo de suas missdes. (TCE E MINISTERIO PUBLICO AMPLIAM ACORDO
PARA FISCALIZAR RECURSOS E COMBATER CORRUPCAO, 2022)

Por meio dessas interagbes colaborativas, o TCESP solidifica seu
compromisso com a transparéncia e com a justica administrativa e financeira,
reforcando seu papel como entidade fundamental no panorama de controle e
fiscalizagdo no Brasil. A integragcdo e a cooperagao entre 6rgaos de controle séao,
portanto, essenciais para assegurar a administracdo publica responsavel e efetiva,
sublinhando a importancia da atuacao conjunta para o fortalecimento da governanca

publica.

Indicador 1B-4 - Aumentar a capacidade de supervisao do Parlamento:
como ja mencionado na analise da independéncia do Tribunal de Contas, ele ndo &

orgao subordinado, mas sim auxiliar ao Poder Legislativo. As diversas formas de
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auxilio aos Poderes Legislativos estadual e municipais encontram-se previstas no
artigo 2° da Lei Organica do TCESP (SAO PAULO (ESTADO), 1993).

Primeiramente, nos incisos | e Il encontram-se previstas as competéncias
tidas como coadjuvantes, em que o Tribunal aprecia e emite parecer sobre as contas
prestadas pelo Governador do Estado e Prefeitos Municipais, para posterior

julgamento pela Assembleia Legislativa e Camaras Municipais.

Artigo 2° - Ao Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo, nos termos da
Constituigdo Estadual e na forma estabelecida nesta lei, compete:

| - apreciar e emitir parecer sobre as contas prestadas anualmente pelo
Governador do Estado;

Il - apreciar e emitir parecer sobre a prestagdo anual de contas da
administragao financeira dos Municipios, excetuada a do Municipio de Sao
Paulo; (...) (SAO PAULO (ESTADO), 1993)

O apoio ao Poder Legislativo também engloba a prestacao de informacgdes, a
realizacao de fiscalizagbes, o envio de contratos em que constatadas irregularidades,
para exame de eventual sustagdo, bem como qualquer irregularidade verificada nas

contas ou gestao publicas, conforme a Lei Organica da Corte.

Artigo 2° - Ao Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo, nos termos da
Constituigao Estadual e na forma estabelecida nesta lei, compete:

(...)

VIII - realizar, por iniciativa propria, da Assembléia Legislativa, de comissao
técnica ou de inquérito, inspegdes e auditoria de natureza contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial, nos 6rgdos dos Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario, do Ministério Publico e demais entidades referidas no
inciso Il deste artigo;

XI - prestar as informagdes solicitadas pela Assembléia Legislativa ou por
comissao técnica sobre a fiscalizagdo contabil, financeira, orgcamentaria,
operacional e patrimonial, bem como sobre resultados de auditorias e
inspecdes realizadas;

XIIl - assinar prazo para que o 6rgado ou entidade adote as providéncias
necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada a ilegalidade

XIV - sustar, se ndo atendido nos termos do inciso anterior, a execugéo do
ato impugnado, comunicando a decisdo a Assembléia Legislativa ou a
Camara Municipal competente;

XV - comunicar a Assembléia Legislativa ou a Camara Municipal competente
qualquer irregularidade verificada nas contas ou na gestdo publicas,
enviando-lhe cdpia dos respectivos documentos;

XVI - encaminhar a Assembléia Legislativa ou a Camara Municipal, conforme
0 caso, para sustacdo, os contratos em que se tenha verificado
ilegalidade;(SAO PAULO (ESTADO), 1993)

Ademais, € comum a participacdo de membros e servidores do TCESP em
sessdes realizadas na Assembleia Legislativa para fins de esclarecimentos e
oferecimento de subsidios de matérias especificas.



Figura 12 - Participacdo do TCESP na CPI das OSS

Na Alesp, TCE colabora com trabalhos da CPI das 0SS

ShOARRE AR MR

T anm

LA T 1]

' IR R

04/05/2018 - SAO PAULO - O Presidente do Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo (TCESP), Conselheiro
Renato Martins Costa, reuniu-se na quarta-feira (2/5) com os integrantes da Comissdo Parlamentar de Inquérito
(CPI) que investiga as Organizag¢des Sociais de Saude (OSS). Na ocasido, o Conselheiro-Presidente falou sobre o
trabalho de fiscalizacdo realizado pela Corte de Contas paulista em relacdo aos contratos firmados pelas
instituicdes com o Governo Estadual e as prefeituras.

Fonte: (SAO PAULO (ESTADO), 2018)

Figura 13 - Participacdo do TCESP na CPI das Quarteirizagcbes

Procurador-Geral do MPC participa de CPI das Quarteirizagoes na Alesp

07/08/2020 - SAO PAULO - O Procurador-Geral do Ministério PUblico de Contas junto ao TCESP, Thiago Pinheiro
Lima, participou, na quarta-feira (5/8), de encontro virtual da Comissdo Parlamentar de Inquérito (CPI) das
Quarteirizag6es.

Fonte: (SAO PAULO (ESTADO), 2020a)

78



79

Figura 14 - Participacdo do TCESP na CPI das Universidades Publicas

Na Alesp, TCE participa da CPI sobre gestao das universidades publicas

12/06/2019 - SAO PAULO - O Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo (TCESP) participou, na terca-feira (11/6),
na Assembleia Legislativa de Sdo Paulo (Alesp), dos trabalhos desenvolvidos pela Comissdo Parlamentar de
Inquérito que analisa a gestdo das universidades publicas paulistas. O Secretario-Diretor Geral do TCE, Sérgio

Ciquera Rossi prestou depoimento sobre a gestdo financeira das Instituicdes nos ultimos 8 (oito) anos.

Fonte: (SAO PAULO (ESTADO), 2019)

Figura 15 - Participacdo do TCESP na CPI das Quarteirizagcbes

CPI das Quarteirizacdes ouve presidente do Tribunal de Contas do Estado

23/07/2020 14:49 | Comissdo Parlamentar de Inquérito | Luiz Rheda - Foto: Reproducdo Rede Alesp
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Fonte: (SAO PAULO (ESTADO), 2020b)

O indicador de aumento da capacidade de supervisao do Parlamento poderia
entdo transmitir a sociedade os pareceres de contas elaborados pelo TCESP, as
comunicagodes de irregularidades efetuadas e toda a informacao a respeito de apoio
prestado ao Poder Legislativo.

Trata-se, inclusive, de um indicador utilizado pelo GAO americano para
demonstrar sua performance em relacdo ao objetivo estratégico de apoiar a

transformacao do governo federal para enfrentamento dos desafios nacionais:
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Testimonies

Our senior executives testified 22 times on our Goal 3 work, meeting the FY
2023 target of 22. Among the Goal 3 testimony topics covered were the need
to (1) address DOD’s long standing financial management issues and (2)
implement GAO recommendations to help address challenges at Commerce,
DOE and EPA. (See table 8 for selected testimony topics by goal.) We set our
FY 2024 target for testimonies for Goal 3 at 22 based on experience in recent
years.

Example of Goal 3’'s Testimonies

Addressing the Nation’s Fiscal Health: We testified in June 2023 about our
longstanding concerns about the nation’s unsustainable fiscal path, the fiscal
risks of debt limit impasses, and what Congress could do to address these
challenges. For example, debt held by the public is projected to grow at a
faster pace than the size of the economy—it is projected to reach a historical
high of 106% of GDP within 10 years. We have been calling for a plan to
address these concerns since 2017. Our work has identified several
components of an effective fiscal plan, such as incorporating a debt-to-GDP
target. (UNITED STATES GOVERNMENT ACCOUNTABILITY OFFICE, 2023,
p. 79)

42 OBJETIVO 2: SER UMA ORGANIZACAO MODELO ATRAVES DO EXEMPLO

Agora serao abordados os indicadores referentes a perspectiva de Liderar
pelo Exemplo, conforme a perspectiva 2-A, em conexdo com a estratégia de

Capacidade Operacional no modelo de Moore.

Quadro 15 - Objetivo 2 da INTOSAI P-12 - Perspectiva 2-A

Perspectiva: Liderar pelo Exemplo (2-A)

Estratégia de Moore: | Capacidade Operacional

Fonte: Elaboragéo propria, com base em Cordery e Hay (2019)

De acordo com a revisao bibliografica promovida por Cordery, as pesquisas
neste aspecto consideram elementos como aplicar a si proprio o critério adotado na
avaliacdo dos 6rgaos auditados. Outro fator a ser considerado € a submissédo dos
servidores a um coédigo de ética, além de manter uma equipe bem treinada e

qualificada.

Importante também €& manter-se atualizado em relacdo as técnicas de
auditoria atuais. Ha citagbes também a trabalhos que indicam a importancia de a ISC
contribuir para o debate publico e para a prestagcdo de servicos publicos mais

alinhados com as necessidades dos cidadaos.
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Outros indicadores de liderar pelo exemplo incluem velocidade de produgéo
do relatério anual de auditoria, numero de recomendacdes aceitas, custos da auditoria
e até a coleta de opinides dos proprios jurisdicionados. A publicagdo de um relatorio

anual e plano anual de auditoria sdo outras medidas consideradas importantes.

Todos esses indicadores propostos parecem estar alinhados a uma ideia
central: transparéncia. A légica subjacente a esse objetivo é: para que a ISC lidere
pelo exemplo, ela prépria deve estar submetida aos mesmos escrutinios a que

submete seus 6rgaos auditados.

Nesse sentido, o TCESP possui uma série de praticas que legitimam a sua
capacidade de liderar pelo exemplo, de acordo com os parametros indicados na
pesquisa. Alguns deles estdo previstos em normas constitucionais e legais. Outros
sao iniciativas surgidas ao longo dos anos, frutos de boas praticas identificadas e

incorporadas ao dia a dia da Instituigéo.

Com relacado ao TCESP ser ele mesmo objeto de escrutinio, ha previsdo na
Constituicdo do Estado, bem como na Lei Organica da Instituigdo, da elaboragao e
expedicdo de relatérios trimestrais e anuais que devem ser submetidos a apreciagao

da Assembleia Legislativa do Estado.

Artigo 33 - O controle externo, a cargo da Assembleia Legislativa, sera
exercido com auxilio do Tribunal de Contas do Estado, ao qual compete:

(...)

§3° - O Tribunal encaminhara a Assembleia Legislativa, trimestral e
anualmente, relatério de suas atividades.

Artigo 36 - O Tribunal de Contas prestara suas contas, anualmente, a
Assembleia Legislativa, no prazo de sessenta dias, a contar da abertura da
sessao legislativa.(SAO PAULO (ESTADO), 1989)

A publicacdo de sua execugdo orcamentaria também esta prevista na

Constituicao do Estado de Sao Paulo:

Artigo 170 - O Poder Executivo publicara e enviara ao Legislativo, até trinta
dias apds o encerramento de cada bimestre, relatério resumido da execugao
orcamentaria.

(...)

§2° - Os Poderes Judiciario e Legislativo, bem como o Tribunal de Contas e
o Ministério Publico, publicardo seus relatérios, nos termos deste artigo. (SAO
PAULO (ESTADO), 1989)

Ademais, os relatérios trimestrais do Tribunal de Contas apresentam dados

sobre a execu¢ao do orcamento.



82

O Portal de Transparéncia do Tribunal'? também oferece uma ampla gama
de informacgdes cruciais para a transparéncia publica. Entre os dados disponiveis
estdo Demonstragcdes Contabeis, Demonstrativo do Fundo Especial de Despesa,
Despesa e Despesa Detalhada, Execucdo Orcamentaria, Gestdo Fiscal, Ordem
Cronoldgica de Pagamentos, Receita e Receita Detalhada, além de Repasses e
Transferéncias Financeiras. Essas informagdes permitem um acompanhamento
detalhado da gestdo financeira e orgamentaria do Tribunal, promovendo maior
accountability e possibilitando que cidadaos, pesquisadores e gestores publicos
tenham acesso a dados essenciais para a analise e avaliagdo da administracdo do
TCESP.

Quanto a auditoria da propria atuacao do TCE, a pesquisa utiliza o indicador
Clean Audit Report, entendido como um relatério de auditoria que demonstra a
integridade e correicao das demonstragdes orgamentarias e contabeis da instituicéo.
Embora, como salientado, os relatérios trimestrais do TCESP compartilhem dados
orcamentarios, o relatério de auditoria sobre a prépria atuacao do Tribunal é apreciado
em processo especifico, instruido pelas equipes de fiscalizagdo e distribuido a
Conselheiro Relator, que o submete a julgamento a Camara a qual estiver vinculado.
Posteriormente, o relatorio e voto aprovados séo submetidos a Assembleia Legislativa
do Estado.

O processo de apreciagao das contas do Tribunal é disponibilizado para
consulta publica, porém exige que o interessado acesse o sistema institucional de
processo eletronico e — caso nao tenha o numero dos autos — efetue buscas com base
na conjuncao de uma série de parametros. Para aperfeigcoar a entrega de valor por
meio do compartilhamento desses dados, o conteudo dos autos poderia ser
disponibilizado em local de facil acesso, inclusive com informagdes sobre a apreciagao

conduzida pela ALESP, conforme o artigo 19 da Constituigcdo do Estado de S&o Paulo.

Artigo 19 - Compete a Assembleia Legislativa, com a san¢édo do Governador,
dispor sobre todas as matérias de competéncia do Estado, ressalvadas as
especificadas no artigo 20, e especialmente sobre:

(...) 3

XXVI - apreciar, anualmente, as contas do Tribunal de Contas.(SAO PAULO
(ESTADO), 1989)

12 SAO PAULO (Estado). Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo. Portal da Transparéncia. S&o
Paulo: Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo, 2024. Disponivel em:
https://www4.tce.sp.gov.br/transparencia/. Acesso em: 15 maio 2024.
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De acordo com pesquisas realizadas no site da Alesp, os ultimos decretos

legislativos exarados para aprovar as contas do TCESP datam de 20123 e 201114,

Assim, por ora, poderiam ser disponibilizados ao menos o resultado que o
TCESP produz em relagao a apreciagao de suas préprias contas, acrescentando-se
posteriormente os respectivos decretos legislativos, a depender de sua edigdo por

parte da Alesp.

Sobre a qualidade de sua equipe e da governancga, o Tribunal possui um
programa de bolsa de estudos que prevé o custeio de parte dos gastos dispendidos
com cursos de doutorado, mestrado, graduacdo e extensdo'®. Ademais, conduz ha
mais de 20 anos Ciclo de Aperfeicoamento de Pessoal (CAAPEFIS)!6, além de
produzir oficinas e eventos especificos para compartilhar conhecimento e promover a
qualificagao de seu publico interno. Como exemplo, indicadores relacionados ao tema
poderiam demonstrar o numero de auxilios-bolsa concedidos, bem como a quantidade
de cursos, palestras e workshops, acompanhada do numero de servidores
impactados. Eventualmente, poder-se-ia divulgar o numero de servidores envolvidos
nos programas de mestrado oferecidos pelo Tribunal, ou mesmo, de forma mais geral,

a quantidade daqueles envolvidos em agdes de pds-graduagéo e pesquisa.

Quanto ao prazo para elaboragao de relatorios e emissao de decisodes, 0
TCESP disponibiliza a todos os interessados, mensal e anualmente, informagdes
sobre a movimentagao de processos em tramitacdo em suas diversas unidades, como
Cartorios e Gabinetes de Conselheiros e Auditores'’. Hoje, sdo apresentados dados

de quantidade de processos, aos quais poderiam ser acrescidas informacgdes sobre o

[y

3 Decreto Legislativo n°® 2.457, de 21/10/2013

14 Decreto Legislativo n® 2.456, de 21/10/2013

15 SAO PAULO (Estado). Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo. Resolu¢&o n° 4/2019 -
Regulamenta a concessao de Auxilio-Bolsa de Estudos para qualificacdo técnica e
aperfeicoamento dos recursos humanos do Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo
(TCESP), e d& outras providéncias. Sao Paulo: Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo,
2019. Disponivel em: https://www.tce.sp.gov.br/legislacao/resolucao/concessao-auxilio-bolsa-
estudos-0. Acesso em: 15 maio 2024.

16 SAO PAULO (Estado). Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo. CAAPEFIS reline mais de
800 servidores para debater inovacao no centenério do TCESP. Séo Paulo: Tribunal de
Contas do Estado de Sdo Paulo, 2024. Disponivel em: https://www.tce.sp.gov.br/6524-caapefis-
reune-mais-800-servidores-para-debater-inovacao-centenario-tcesp-0. Acesso em: 15 maio 2024.

17 SAO PAULO (Estado). Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo. Comunicado SDG n°
12/2024 - Estatisticas de Movimentacéo de Processos em Tramitacdo. Sdo Paulo: Tribunal de
Contas do Estado de Sdo Paulo, 2024. Disponivel em:
https://www.tce.sp.gov.br/legislacao/comunicado/estatisticas-movimentacao-processos-tramitacao-
11. Acesso em: 15 maio 2024.
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tempo de tramitagcdo, para uma avaliacdo mais clara da eficiéncia processual,

contribuindo para a transparéncia e a melhoria continua dos servigos prestados.

Quanto a governanga, o TCESP possui processos implementados para
mensuragao dos objetivos especificados em seu planejamento estratégico, com a
avaliagdo de indicadores-chave como o grau de alinhamento das unidades
organizacionais, a taxa de cumprimento das metas, a execucdo dos projetos
estratégicos e o impacto das iniciativas. No entanto, existe a possibilidade de
aprimorar a transparéncia e comunicacao dessas informacgdes, estruturando uma
forma de tornar esses dados acessiveis ao publico, por meio da publicagcdo de
relatorios periodicos destinados a sociedade em geral. Esses relatorios poderiam
incluir detalhes sobre o cumprimento dos projetos e iniciativas estratégicas,
proporcionando maior clareza e acessibilidade as informagdes estratégicas. Dessa
forma, o TCESP nao apenas fortaleceria a transparéncia, mas também promoveria
um maior engajamento da sociedade, contribuindo para a melhoria continua da

governanga e da gestao publica.

Ainda ha mencgao ha divulgacdo de valor por meio de uma estratégia
ambiental e resultados de programa de sustentabilidade. Tal indicador ndo foi
discutido em profundidade nas pesquisas de Cordery e Hay, mas surgiu na tabela
resumo dos indicadores, apresentada ao final do trabalho. De qualquer forma, nesse
contexto, o TCESP colabora com o Programa das Nacbes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD) para promover a Agenda 2030 e os Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS). Desde 2017, um memorando de entendimento
facilita essa parceria, renovada até 2026. Como resultado, o Observatério do Futuro
do TCESP foi criado para ajudar o Estado e as Prefeituras na implementacao da
Agenda 2030, bem como monitorar tal progresso. O nucleo de monitoramento dos
ODS desenvolve estudos, capacitagcao de servidores e sistematizacdo de dados e
boas praticas. Uma cartilha explica os ODS e orienta prefeitos e o governo
estadual.(SAO PAULO (ESTADO), 2024a)
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Quadro 16 - Indicadores Propostos - Perspectiva de Liderar pelo Exemplo (2-A)

Cédigo Medidas de Desempenho

Publicacdo e Acesso a Relatorios: relatérios anuais e trimestrais
publicados e submetidos a Assembleia Legislativa no prazo, incluindo a
facilidade de acesso aos processos de contas e documentos
orcamentarios no Portal de Transparéncia.

2A-1

Desenvolvimento Profissional dos Servidores: numero de auxilios-
2A-2 | bolsa concedidos, cursos, palestras, workshops e eventos de capacitacao
realizados, e o numero de servidores impactados.

Velocidade e Efetividade das Auditorias e Decisfes: tempo médio
2A-3 | para a producdo e publicacdo do relatério de auditoria e das decisbes
exaradas pelo Tribunal.

Implementacdo e Monitoramento do Plano Estratégico: apresentacao
2A-4 | dos objetivos, iniciativas e projetos estratégicos, com acompanhamento
do atingimento das metas estabelecidas.

Implementacdo e Monitoramento da Agenda 2030: numero de projetos
2A-5 | e iniciativas alinhados com os ODS, capacitagdes sobre a Agenda 2030,
e estudos e relatorios do Observatério do Futuro do TCESP.

Fonte: Elaboragéo propria, com base em Cordery e Hay (2019)

Passa-se agora a discussdo dos indicadores relacionados a perspectiva de
Criar Confianga, em alinhamento com a estratégia de Legitimidade e Suporte no

modelo de Moore.

Quadro 17 - Objetivo 2 da INTOSAI P-12 - Perspectiva 2-B

Perspectiva: Criar Confianca (2-B)

Estratégia de Moore: | Legitimidade e Suporte

Fonte: Elaboragéo propria, com base em Cordery e Hay (2019)

Dos artigos revisados e mencionados na pesquisa de Cordery e Hay, a
diferenga entre as perspectivas "Liderar pelo Exemplo" e "Criar Confianga" n&o esta
muito clara. Como ja salientado, no caso de "Liderar pelo Exemplo", os indicadores
associados dizem respeito a publicacdo de relatorios de atividades e estratégicos,
informacdes relativas ao orgamento, capacitacdo do corpo de servidores, qualidade
da estrutura técnica e acgdes relacionadas a programas de desenvolvimento

sustentavel.
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No quadro “Construir Confianga”, os indicadores selecionados parecem estar
orientados a qualidade dos processos de auditoria e a visdo que as demais instituicbes
possuem em relacao a entidade de auditoria. No entanto, os estudos apontados como
marco referencial tratam de aspectos que se confundem com a ideia apresentada na
secao anterior, em especial aqueles que mencionam que a ISC deve se submeter a

um escrutinio externo.

Como outro exemplo de confusdo, no tépico relacionado a “Liderar pelo
Exemplo”, menciona-se estudo que argumenta que as auditorias sdo mais robustas e
valiosas quando incluem novas técnicas, como pesquisa de usuarios, grupos focais e
grupos de interesse externos. Basicamente, o mesmo argumento € utilizada no ambito
do “Construir Confianga”, ao apontar exemplos como a abertura do planejamento da
auditoria a colaboragcdo de stakeholders, como no caso da ISC da Jamaica, que
utilizou subsidios de parceiros, mediante a formagao de grupos focais, para o
planejamento e trabalho de campo de suas auditorias de performance. Aliado a essa
abordagem, cita-se ainda pratica da ISC da Polénia, que em 2012 congregou 18

painéis de experts para obter sugestdes e subsidios durante e depois de auditorias.

Para fins deste trabalho — e com base nos principais elementos selecionados
como indicadores - consideraremos que o0 aspecto “Liderar pelo Exemplo” trata de
submeter as atividades e os resultados do Tribunal ao escrutinio externo, como no

caso do envio de relatérios periddicos a Assembleia Legislativa.

Ja no caso do “Construir Confianga”, a ideia geral esta relacionada a
submissao dos processos e parametros de auditoria (operacgdes) utilizados pelo
TCESP a revisdo de outras instituicbes, como forma de avaliar se estdo de acordo
com as melhores praticas, bem como eventual dialeticidade existente entre

jurisdicionados e o Tribunal, a contribuir para os trabalhos de auditoria.

No ambito do TCESP, um exemplo de submissdo ao peer review é
participacado da Corte no Marco de Medicdo de Desempenho dos Tribunais de Contas
(MMD-TC), desenvolvido pela Atricon e um dos pilares do programa de qualidade da
entidade. O TCESP participa da iniciativa desde 2015, tendo sido avaliado nos anos
de 2017, 2019 e 2022.

No ambito do MMD-TC, os indicadores que podem apoiar essa revisao

encontram-se nos QATCs 8 a 13, que abordam o planejamento de auditoria, o controle
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de qualidade das auditorias e, especificamente, a auditoria de conformidade, auditoria

operacional, auditoria financeira e controle externo concomitante.

Os seguintes principios da ISSAI P-12 cuidam do tema:

SAls should manage their operations economically, efficiently, effectively and
in accordance with applicable laws and regulations, and report publicly on
these matters, as appropriate. (Principle 8.4)

SAls should be subject to independent external scrutiny, including external
audit of their operations, and make available these reports to stakeholders.
(Principle 8.5)

(...)
SAls should periodically submit their performance to independent review, for
example peer review. (Principle 9.2)

(...)

SAls should assess organisational risk on a regular basis and supplement this
with appropriately implemented and regularly monitored risk management
initiatives, for example through an appropriately objective internal audit
function. (Principle 9.4) (INTERNATIONAL ORGANIZATION OF SUPREME
AUDIT INSTITUTIONS (INTOSAI), 2019a)

Alguns elementos discutidos nessa perspectiva sao encontrados na norma
ISSAI 3000*8, que trata de boas praticas para a realizagdo de auditorias operacionais.
No TCESP, tais auditorias sdo primordialmente conduzidas no ambito da avaliacao
das Contas do Governo do Estado, tendo como objeto programas e politicas publicas

do governo estadual®®.

A ISSAI 3000 (INTERNATIONAL ORGANIZATION OF SUPREME AUDIT
INSTITUTIONS (INTOSAI), 2019b) também prevé a participagéo do jurisdicionado na
fase de planejamento da auditoria operacional, discutindo os critérios adotados,
embora a responsabilidade final de selecéo seja do auditor. No ambito do TCESP essa
discussdo pode, eventualmente, ocorrer durante as reunides de planejamento e
execucao, embora ndo existam processos formais prevendo a submissado da matriz

de planejamento da auditoria a apreciagéo do érgao ou entidade auditada.

A ISSAI 3000 também sugere que a entidade auditada deve ter a oportunidade
de comentar sobre os achados, conclusdes e recomendacdes antes da emissao do

relatério final. Atualmente, essa pratica ndo é formalmente adotada pelo TCESP, o que

18 No contexto brasileiro, a NBASP 3000, editada pelo IRB, corresponde a ISSAI 3000.

19 Entre 2016 e 2020 mais de 40 politicas publicas foram avaliadas, compreendendo setores como
habitagdo, educagéo, saude, cultura, sistema prisional, saneamento, dentre outros.
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representa uma area potencial para incorporacéo de melhorias na transparéncia e na

inclusdo das entidades auditadas na formulagao do processo.

Para além disso, embora ndo tenhamos, além do MMD-TC, um relatorio
independente capaz de medir a confianga depositada por outras instituicbes no
TCESP, para tentar captar essa espécie de camada de carater subjetivo, podemos
realizar um apanhado das falas dos mandatarios e outras autoridades de poderes e
orgaos autébnomos federais e estaduais, que se manifestaram por ocasido da
solenidade dos 100 anos do TCESP:

Governador Tarcisio de Freitas: (...) 0os nossos secretarios estdo aqui em
peso e eu acho que todo mundo ja reparou. E o presidente Renato tinha feito
essa observacgao e esta em peso para dizer também muito obrigado, para
dizer que a gente aprecia que a gente é grato pela politica de portas abertas.
A gente é grato pelas orientagbes constantes. A gente é grato por ter um
tribunal que constréi conosco, que tenta construir saida para 0os nossos
problemas, que tenta nos ajudar. Um Tribunal, sem duvida nenhuma, que esta
na vanguarda das Cortes de Contas e por isso o nosso reconhecimento. Um
Tribunal que conquistou essa exceléncia ao longo do tempo e que sem duvida
nenhuma esta pronto para o futuro, esta pronto para os desafios de agora e
de sempre. Esta pronto para os proximos 100 anos. Esta pronto para os
desafios impostos pela transicdo energética, os desafios impostos pelas
mudangas climaticas, os desafios impostos pela digitalizagdo e
desmaterializacdo de documentos, os desafios impostos pela mudanga da
demografia, pelo envelhecimento da populagéo que vai impor um desafio aos
Estados. A gente tem que discutir a mudanga demografica. A gente vai ter
que discutir, sem duvida nenhuma, a pressao que vira sobre os servigos de
saude, entre outros temas. E a gente esté falando de um tribunal importante
para nés. E nao é sé falar da fiscalizagéo, das auditorias de natureza contabil,
orcamentaria, financeira, patrimonial, operacional. A gente n&o esta falando
s6 dos registros dos atos de aposentadoria. A gente ndo esta falando sé das
apreciagoes de contas. A gente ndo esta so6 falando aqui de accountability. A
gente estd falando, de fato de um tribunal que se tornou um pilar essencial
para o nosso Estado Democratico de Direito, assim como outras instituigdes.
E a gente tem o orgulho de dizer sempre que em S&o Paulo as instituicdes
funcionam e atuam de forma independente e harménica. Isso nos da um
grande orgulho. Isso também é um legado que foi construido ao longo do
tempo. A gente esta falando de um Tribunal que é importante para a
democracia, porque garante dois pilares fundamentais para o seu exercicio:
o pilar da representatividade, que € um pilar que respeita a vontade da
maioria, que respeita as decisbes que sdo tomadas e ajuda a construir
caminhos; e o pilar da promocédo da justica social. Entdo, parabéns ao
Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo. Parabéns aos seus membros e
aos seus servidores. Muito obrigado pelo servigo que vocés prestam ao nosso
Estado de Sao Paulo e porque nao dizer, ao nosso Brasil. E que venham os
préoximos 100 anos. Eu nido vou estar aqui ndo. O ministro Alexandre disse
que quer estar aqui nos proximos 100 anos. Mas enfim, parabéns para vocés,
Muitas felicidades, sejam felizes. (EVENTO DO CENTENARIO DO
TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO NO MEMORIAL DA
AMERICA LATINA, 2024)

Vice-Presidente da Republica Geraldo Alckmin: Estimado Presidente do
Tribunal de Contas do Estado, Renato Martins Costa, Governador Tarcisio de
Freitas, Presidente Michel Temer, Autoridades aqui ja nominadas, querida
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Conselheira Cristiana de Castro Morais, amigas e amigos. Como aqui bem
lembrou o ministro Alexandre de Moraes, quero que, mediante uma vigilancia
ativa, seja punida a infidelidade e garantida a utilizagao legal dos fundos
publicos. Com essas palavras, que se acham até hoje esculpidas em
marmore sobre sua sepultura, nos Les Invalides, em Paris, Napoledo confiou
ao Tribunal de Contas o cuidado de controlar o uso dos fundos publicos e, em
particular, o de julgar as contas publicas. O poder publico é exercido em nome
do povo e aqueles que o exercem devem prestar contas de suas decisdes e
acdes. Esta € uma regra basica do Estado Democratico de Direito que
resume o0 que ha de mais essencial nas relagbes humanas a confianca.
Prestar contas é o encargo do poder publico. Com o direito de fazer vem o
dever de responder, responder pelo que se faz, garantir que as agbes e
decisdes dos 6rgaos e agentes publicos estejam de acordo com as leis e os
regulamentos e que 0s recursos publicos sejam utilizados de forma eficiente
e eficaz. Sempre foi uma preocupacgéo social. Sdo hoje os Tribunais de
Contas sinbnimo de controle, responsabilidade, transparéncia e fiscalizagao.
Gragas a sua atuagdo, erros, fraudes e desperdicios de recursos sao
prevenidos. A probidade, a regularidade e a fiel execugédo orgamentaria sao
compensadas. Nao foge a regra o nosso valoroso e centenario Tribunal de
Contas do Estado de Sao Paulo, Renato. 100 anos ndo sao pouca coisa. E o
melhor de tudo, amigos, conselheiros, procuradores e servidores, € que
olhando para estes 100 anos ja percorridos, podemos com muito orgulho
dizer que o Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo parece muito bem
para a idade que tem. E este € um atributo que a longevidade reserva a
poucos. O Tribunal de Contas do Estado de S&do Paulo n&o envelheceu. Ele
se engrandeceu pela sua formidavel capacidade de se adaptar ao tempo.
Quero também destacar a brilhante atuacdo coordenada com o Ministério
Publico de Contas e a Procuradoria Geral do Estado, que tem valorizado
ainda mais o papel institucional da Corte, merecendo seus dignos ilustres
membros toda a nossa gratidao pelo seu trabalho. E para tudo isso funcionar,
o investimento na capacitacao, no aperfeicoamento de seu grande e valoroso
quadro de servidores, por meio da Escola Paulista de Contas Publicas e da
permanente promocdo de cursos, palestras, conferéncias, seminarios,
demonstra que hoje nosso centenério Tribunal ndo parou no tempo, mas tem
se antecipado a ele. Acho que foi de Conflicio a seguinte opinido: se vocé
pensa em termos de um ano, plante uma semente; se em termos de dez,
plante arvores; se for em termos de 100 anos, ensine as pessoas. Pois bem,
nestes 100 anos, o Tribunal de Contas de S&o Paulo ensinou muita coisa a
muita gente e eu posso, com autoridade dizer ainda afinal, ja fui um de seus
jurisdicionados que levei muitos ensinamentos daqui. Dizem que a prestacgao
de contas € uma cautela. A mim sempre pareceu que cautela fosse a
conferéncia de contas. A prestagao de contas €, na verdade, uma prova de
juizo. De fato, a prestacdo de contas envolve dois juizos: o juizo do
jurisdicionado, pela sua capacidade de avaliar e discernir as coisas, a agir
com bom senso no trato da coisa publica, com responsabilidade no uso dos
recursos e respeito as normas; e o juizo deste tribunal, que € a quem compete
apreciar e julgar. As falhas do primeiro juizo encontram no segundo a
reparagao que a sociedade espera. Essa reparacdo € um beneficio também
para o administrador, pois 0 ajuda a bem cumprir a fungéo para a qual foi
eleito ou designado. Somos todos testemunhas de que o Tribunal de Contas
do Estado de Sao Paulo tem honrado a sua missao e tornado a administragéo
publica paulista ndo apenas mais séria, transparente e confiavel, mas
também mais eficiente, prestativa e produtiva. Devemos muito ao seu papel
institucional no controle externo da Administragdo Publica. Aos eminentes
Conselheiros, dignos Procuradores e competentissimo corpo técnico e de
servidores dessa egrégia Corte. Nosso muito obrigado. Bom trabalho!”
(EVENTO DO CENTENARIO DO TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE
SAO PAULO NO MEMORIAL DA AMERICA LATINA, 2024)
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Quadro 18 - Indicadores Propostos - Perspectiva de Criar Confianga (2-B)

Caodigo Medidas de Desempenho

Revisdo por pares — estudar formas de divulgar o resultado da avaliacao
2B-1 | do MMD-TC, em especial dos indicadores que tratam de procedimentos
de auditoria.

Auditoria Operacional Participativa — estudar e desenvolver formas de
2B-2 | permitir e mensurar a participagcédo dos jurisdicionados no planejamento
das auditorias operacionais.

Fonte: Elaboragéo Propria, com base em Cordery e Hay (2019)

4.3 OBJETIVO 3: DEMONSTRAR CONTINUA RELEVANCIA AOS CIDADAOS,
PARLAMENTO E OUTROS STAKEHOLDERS.

Dentro desse objetivo, passamos, agora, a examinar a perspectiva de
“Independente e Objetivamente Apoiar Reformas”. Nela, é avaliada a capacidade do
Tribunal de Contas atuar como uma fonte confiavel para oferecer avaliagdes
independentes e objetivos que apoiem a promo¢ao de mudangas benéficas no setor
publico. Um amplo arco de indicadores pode ser pensado a partir dessa premissa
(Quadro 17).

Quadro 19 - Objetivo 3 da INTOSAI P-12 - Perspectiva 3-A

Perspectiva: Independente e Objetivamente Apoiar Reformas (3-A)

Estratégia de Moore: | Valor Publico

Fonte: Elaboragéo propria, com base em Cordery e Hay (2019)

3A-1 - Valor de recursos publicos (orcamento) sob supervisao: um
primeiro indicador poderia ser o valor de recursos publicos orgamentarios sob
supervisao do TCESP, como forma de demonstrar a magnitude financeira da
fiscalizagao exercida pelo Tribunal. Ainda que somente uma pequena parcela (espera-
se) seja objeto de obrigagbes de ressarcimento, a logica e argumentos ja expostos
confirmam que ¢é natural que seja assim. Afinal, apostar em obriga¢des de
ressarcimento como sinal de beneficios retornados a sociedade pode transmitir a ideia

de que a auditoria opera sob o principio “quanto pior, melhor”, quando, na verdade, o
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ideal € que os recursos publicos sob supervisdo sejam traduzidos em bens e servigos

a populagdo sem quaisquer irregularidades ou malversagao.

Atualmente, o TCESP possui 3.176 orgaos jurisdicionados (1.987 municipais
e 1.189 estaduais), supervisionando um orgcamento total de R$ 513 bilhdes,

aproximadamente (estadual: R$ 309 bilhdes; municipais: R$ 204 bilhdes).

3A-2 - Namero de auditorias concluidas e pontualidade: outro indicador
proposto é o numero de auditorias realizadas e sua pontualidade, bem como o numero

de relatérios sem identificacdo de irregularidades.

A revisao de literatura indicou que, neste caso, as ISCs tém utilizado
indicadores como o numero de relatorios elaborados, ou mesmo o numero de
auditorias realizadas. Os indicadores inicialmente foram descritos como integrantes
da perspectiva de garantir a accountability do setor publico, mas, no resumo, foram

atribuidos a perspectiva de independente e objetivamente apoiar reformas.

Sao0 mencionados exemplos de ISCs que informam quantidade de relatérios
apresentados ao parlamento (ou ao 6rgao competente), ou incluem em seu relatério
anual o numero de auditorias realizadas e sua pontualidade (por exemplo,
Bangladesh, Canada, Hungria, Reino Unido), bem como o nimero de relatérios sem
ressalvas emitidos (por exemplo, Nova Zelandia, Turquia). As ISCs também
mencionam indicadores como os que apontam se a qualidade dos relatérios
financeiros do setor auditado melhorou (por exemplo, Esténia), mostrando o impacto

das acgdes auditoria.

No caso do TCESP, o Tribunal ja informa, por exemplo, o numero de auditorias
realizadas em seu relatorio trimestral prestado a Alesp, dados que também poderiam
ser apresentados a sociedade por meio de um painel.

3A-3 - Processos autuados em relagdo a o6rgaos jurisdicionados: o
indicador mediria a abrangéncia da atuacdo do TCESP, calculando o numero de
processos autuados em relagao aos 6rgaos jurisdicionados. A formula é a divisdo do
numero total de processos autuados pelo numero total de érgaos jurisdicionados.
Valores altos indicam fiscalizagdo intensa, enquanto valores baixos sugerem

cobertura limitada.
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3A-4 - Numero de relatérios sem identificagao de irregularidades: outro
ponto que a pesquisa apresenta como medida de valor publico € a pratica de
demonstrar a melhoria na qualidade de prestacado de contas por parte dos gestores
publicos. De fato, ndo restou claro o que este ponto em especifico da pesquisa quis
transmitir, talvez por estar embasado no modelo de funcionamento de auditorias
gerais (Westminster). Tentando compreender a esséncia do indicador — tendo como
contexto as atribuigdes do TCESP — talvez a ideia subjacente seja medir a contribuigéo
do Tribunal para a melhoria das praticas de prestagcdo de contas por parte do gestor

aos orgaos de controle, quantificando aquelas julgadas em perfeita conformidade.

3A-5: Numero de relatérios apresentados ao parlamento ou 6rgao
competente: indicador associado as competéncias coadjuvantes do Tribunal, pelas
quais presta apoio ao Poder Legislativo municipal e estadual mediante a emissao de
pareceres a respeito das contas de governo das Prefeituras e do Governo do Estado.
Por meio dele, o cidadao poderia acompanhar os pareceres com transito em julgado,
por exercicio, devidamente encaminhado as Camaras Municipais e a Assembleia

Legislativa, para julgamento.

3A-6: Numero de recomendagdes aceitas e implementadas pelo
jurisdicionado: de acordo com a revisédo de literatura, outro indicador de valor é o
numero de recomendagdes aceitas e implementadas pelo jurisdicionado. Alguns
estudos apoiam a adogao do indicador partindo da premissa de que a incorporagao
de recomendacdes expedidas pelos auditores trara automaticamente melhorias nas
organizagdes auditadas. Porém, ha discussdes quanto a legitimidade da perspectiva,
uma vez que pode ser dificil identificar a relagdo causal entre a recomendacéao € a
melhoria observada a posteriori, tendo em vista que a mudanga pode ser motivada

por um amplo leque de fatores.

Algumas organizagbes superiores de auditoria, como o GAO dos Estados
Unidos e o NAO do Reino Unido, emitem recomendagdes aos seus auditados, cujo
cumprimento é utilizado como métrica de sucesso ou indicagao de valor entregue. Tais
recomendagdes encaradas como fundamentais para a melhoria continua da
administragao publica, pois visam corrigir deficiéncias identificadas e aprimorar o
funcionamento dos programas governamentais. No entanto, vale lembrar que tais

instituicdes produzem predominantemente relatérios que avaliam performance e,
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naturalmente, as recomendacgdes possuem natureza de indicar pontos de atengcdo em

procedimentos, programas e politicas publicas.

No contexto do TCESP, as recomendacgdes emitidas abordam aspectos de
conformidade e atendimento as previsdes legais e as instrugdes do Tribunal,
abrangendo ainda, por exemplo, prestacao inadequada de servigos publicos. Quanto
a esse ultimo ponto, podem envolver questdes como a falta de planejamento e
diagnostico adequados para a implementacdo de determinada politica publica. No
entanto, respeitando a discricionariedade do gestor, o objetivo € indicar o que deve

ser atendido, sem interferir no "como" as agcdes serao executadas.

O atendimento as recomendacbes expedidas pelo Tribunal é verificado nos
relatérios de contas anuais dos 6rgaos jurisdicionados, abrangendo os dois ultimos

exercicios.

Figura 16 - Acompanhamento das Recomendag¢des no Relatorio de Fiscalizagao

F.2. ATENDIMENTO A LEI ORGANICA, INSTRUCOES E
RECOMENDAGOES DO TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO
PAULO

No que se refere as recomendacoes desta Corte, haja vista os
dois ultimos exercicios tempestivamente apreciados, verificamos que, no
exercicio em exame, o 6rgdo descumpriu as seguintes:

Exercicio ii iii Data ngadc
2018

Recomendacoes:

- Aperfeicoar a elaboragdo das pecas de plangjamento, estabelecendo indicadores que permitam a
real aferigdo do desempenho;

- Estabelecer limite para a abertura de créditos suplementares em linha com a inflagao esperada para
o exercicio, conforme Comunicado S0DG n® 29/10;

- Recolha tempestivamente 05 encargos sociais;

- Estabelecer corretamente as atribuicdes e os requisitos de escolaridade dos cargos em comissdo,
dando cumprimento ao art. 37, V, da Constituicdo Federal e as recomendacoes desta E. Corte;

- Aprimore os mecanismos de cobranca da Divida Ativa, consoante o Comunicado SDG n® 23/2013;

- Adotar medidas eficazes para melhorar os Indices de Efetividade da Gestao Municipal, observando,
para tanto, 05 questionarios setoriais, as metas previstas no Plano Nacional da Educacao e os
Objetives de Desenvolvimento Sustentavel da Agenda 2.030 da Organizagao das Nagbes Unidas;

- Eliminar o déficit de vagas em creches;

- Promover as adequagoes necessarias no poral eletronico para dar pleno atendimento a Lei de
Acesso a Informacao;

- Informar com fidedignidade os dados encaminhados ao Sistema Audesp;

- Atender as Instrugdes e as recomendacoes desta E. Core.

Fonte: Processo Eletronico do TCESP

Em relagao as recomendacdes contidas no parecer das Contas do Governador
do Estado, seu atendimento, geralmente, é tratado separadamente durante o

processo de instrucdo dos pareceres subsequentes, exceto quando o relator do
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exercicio corrente solicita a Fiscalizagdo que avalie a implementacdo das

recomendacgdes expedidas em exercicios anteriores.

Sobre as determinagdes, o estudo de Cordery menciona varias pesquisas que
destacam pontos de atengao relevantes, como o nivel de concordancia do auditado
com as recomendagdes, as taxas mais altas de sucesso quando o auditado ja
planejava realizar as mudangas indicadas e casos em que os jurisdicionados
consideraram baixa a relagdo de causa e efeito entre a recomendacao e a melhoria
obtida.

De qualquer maneira, o0 acompanhamento dessas recomendacdes poderia
ser captado e traduzido em indicadores para demonstrar o valor publico, seguindo o
exemplo do NAO, que possui um sistema de rastreamento de recomendacgdes

acessivel a qualquer interessado.

Figura 17 - Recommendations Tracker do NAO

NAO Recommendations Tracker ~ Overview  Tracker  Additional Information 0;‘NJ'.IOI’\:!!AL):,MOH{,E

Filter by body I Aoril 2019 |“'I I

Show further filters Clear all flters
Change font size
Filter by report Search recommendation text . .

. & Export selection to Excel
Table of recommendations _

Fonte: Recommendations Tracker (NAO - NATIONAL AUDIT OFFICE, 2024)

3A-7: Apoio aos érgaos jurisdicionados: promover aperfeicoamentos na
gestdo publica ndo passa, exclusivamente, pelo atendimento as determinagdes e
recomendagdes do Tribunal. Outros aspectos podem ser considerados dentro dessa
ideia geral, dentre eles o feedback dos jurisdicionados, um dos indicadores

mencionados na pesquisa.

No entanto, embora a pesquisa tenha apontado em suas conclusfes o termo
feedback, os estudos mencionados como suporte ao indicador indicam que sua

esséncia significa uma relagdo horizontal de apoio com os 6rgédos auditados,
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promovida por meio de agdes ligadas a aprendizado e o oferecimento de orientagcdes
praticas. O TCESP possui uma série de iniciativas nesse sentido, como a organizagao

de seminarios, a publicacdo de manuais, os painéis informativos e o IEG-M.

Exemplos sé@o os Ciclos de Debates do TCESP, eventos organizados pela
Corte com o objetivo de discutir e debater temas relevantes com agentes politicos,
dirigentes municipais, secretarios municipais, gestores e liderangas politicas. A ideia
fundamental € promover a troca de experiéncias, o compartilhamento de informacdes
e a capacitacao dos participantes, contribuindo para a melhoria da gestao publica e o

fortalecimento das relacdes institucionais entre os érgaos.

Durante os encontros, s&o abordados temas relacionados ao controle externo,
a responsabilidade fiscal, a transparéncia e a eficiéncia na aplicacdo dos recursos
publicos. No campo da Educacdo, por exemplo, um dos temas habitualmente
discutidos — considerando também os demais aspectos relacionados — € o Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Béasica e de Valorizagdo dos
Profissionais da Educacao (FUNDEB).

Os encontros sao realizados, anualmente, ha 25 (vinte e cinco) anos e
consolidaram-se como um importante instrumento do TCESP no ambito da importante
vertente pedagdégica. O formato do Ciclo de Debates € estruturado para atender aos
644 (seiscentos e quarente e quatro municipios) do Estado, elegendo-se um namero
menor (normalmente de 10 a 12 municipios) que atuam como locais onde 0s

encontros sao realizados.

A edicdo de 2023 do Ciclo?® registrou um aumento de 36% na participacdo
de prefeitos, com 409 presentes, em comparacdo ao ano anterior. Os temas
abordados incluiram Nova Lei de Licitacdes, Terceiro Setor e Planejamento. Além
disso, foram abordados temas como o indice de Efetividade da Gestdo Municipal
(IEG-M), Politicas Publicas e Camaras Municipais. Os dez encontros do Ciclo
ocorreram entre margo e setembro de 2023 nos municipios de Presidente Prudente,

S&o José do Rio Preto, Sdo José dos Campos, Sorocaba, Santos, Campinas, Bauru,

20 presenca de Prefeitos no Ciclo de Debates cresce mais de 30% em 2023. Tribunal de Contas do
Estado de Sao Paulo, 2023. Disponivel em: https://www.tce.sp.gov.br/6524-presenca-prefeitos-
ciclo-debates-cresce-mais-30-2023. Acesso em: 17 de jun. de 2024.
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Araraquara, Ribeirdo Preto e Aracatuba. Ao todo, 4.271 pessoas participaram das
etapas, percorrendo mais de 5,5 mil quildbmetros. Prefeitos presentes receberam ainda

diagndsticos personalizados de suas cidades com base no IEG-M.

O TCESP também tem papel ativo no apoio a seus jurisdicionados por meio
de capacitacbes especificas. Um exemplo significativo dessa iniciativa é o apoio
pedagdgico oferecido com a entrada em vigor da nova Lei de Licita¢cdes e Contratos
Administrativos (Lei n® 14.133/2021).

Em resposta as mudancas trazidas pela nova lei, o TCESP, em parceria
com a Fundacdo Arcadas, ligada a Faculdade de Direito da Universidade de S&o
Paulo (USP), organizou um ciclo de palestras com o objetivo de elucidar os principais
pontos da legislacéo?. Este ciclo incluiu cinco aulas dedicadas a capacitar uma ampla
gama de participantes, desde gestores publicos e servidores municipais e estaduais
até advogados e académicos de Direito. Os temas tratados nas aulas foram
extensivos e cobriram desde “Vigéncia, ambito de aplicagcéo e as novas definicbes da
Lei n°® 14.133/2021” até “Controle das licitacbes e dos contratos e das sancdes
administrativas”. As aulas alcancaram mais de 118 mil visualizacdes, demonstrando

um alto interesse e a necessidade de orientacdo sobre as novas normativas.

Além do ciclo de palestras, o TCESP expandiu seus esforcos de
capacitacao e orientacdo a respeito da Nova Lei de Licitacbes com uma série de
encontros presenciais e online, realizados em diversas cidades do Estado, como
Araraquara, Registro, Presidente Prudente, Bauru e Sdo José dos Campos??. Esses
encontros atrairam a participacdo de mais de 8 mil pessoas, tanto presencialmente
quanto de forma virtual, garantindo que a orientagao sobre a nova lei alcangcasse um

publico ainda mais extenso, inclusive os jurisdicionados de outros municipios.

21 TCE e Fundagdo Arcadas iniciam curso sobre Nova Lei de Licitagdes. Tribunal de Contas do
Estado de Sé&o Paulo, 2023. Disponivel em: https://www.tce.sp.gov.br/6524-tce-e-fundacao-
arcadas-iniciam-curso-sobre-nova-lei-licitacoes. Acesso em: 17 de jun. de 2024.

22 Relat6ério de Atividades do 4° Trimestre de 2022. Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo,
2022. Disponivel em: https://www4.tce.sp.gov.br/transparencia/relatorio-de-atividades. Acesso em:
17 de jun. de 2024.
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Outro destaque foi a palestra sobre “A importancia do dialogo entre a
academia e os Tribunais de Contas”3, que focou nas interacdes entre as praticas
académicas e as aplicadas nos tribunais, esclarecendo duvidas sobre a pesquisa de
jurisprudéncia nos Tribunais de Contas. Esse evento também marcou o langamento
do livro “Tribunais de Contas em Ac¢ao: Estudos de Jurisprudéncia em Licitacdes e
Contratos Publicos”, uma contribuicéo significativa para o entendimento aprofundado

das praticas juridicas no setor publico.

Reforcando ainda mais esse compromisso educativo, o0 TCESP realizou
cinco encontros técnicos com servidores das universidades paulistas, também
abordando a Nova Lei de Licitagfes?*. Esses encontros foram projetados para discutir,
especificamente, as implicagbes da nova lei para as instituicbes de ensino superior,
abordando temas criticos relacionados a aplicacdo das normas de licitagcbes e
contratos dentro do contexto académico. Essas sessfes visaram equipar 0S
servidores universitarios com 0 conhecimento necessario para navegar nas
complexidades da nova legislacdo, garantindo, assim, que as universidades também

se alinhem com as praticas de contratacdo publica mais transparentes e eficientes.

As iniciativas do TCESP nesse campo exemplificam como a instituicdo nao
apenas atua como um 6rgao de controle, mas também como um facilitador
educacional, contribuindo para a adequada implementacdo das leis e promovendo
uma gestdo publica transparente e eficiente. Por meio desses programas de
orientacdo e capacitacdo, o TCESP reforca seu compromisso com a melhoria
continua da administracdo publica e com o fortalecimento das capacidades dos

servidores e gestores publicos jurisdicionados.

O TCESP também desempenha uma funcéo orientativa por meio de seus
manuais, elaborados para guiar os gestores publicos em temas de interesse.
Atualizados conforme as mudangas na legislagdo e as principais decisdes

jurisprudenciais, esses manuais oferecem orientagdes sobre boas praticas para a

23 LicitacOes e contratos: jurisprudéncia sdo tema de evento no TCESP. Tribunal de Contas do
Estado de Sdo Paulo, 2023. Disponivel em: https://www.tce.sp.gov.br/6524-licitacoes-e-contratos-
jurisprudencia-sao-tema-evento-tcesp. Acesso em: 17 de jun. de 2024.

24 Série Encontros Técnicos debatera impacto da Nova Lei de Licitacdes em universidades paulistas.
Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo, 2023. Disponivel em:
https://lwww.tce.sp.gov.br/6524-serie-encontros-tecnicos-debatera-impacto-nova-lei-licitacoes-
universidades-paulistas. Acesso em: 17 de jun. de 2024.
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prestacdo de contas, cumprimento da legislacdo, além de abordarem a gestao

financeira e orcamentaria.

As areas de interesse cobertas pelos manuais do TCESP incluem Controle
Interno, Indicadores de Efetividade da Gestao Municipal (IEG-M), Previdéncia (IEG-
Prev), Terceiro Setor, Administragdo Indireta do Estado, Conselhos Municipais de
Saude, Licitacbes e Contratos, Previdéncia Municipal, Novo Fundeb, Gestéo
Financeira de Prefeituras e Camaras Municipais, e Orientacdo aos Membros do

Conselho do Fundeb.

Figura 18 - Exemplos de Manuais do TCESP

Manual de Controle Interno
2022

& degm
iegprev

indice de
Efetividade da
O Tribunal e a Administracso
Previdenciaria A Indireta do Estado A
Municipal

Manual [EG-M 2024 Manual do IEG-Prev 2024 Terceiro Setor 0 Tribunal e a Administracio Orientacéo aos Membros do
Indireta do Estado Conselho Municipal de Satide

Licitacdes e Contratos: Manual de Previdéncia Novo Fundeb - Perguntas e Gestdo Financeira de Guia de Orientacdo aos
Principais aspectos da fase Respostas Prefeituras e Camaras Membros do Conselho do
preparatdria e gestio Municipais Fundeb

contratual

Fonte: Portal de Manuais do TCESP (SAO PAULO (ESTADO), 2024b)

O TCESP também desenvolveu, em 2015, o indice de Efetividade da
Gestao Municipal (IEG-M)?>. O indicador busca medir a eficiéncia das 644 prefeituras

paulistas, com foco em infraestrutura e processos, avaliando a eficiéncia das politicas

25 TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SAO PAULO. indice de Efetividade da Gestdo
Municipal (IEG-M). Disponivel em: https://iegm.tce.sp.gov.br/. Acesso em: 17 de jun. de 2024.
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publicas em sete dimensdes essenciais da administragcdo: Saude, Planejamento,
Educacao, Gestao Fiscal, Protecao aos Cidadaos (Defesa Civil), Meio Ambiente e

Governanca em Tecnologia da Informagao.

A ferramenta oferece subsidios tanto para a acao fiscalizatéria do controle
externo quanto para a sociedade, promovendo a transparéncia. Os resultados obtidos
pelo IEG-M produzem informacgdes utilizadas por prefeitos e vereadores para corrigir
rumos, reavaliar prioridades e consolidar o planejamento dos municipios. Além disso,
o IEG-M permite que os gestores publicos avaliem a qualidade dos gastos municipais
e a eficacia das politicas publicas, ajustando suas estratégias de acordo com os
resultados obtidos, melhorando a gestdo publica e beneficiando diretamente a

sociedade.

Por outro lado, a prépria populagcao também pode utilizar o IEG-M como
instrumento de controle social, avaliando a eficiéncia das politicas implementadas
pelos gestores e exercendo sua cidadania de forma mais ativa, ao cobrar melhorias e
maior eficiéncia na administracao publica. Dessa forma, o IEG-M contribui para
fortalecer a participagao cidada no processo de governanga.

Quadro 20 - Indicadores Propostos — Independente e Objetivamente Apoiar
Reformas (3-A)

Cddigo Medidas de Desempenho

Valor de recursos publicos (orcamento) sob supervisédo: mede o total
de recursos publicos, em termos de orcamento, que estéo sob a supervisao

3A-1 do TCESP, refletindo a magnitude financeira da fiscalizacdo exercida pelo
Tribunal.
Numero de auditorias concluidas e pontualidade: avaliar a capacidade
3A-2 do TCESP de realizar auditorias de forma eficiente e dentro do prazo

estabelecido, demonstrando a eficacia do Tribunal em sua funcdo de
supervisao.

Processos autuados em relacdo a o6rgdos jurisdicionados: este
3A-3 | indicador mede a abrangéncia da atuacdo do TCESP, por meio do niumero
de processos autuados em relac@o aos diferentes 6rgéos jurisdicionados.

Numero de relatorios sem identificacdo de irregularidades:

Indicar a qualidade da gestdo publica ao destacar a auséncia de
irregularidades nas auditorias realizadas, refletindo a efetividade do
controle prévio e preventivo do TCESP.

3A-4
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Numero de relatorios apresentados ao Parlamento ou 6rgao
3A-5 | competente: informacdes sobre os pareceres emitidos apds apreciacao
das contas anuais das Prefeituras e Governo do Estado.

Percentual de recomendacdes aceitas e implementadas pelos
3A-6 |jurisdicionados: medir a influéncia do TCESP na melhoria da gestéo
publica através da implementacéo de suas recomendacdes.

Apoio aos jurisdicionados: percentual de gestores publicos participantes
no Ciclo de Debates; numero de acessos e downloads dos manuais e
materiais educativos disponiveis no site do TCESP e outros indicadores
relacionados ao IEG-M.

3A-7

Fonte: Elaboragéo Propria, com base em Cordery e Hay (2019)

Examinaremos, agora, a Perspectiva 3-B, que destaca a Capacidade de

Resposta e Voz, alinhada a Capacidade Operacional da estratégia de Moore.

Quadro 21 - Objetivo 3 da INTOSAI P-12 - Perspectiva 3-B

Perspectiva: Capacidade de Resposta e Voz (3-A)

Estratégia de Moore: | Capacidade Operacional

Fonte: Elaboragéo Propria, com base em Cordery e Hay (2019)

Nesse campo sdo analisados aspectos como o relacionamento com
Stakeholders como os jurisdicionados, os cidaddos e a midia. Os estudos
mencionados na pesquisa de Cordery e Hay realgcam alguns aspectos centrais, como
o papel que a imprensa desempenha ao facilitar a comunicagdo da entidade de
auditoria com os cidadaos, além de indicar e retificar pontos de atencao em diferentes
cenarios, cumprindo uma fungao de revisora das informagdes langadas pela auditoria,

ou mesmo provocando debates no campo politico.

3B-1 - Objetivo estratégico para garantir que usuarios e gestores
encontrem os relatérios de auditoria compreensiveis para apoiar a democracia:
a proposta do indicador, conforme apresentada no estudo, visa assegurar que 0s
relatorios de auditoria sejam compreensiveis e que suas consideragbes agreguem
valor aos usuarios e gestores publicos. Nesse sentido, € relevante destacar que as
ISCs avaliadas estao estruturadas no modelo de Westminster e, conforme ja discutido,
trabalham, principalmente, produzindo relatérios de auditorias de performance e
operacionais. Assim, é natural que esses relatdrios sejam os mais compreensiveis

possiveis, para que os gestores compreendam claramente as recomendacgoes
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indicadas, em termos de ajustes a serem implementados nos programas e politicas

avaliados.

Nas pesquisas de Cordery e Hay, é destacado, por exemplo, um estudo que
concluiu que 44 ISCs nao incluem um sumario executivo nos seus relatérios de

auditoria, o que os torna dificeis de ler.

No caso do TCESP e dos demais Tribunais Brasileiros, o modelo adotado é o
napolebnico, predominando as auditorias de conformidade. Contudo, nada impede
que o Tribunal mensure a qualidade de seus relatérios de fiscalizagdo com o propésito
de torna-los claros ao gestor. Os gestores sob escrutinio terdo todo o interesse em
interpretar e considerar as informacdes da melhor maneira possivel, até mesmo para

melhor se defender de eventuais irregularidades apontadas.

Nesse aspecto, embora o plano estratégico do Tribunal ndo contenha um
objetivo estratégico exatamente nestes termos, ha uma série de outras iniciativas
voltadas ao aprimoramento da comunicagao das atividades do Tribunal tanto em
relagdo aos cidadaos, como aos gestores publicos, ampliando o conhecimento de

ambos sobre as agdes e conceitos do controle externo.

Destacam-se, entre essas iniciativas, aquelas voltadas a capacitacdo de
jurisdicionados, em especial membros dos conselhos de participagado social. Outra
importante iniciativa €& a intensificagdo da comunicagdo externa junto aos
jurisdicionados, a sociedade e a outras partes interessadas, bem como a
reestruturacdo da comunicacéo interna. A implementacao de planos de comunicagao
interna e externa visa melhorar o engajamento e a disseminagéo das informacgdes,
garantindo que as atividades e atos do Tribunal sejam amplamente conhecidos e

compreendidos.

3B-2 — Cobertura Midiatica e Comunicacdo com Stakeholders: neste
ponto, sdo destacados estudos que apontam a importancia da midia para facilitar a
comunicagao com os cidadaos, embora ela ndo seja o unico stakeholder com o qual
os Tribunais de Contas devem se comunicar de maneira simples e clara. Assim, todos
os mecanismos de informacdo de que dispde o Tribunal podem ser Uteis no sentido

de aumento da transparéncia, ainda que a participagado da midia seja fundamental.
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Quanto ao valor publico, uma forma proposta para medi-lo compreenderia o
numero de releases ou nivel de cobertura midiatica logo apos a realizagdo de
auditorias. A pesquisa, porém, lembra-nos que a midia n&o é o unico stakeholder com
o qual a ISC deve se comunicar, enfatizando a ideia de que as informacg¢des devem
ser compartilhadas de forma clara e simples com todos os stakeholders, medida que
cumpre dupla funcdo: aumenta a transparéncia da prépria ISC ao tempo em que
expande o conhecimento de todos os stakeholders com relagdo a accountability do

setor publico.

Nesse sentido, sao fornecidos exemplos como a divulgacao dos planos anuais
de auditoria; realizacédo de pesquisas; a criagdo e manutengao de um website; midias

sociais, dentre outros.

3B-3 — Participacgao cidada (as reclamagoes dos cidadaos direcionam o
trabalho): um estudo indicado por Cordery e Hay apresenta como exemplo o portal
da ICS do Chile, que possui uma contagem do numero de reclamacgdes e sugestbes
encaminhadas pelos cidadaos, acompanhadas de informag¢des de como elas foram
tratadas, tempo de resposta e as agdes de auditoria conduzidas como consequéncia.
H4, ainda, mencdo a outra forma tida como relativamente nova de participacao,
denominada “armchair auditor’, abrangendo a ideia de uma “analise colaborativa de
governos”, por meio da analise de dados abertos. A ideia € que os cidadaos possam
atuar no exame das informagdes da maneira que melhor entenderem, sem ao menos
a necessidade de se comunicar com a ISC, atuando como uma instancia de controle.
Ainda no campo da participagao cidada, sdo mencionados exemplos da ISC peruana,
que instituiu um programa de “auditores juvenis”, pelo qual estudantes identificam
problemas, formam equipes de supervisao e buscam solugdes. Ha também registro
de um respondente de uma pesquisa conduzida pela ISC mexicana, que sublinhou
como o uso da tecnologia auxilia os cidadaos a informar irregularidades e contribuir

com sugestdes para os trabalhos de auditoria.

A Lei Orgéanica do TCESP permite que cidadaos, partidos, associagbes e
sindicatos denunciem irregularidades ao Tribunal de Contas. As denuncias devem ser
detalhadas e acompanhadas de provas, conforme os Artigos 110 a 112. As
investigacdes s&o sigilosas até a confirmagao dos fatos e as denuncias podem ser

arquivadas apenas ap6s diligéncias pertinentes.
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3B-4 — Transparéncia Digital - Reconhecer a era digital e impulsionar a
transformacgao dos servigos: com relagao a esse indicador, ha diversas ag¢des do

TCESP que podem ser identificadas como geradoras de valor publico. O Portal da
Transparéncia Municipal do TCESP oferece ampla gama de dados abertos,
favorecendo a analise colaborativa do governo. Esses dados incluem, por exemplo,
informacdes sobre despesas, receitas, divida ativa, licitagdes e contratos coletados
de todos os jurisdicionados. Relatérios de despesas publicas detalham valores gastos,
finalidades, 6rgaos responsaveis e datas das transacgodes. Ja os dados sobre licitagcoes
e contratos fornecem detalhes sobre vencedores, valores contratados e descri¢cdes de
servigos ou produtos. Ferramentas de visualizagdo de dados e formatos acessiveis,

como CSV e PDF, facilitam analises detalhadas e pesquisas académicas.

O portal promove a participacao ativa da sociedade na fiscalizagao e melhoria
das praticas governamentais. A disponibilizagdo de dados em formatos abertos
fortalece a transparéncia e incentiva o controle social, elementos essenciais para uma

gestao publica eficiente e democratica.

Figura 19 - Portal da Transparéncia Municipal do TCESP
Painel do Municipio - | I

2024

Vema >\ Receita Total: /= ™\ Despesa Total: /2 Despesas por fornecedor
‘: ‘ R$223.892.086,50 | | R$254.099.744,29 | Qﬁ" | Ferramenta de consulta a fornecedores
Receita consolidada do municipio \7/ Despesa empenhada consolidada do \ o / que contrataram com entes publicos
Municipio municipais do Estado de S&o Paulo, por
meio do respectivo CNPJ/CPF.
/&'77\ Relatério de Alerta /(;\ Relatério de Instrugdo /™ Entrega de balancetes
\: =, \ Documento que informa aos 6rgéos | = | Relatério que avalia a gestdo fiscal, o | m® | Consulta a situacdo de entrega dos
B o () maecs R ) commssiseanenss
7_7 jurisdicionados situacdes desfavordveis 7_7 ensino, a sadde, entre outros, do ente 7_7/ balancetes contdbeis por parte dos érgéos
e/ou irregulares relacionadas a gestdo Municipal municipais.
municipal
Arquivos

Nome

Receita Detalhada

Despesa Detalhada

Restos a Pagar

Fonte: Extraido de https://transparencia.tce.sp.gov.br/ (SAO PAULO (ESTADO), 2024c)

Data de atualizacdo

23/09/2024

23/09/2024

22/09/2024

Tamanho

48,96 KB

1.32MB

259,90 KB
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Tabela 6 - Exemplos de Dados Disponiveis no Portal da Transparéncia Municipal

Secéo Numero de Dados e Relatorios
Relatorio de Alertas 5 relatérios (CSV/PDF)
Despesas 16 relatérios (CSV)
Receitas 16 relatoérios (CSV)
RCL Mensal 1 relatério (CSV)
SIAPNET 2 relatérios (CSV)
Divida Ativa 6 relatérios (CSV)
LicitacGes e Contratos 80 relatorios (CSV/SQL)
Pareceres 1 relatério (CSV)
Alterac6es Orcamentarias 5 relatérios (CSV)
Relatorio de Atividades 18 relatérios (CSV/)

Resultado das Analises Audesp (LRF,

Ensino, Satde) 1 relatorio (CSV)

Fonte: Extraido de https://transparencia.tce.sp.gov.br/ (SAO PAULO (ESTADO), 2024d)

Grande parte desses dados é coletada pelo Sistema Audesp, projeto iniciado
em 2003, e que padroniza a prestagdes de contas dos jurisdicionados, por meio
eletrénico, abrangendo dados contabeis e pegas de planejamento, atos de pessoal,
licitacdo e contratos e repasses publicos ao Terceiro Setor. Em 2022, o sistema
processou mais de 180 mil documentos (estruturados e nao estruturados), realizando
cerca de 150 mil analises e, com base nelas, emitindo mais de 30 mil alertas sobre
possiveis inconsisténcias.(PROGRAMA CONTROLE EXTERNO 35 - MARCOS
PORTELLA MIGUEL, 2023)

O sistema Audesp adota mais de 100 regras para validagcdo e consisténcia
dos dados, garantindo uma fiscalizagdo mais eficiente e precisa. Ele também oferece
as equipes de fiscalizagao acesso a mais de 50 painéis de analise, incluindo as de
carater preditivo, que avaliam o comportamento esperado das despesas com base no

historico de execugao orgamentaria do ente publico.

Além disso, o TCESP desenvolve uma série de “Painéis de Acompanhamento”
com dados atualizados sobre temas como concessbes de rodovias, saneamento
basico, obras publicas e gestao de recursos previdenciarios. Com essas ferramentas,
qualquer cidadao tem acesso direto a informagdes detalhadas e consolidadas sobre
diversos aspectos da administragdo publica, permitindo que a sociedade monitore, de

maneira transparente, a aplicagcdo dos recursos publicos e atue de forma ativa no


https://transparencia.tce.sp.gov.br/conjunto-de-dados

105

controle social. Para os gestores publicos, esses painéis representam fontes de
informacgdes estruturadas e consolidadas, para tomada de decisbes mais embasada,
facilitando a identificagdo de areas que demandam atencdo e a adocido de

providéncias.

Figura 20 - Painéis do TCESP

PARALISADAS
OU ATRASADAS

L/

rf-r- =
?Gr;T:IJJEPfIlEL "AI NELE Vi S@r m

Fiscalizagdes TERCEIRO #_ PAINELDA
ORDENADAS SETOR SAUDE

HOSPITAIS PUBLICOS

OBSERVATORIO

FISCAL

ey

Pl N H EIROS Visdo Social de

Relatérios de

Alertas LRF - RODOVIAS

‘#' éegm ieg-prev "3

I NDICE DE EFETIVIDADE DA Painel

i INDICE DE EFETIVIDADE ‘GESTAO PREVIDENCIARIA
Painel £ SANEAMENTO
COVID-19 DA GESTAO MUNICIPAL MUNICIPAL BASICO

Fonte: Extraido de https://www.tce.sp.gov.br/paineis-tcesp (SAO PAULO (ESTADO), 2024e)

Em relacao a transformacgao de servigos, no campo da Inteligéncia Artificial,
o TCESP langou a ANIA (Assistente Natural com Inteligéncia Artificial), uma
ferramenta inovadora que utiliza tecnologia semelhante ao ChatGPT. A ANIA foi
desenvolvida para auxiliar na analise de documentos em PDF, permitindo que
servidores fagam perguntas especificas, obtenham resumos e organizem conteudos
de maneira estruturada. Esta inovagao tem o potencial de aumentar significativamente
a eficiéncia na analise de documentos, a0 mesmo tempo em que assegura a

seguranca e a privacidade dos dados processados.

As possibilidades de uso da ANIA sao vastas. Os servidores podem utilizar
a ferramenta para analisar grandes volumes de dados de maneira rapida e precisa, o
que é especialmente util em auditorias complexas e processos de fiscalizagcao. Além
disso, a ANIA pode ser integrada com sistemas internos do TCESP, como o SEI
(Sistema Eletrénico de Informagdes) e o e-TCESP, promovendo uma maior sinergia
entre diferentes plataformas e otimizando os fluxos de trabalho.
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A adogao de tecnologias de Inteligéncia Artificial pelo TCESP demonstra um
compromisso com a inovagao e a melhoria continua dos processos administrativos. A
ANIA ndo apenas facilita o trabalho dos servidores, mas também contribui para a
transparéncia e a eficiéncia do Tribunal. Com a integracao de ANIA e outros sistemas,
espera-se um aprimoramento significativo na tomada de decisdes e na execucgao de

tarefas cotidianas.

O TCESP esta também explorando o desenvolvimento de outras
ferramentas de |IA que possam ser aplicadas em diferentes areas, visando uma
transformacao digital abrangente. Essas iniciativas colocam o TCESP em uma
posicdo de destaque entre as instituicbes publicas no Brasil, evidenciando um
compromisso com a adogao de tecnologias de ponta para aprimorar seus servigos e

atender melhor a sociedade.

A introdugdo da ANIA e a exploracdo de novas tecnologias reforcam a
posicdo do TCESP como uma instituicdo pioneira na utilizagao de Inteligéncia Artificial
no setor publico. Essas agdes nao s6 melhoram a eficiéncia interna, mas também
estabelecem um modelo a ser seguido por outras instituicbes, promovendo uma

cultura de inovagéao e progresso continuo.

Quadro 22 - Indicadores Propostos - Capacidade de Resposta e Voz (3-B)

Cédigo Medidas de Desempenho

Objetivo estratégico para garantir que usuarios e gestores compreendam

3B-1 - S . )
os relatorios de auditoria, como forma de apoiar a democracia.

3B-2 | Cobertura Midiatica e Comunicagao com Stakeholders

3B-3 | Participacéo Cidada

3B-4 | Transparéncia Digital e Dados Abertos

Fonte: Elaboragéo Proépria, com base em Cordery e Hay (2019)
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4.4 EXEMPLO DO GOVERNMENT ACCOUNTING OFFICE (GAQ)

O Government Accountability Office (GAO) avalia seu desempenho de
maneira abrangente, indo além da simples apuracdo de beneficios financeiros. A
metodologia do GAO inclui uma série de métricas que abrangem: (i) resultados, (ii)
atendimento ao cliente, (iii) gestdo de pessoas e (iv) operagdes internas. (UNITED
STATES GOVERNMENT ACCOUNTABILITY OFFICE, 2023)

Na avaliagao de resultados, 0 GAO mede tanto beneficios financeiros quanto
outros tipos de beneficios, como a melhoria dos servigos publicos decorrentes de
recomendacgdes. Para o calculo de beneficios financeiros, por exemplo, € realizado
um relatorio préprio denominado “accomplishment report”. Isso porque é necessario
justificar o beneficio apontado, indicando a relagao de causa e efeito entre o trabalho
de auditoria e a melhoria identificada, bem como se a recomendagao proposta foi
substancialmente incorporada pelo jurisdicionado. Além disso, o calculo leva em
consideragao os custos associados a implementacdo das medidas recomendadas, de

modo que o resultado, na realidade, pode ser denominado de “beneficio liquido”.

A implementacdo de recomendagdes € rigorosamente monitorada (valor
publico), e beneficios podem ser relatados anos apds as recomendagdes serem feitas,
desde que haja evidéncias documentadas de impacto positivo. Como exemplo, a
porcentagem de recomendagbes implementadas de 2023 leva em consideracéo

aquelas emitidas em 2019.

Figura 21 - Indicadores utilizados pelo GAO

By the Numbers: A look at our FY 2023 accomplishments

$70.4 billion about $84 return 1,345 1,220
in financial benefits for each $1 of our budget  new recommendations improvements in federal

government operations
671 57 [

total products testimonies 't')id bfoiests legal decisions and
handled opinions issued

Source: GAO. | GAO-24-900483

Fonte: (UNITED STATES GOVERNMENT ACCOUNTABILITY OFFICE, 2023)



108

O GAO também confere grande importancia ao atendimento ao cliente
(legitimidade e suporte), medindo a pontualidade na entrega de produtos ao
Congresso e a frequéncia com que seus executivos sdo convidados a apresentar
testemunhos especializados. A satisfagao do cliente € avaliada por meio de pesquisas

que coletam dados quantitativos e qualitativos.

Em termos de gestdo de pessoas (capacidade operacional), o GAO utiliza
diversas fontes de dados para medir a capacidade de atrair, reter e desenvolver uma
equipe altamente qualificada. Por exemplo, sdo coletadas informag¢des sobre a
satisfacdo dos funcionarios e o equilibrio entre vida pessoal e profissional dos

servidores.

Por fim, as operagdes internas (capacidade operacional) sdo avaliadas quanto
a sua eficacia em apoiar os funcionarios na execucao de suas tarefas e na
manutengdo do equilibrio entre vida pessoal e profissional. A satisfagdo com as
ferramentas de Tl e outros servicos administrativos €, outrossim, uma métrica

considerada.

Desse rapido panorama, é possivel concluir que a entrega de valor pelo GAO
€ considerada sobre um panorama mais amplo do qual as métricas de beneficios

financeiros sdo somente um dos elementos.

5 POSIGOES INSTITUCIONAIS

No decorrer desta pesquisa, foram realizadas comparagdes e mencdes a
ISCs como TCU, GAO e NAO. Este capitulo tem como objetivo fornecer um panorama
geral das principais categorias de ISCs, de modo que as reflexdes aqui apresentadas
sejam compreendidas dentro dos contextos especificos em que essas instituicbes
estao inseridas.

Sarquis (2017) aponta que sob o género “entidades de fiscalizagao superior”
agrupam-se as mais diversas formas juridicas, com diferentes atribuicdes. Menciona
estudo que as subdividem em até 6 (seis) espécies. Geralmente, no entanto, a diviséo
€ realizada entre aqueles de funcao judicante e aqueles de fungdo administrativa, os

primeiros denominados Tribunais de Contas, os demais de Controladorias.
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Esperando nao supersimplicar a questéo, dividimos esses organismos entre
aqueles que tém fungéo judicante e aqueles que tém fungdo administrativa.
Os primeiros geralmente emitem decisdes que contam com poder vinculante
e executivo e geralmente sdo chamados Tribunais de Contas. Os segundos
geralmente confiam no poder persuasivo de suas decisdes e geralmente sao
chamados Controladorias. Uma entidade paradigma dos primeiros é a “Cour
des Comptes” francesa. Uma entidade paradigma dos segundos é a
“Comptroller of the Exchequer” do Reino Unido (atualmente “National Audit
Office”). (SARQUIS, 2017)

Como indicado por Sarquis (2017), a entidade paradigmatica do modelo de
Tribunais de Contas é a “Cour des Comptes” francesa, produto de longa evolugao
historica iniciada em 1256. A Corte francesa, em seu modelo atual, foi reestabelecida
por Napoledo em 1807 (dai o modelo ser também conhecido como napolednico).
(MIGUEL, 2010).

A Franga possui dualidade de jurisdicdes e as cortes de contas compdem a
jurisdicdo administrativa, cuja ultima instancia é representada pelo Conselho de

Estado. Ainda sobre sua posicao institucional, Willeman afirma:

Nada obstante a referéncia a competéncia auxiliar, € amplamente
reconhecida sua posi¢ao independente e equidistante em relagdo aos
Poderes Legislativo e ao Executivo, sendo corrente a sua aproximagéo com
o Conselho de Estado e com a Corte de Cassagao.(WILLEMAN, 2016, p. 111)

A Corte possui poder de aplicar sang¢des, geralmente na forma de multas, e
suas decisdes sao definitivas, adquirindo a autoridade de coisa julgada. Embora seja
possivel interpor recursos contra essas decisdes, o Conselho de Estado, ao aprecia-
los, ndo substitui a decisdo da Corte. Em vez disso, anula a decisdo recorrida e

devolve o processo para que a propria Corte profira uma nova deciséao.

Willeman identifica as seguintes competéncias exercidas pela Cour des

Comptes:

Em relacdo as competéncias exercidas pela Cour des Comptes, sao quatro
as grandes categorias passiveis de identificagéo:

(i) julgamento de contas dos gestores publicos e demais responsaveis pelo
emprego de recursos publicos;

(ii) exame da gestéo publica por meio de auditorias;

(iii) avaliacao das politicas publicas;

e (iv) disponibilizagdo de informagédo acessivel a cidadania.(WILLEMAN,
2016, p. 111)
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Pinheiro e Braga (2021) apontam que a atuacéo jurisdicional da Cour des
Comptes esta cada vez mais limitada, ao passo que expande sua atuagdo como

instrumento de controle administrativo da gestao.

Com efeito, de acordo com Willeman, “a Corte tem se dedicado a aperfeigoar
sua funcdo no campo da avaliacido das politicas publicas, que passou a ser uma
obrigacdo constitucional a partir da revisao finalizada em 23 de julho de 2008”.
(WILLEMAN, 2016, p. 112)

De acordo com (SOARES, 2001, p. 57), “a fungdo da Corte de Contas
francesa ndo € a de julgar a culpabilidade subjetiva dos responsaveis por dinheiro
publico, mas de examinar a regularidade objetiva das contas”. No entanto, Rossi
(2017) destaca que, a partir de 2011, a responsabilizacdo dos contadores publicos
segue principios de responsabilidade civil, envolvendo culpa ou prejuizo efetivo. Se

houver culpa sem prejuizo, a san¢ao financeira sera limitada.

Sobre os contadores, registre-se que na Franga ha as figuras do "ordenador
de despesas" e do "contador publico". O ordenador de despesas decide como os
recursos publicos serédo aplicados e transmite essa ordem ao contador publico, que
efetua os pagamentos e verifica a regularidade da ordem. Rossi (2017) exemplifica
essa logica com a situacdo em que o prefeito decide sobre receitas e despesas,
enquanto o tesoureiro municipal executa os pagamentos ou recebimentos de acordo
com as ordens do prefeito. A Corte, nesse contexto, ndo possui jurisdicdo sobre os

ordenadores de despesas, limitando-se a atuar sobre os contadores. (ROSSI, 2017)

Como exemplo da espécie “Controladorias’, ou “Auditoria-Geral’,
examinaremos o General Accountability Office (GAO) americano, ressaltando-se que

o NAO britanico é baseado no mesmo modelo.

O GAO foi criado em 1921 pelo The Budget and Accounting Act, diante da
percepcao do Congresso Americano de que as crescentes despesas e dividas do
governo deveriam ser controlados, em um contexto de crescimento de ambas ao cabo

da Primeira Grande Guerra.
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Quanto a sua posicao institucional, Willeman (2016) aponta que a simbiose
existente entre 0 GAO e o0 Congresso Americano é a marca registrada do modelo de

auditoria-geral no controle externo:

ao mesmo tempo em que o Legislativo depende do GAO para obter
informagdes confiaveis e tempestivas sobre a gestdo publica financeira, o
GAO depende do Congresso para que se estabeleca um férum publico para
apresentacgao e discussao dos resultados de auditoria e das recomendacbes
corretivas. (WILLEMAN, 2016, p. 115)

Tal caracteristica é realgada por documentos que indicam que uma das
principais fun¢gdes do GAO ¢é reduzir a assimetria informacional eventualmente
existente entre o Legislativo e o Executivo, uma vez que este ultimo tem maior acesso
a especialistas em temas complexos, como sistemas de armas, energia nuclear,
exploragéo especial e controle da polui¢do. Ainda que o Congresso possa demandar
explicacbes desses especialistas, remanescem questdes sobre se alternativas aos
programas publicos sob exame foram devidamente encaminhadas ao Congresso,
para a devida ponderacao, ou se este foi devidamente aconselhado a respeito dos
problemas desses programas, bem como se as informagdes, de fato, facilitaram ou,

ao contrario, frustraram a supervisédo legislativa. (STAATS, 1971)

O GAO possui atribuicdes como:

(i) realizagédo de auditorias em 6rgéos e agéncias governamentais, visando a
apreciacao da eficiéncia e da eficacia de seus gastos, sendo os relatérios
finais encaminhados ao Legislativo para posterior apreciagao; (ii) realizagéo
de investigagdes quanto a denuncias de ilegalidade em matéria orgamentaria
ou de finangas publicas, com o subsequente envio a comissdes do
Congresso; (iii) emissdo de recomendagdes a aconselhamentos ao
Congresso e a autoridades responsaveis dos 6rgdaos governamentais a
respeito da eficacia, eficiéncia e economicidade da gestédo financeira, sem
que, porém, tais recomendacgbes ostentem carater coercitivo. (WILLEMAN,
2016, p. 117)

No exercicio dessas atribuicbes, embora o GAO esteja autorizado a adotar
decisdes, “...sdo elas destituidas de forga coercitiva e sua inobservancia por parte do
destinatario apenas pode acarretar consequéncias a serem deliberadas pelo
Congresso...” (WILLEMAN, 2016, p. 117)

Cabe ressaltar que suas atuais atribuicdes, voltadas preponderantemente a

analise de performance de programas, foram estruturadas paulatinamente, ao longo
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dos anos. Logo apds a sua fundagao, a atuacgao principal do GAO era o exame da
legalidade individual de documentos de despesa denominados expenditure vouchers.
O aumento dos gastos governamentais durante o periodo apés a Grande Depressao
em funcdo do New Deal e também os gastos publicos decorrentes da participagéo
americana na Segunda Guerra geraram uma explosao de papéis, insustentavel para
o modelo centralizado de analise existente a época, quando o GAO ultrapassou a
marca de 14.000 funcionarios, incapazes, porém, de reduzir um estoque de 35

milhdes de vouchers pendentes de analise.

E a partir da Segunda Guerra que a atuacdo do GAO passa a concentrar-se
em auditorias mais amplas destinadas a avaliar economicidade e eficiéncia das
operagdes governamentais (sua forga de trabalho, entdo, é reduzida pela metade),
paradigma que vem se desenvolvendo até os dias atuais, com énfase ndo s6 em
apontar os problemas, mas trabalhar em conjunto com as agéncias federais para

aperfeicoar seu gerenciamento financeiro.

Ja arespeito do TCU, sua construgao se deu na era republicana, sob iniciativa
de Ruy Barbosa, concretizada pela edigdo do Decreto n. 966-A, de 7 de novembro de
1890. Willeman (2016) na pesquisa de fontes para a elaboragéo de sua tese identifica
que a inspiracao francesa era dominante a época, de modo que o modelo adotado

para a fiscalizagao de contas publicas no Brasil foi 0 napolednico.

Cabe ao TCU a fiscalizacdo da aplicagao de recursos pertencentes a Unido,
enquanto cabe aos demais tribunais de contas a titularidade dos recursos sob sua
disposicdo. O TCU, portanto, € um 6rgdo que analisa e julga as contas dos

administradores de recursos publicos federais. (OLIVEIRA, 2014)

Para tanto, como ja exposto neste trabalho, com base no estudo de Willeman
(2016), o TCU possui competéncias coadjuvantes, de apoio ao controle parlamentar,
em conjunto com competéncias autbnomas, exercidas sem ingeréncia, ex propria

autoritate, esgotando-se no ambito do préprio Tribunal.

Sao exemplos as competéncias de julgar as contas dos administradores e
demais responsaveis por recursos publicos, imputando débito aos responsaveis por
dano causado ao erario (decisdo com forga de titulo executivo); aplicar multas e outras

sangdes previstas em lei, em casos de irregularidades; e determinar medidas para a
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corregao de ilegalidades, sustando o ato correspondente, caso nao atendido.
(WILLEMAN, 2016)

Pode, ainda, o TCU “determinar indisponibilidade de bens, afastar
administradores, paralisar licitagdes e obras, negar aposentadorias ou admissdes e,
ainda, propor a rejeigao das contas do Presidente da Republica” atos que de acordo
com Sarquis sao, por exemplo, “distantes da realidade da Controladoria norte-
americana.” (SARQUIS, 2017)

Ainda a respeito das competéncias, a Constituicdo de 1988 inovou ao
estabelecer, além da legalidade, a legitimidade e a economicidade como parametros
de controle externo, ampliando consideravelmente o objeto de fiscalizagdo por meio
da previsdo das auditorias operacionais, que podem abranger a avaliagdo de
programas e politicas publicas. Trata-se de paralelo similar a revisao constitucional

francesa que atribuiu a Cour des Comptes a avaliagao de politicas publicas.

Comparando as atribuigdes do TCU com a do GAO, Sarquis (2017) apresenta
dados que indicam que o modelo de Controladoria ou Auditoria-Geral, “apesar de
atribuicbes simplificadas, acaba por consumir significativos recursos do aparato
estatal”.

Quadro 23 - Comparagao Orcamentaria e de Recursos Humanos entre o GAO
(EUA) e o TCU (Brasil) em 2017

Iltem EUA - GAO Brasil - TCU
Orcamento R$ 1,8 bilhdo I
(2017) (U$ 5678 milhdes) R$ 2 bilhGes
Quagiro de 3100 servidores 2687 servidores
servidores
Orcamento _—
fiscalizado (Eg 1l g::gggz) RS 3,5 trilhdes
(2017) '

Fonte: (SARQUIS, 2017)

Quanto a sua posicao institucional, a Constituicdo de 1988 estabeleceu o TCU
e os demais Tribunais de Contas como 6rgaos independentes e autbnomos,
responsaveis ndo sé pelo controle das atividades relacionadas a gestao de recursos
publicos, mas também pela performance da estrutura estatal. Nesse sentido, a

jurisdicdo constitucional do Brasil contribuiu nas ultimas décadas para a afirmacéo
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institucional dos Tribunais, no sentido da inexisténcia de relagdo de hierarquia ou

vinculagao a qualquer dos poderes do Estado. (WILLEMAN, 2016)

No ambito dos estados e municipios, sdo 32 os Tribunais de Contas. Embora
seu nucleo de competéncias essenciais seja aquele estabelecido na Constituicao
Federal, cada um apresenta suas particularidades, de acordo com a realidade e

contextos préprios.

O TCESP foi criado pela Lei n. 1961 de 1923, regulamentado pelo Decreto n.
3.708-A/24. Embora tenha jurisdicao sobre 644 municipios do Estado de Sao Paulo,
nao alcanga o municipio de Sdo Paulo, fiscalizado por Tribunal préprio, o Tribunal de
Contas do Municipio de Sdo Paulo (TCM-SP).

Uma outra particularidade que pode ser destacada € o cumprimento da
competéncia de julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por
recursos publicos, prevista no inciso Il do artigo 71 da Constituicdo Federal € no inciso
IIl da Lei Organica do TCESP: o TCU por, exemplo, da cumprimento ao artigo por meio
de método de selecdo. A cada ano o Tribunal estabelece quais unidades prestadoras
de contas (UPC) terdo processo formalizado para apreciagcédo da Corte, de acordo com
a Instrucdo Normativa-TCU n° 84, de 22 de abril de 2020, ficando as demais

incumbidas de divulgar a referida prestacao pela internet. (BRASIL, 2020, 2024a)

Ja o TCESP autua, a cada exercicio, um processo de contas anuais para cada
um de seus o6rgaos jurisdicionados. No caso das Prefeituras, o processo anual de
prestacdo de contas € concluido com um parecer prévio, a ser apreciado pelo
Legislativo Municipal. Em relacdo aos demais poderes, o6rgaos autbnomos e
entidades, o processo € concluido com julgamento do proprio Tribunal (Exemplo:
prestacdes de contas das Camaras Municipais, Autarquias, Fundagdes, Empresas

publicas e Sociedades de Economia Mista).

Essa breve analise comparativa € importante para entender que a posi¢ao
institucional cumpre papel importante na avaliagao e divulgagéo que as ISCs fazem
de seu proprio desempenho. Medeiros (2022) destaca trabalho conduzido por Pollit e
Summa, em que os autores realizaram analise dos relatérios anuais de algumas ISCs,
de diferentes espécies, destinado a entender a preocupacido dessas entidades em
relacdo a seu proprio desempenho. Eles, entdo, identificam dois perfis distintos: as
"gerencialistas" e as "constitucionalistas". No perfil gerencialista, exemplificado pelo
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NAO do Reino Unido, ha preocupacéo em divulgar impactos e resultados decorrentes
das atividades da entidade, como ganhos de produtividade e economia obtidos em
programas governamentais. Em contraste, no perfil constitucionalista, como o da Cour
des Comptes francesa, a énfase parece concentrar-se em indicadores associados ao
papel institucional previsto pela constituicdo, como o numero de decisdes tomadas,

sem oferecer muitos detalhes sobre prazos, custos ou impactos. Medeiros conclui:

Para os autores, portanto, a existéncia de fundamentos constitucionais para
garantir a existéncia das ISCs amenizaria, em algum grau, a pressao por
gerar indicadores gerencialistas, uma vez que sua atuagao ja encontraria
respaldo na constituicdo.(MEDEIROS, 2022, p. 216)

Segundo Medeiros (2022), o TCU opera em um espaco intermediario, tendo
sua atuagcdo fundamentada constitucionalmente (ao estilo constitucionalista) e
apresentando, periodicamente, dados quantitativos em seus relatorios de atividades

(forma gerencialista).

Assim, para melhor compreender o esforco de divulgagdo dos impactos e
beneficios gerados pelos Tribunais de Contas a sociedade, deve-se levar em
consideragao esses nuances e diferengas do ponto de vista institucional. Por exemplo,
ainda que o TCU e o TCESP tenham atuacdo fundamentada constitucionalmente,
além de garantias de autonomia e independéncia, a sua posi¢ao constitucional pode

se revelar fragil.

Sarquis (2017) alerta para as multiplas tentativas de alteracdo das
competéncias e atribuicdes dos Tribunais, ou até sua extincéo, listando, no total, 32
PECs, 26 delas destinadas a reforma, enquanto 6 propondo a extingdo de Tribunais.
O autor cita, ainda, controvérsias ocorridas no ambito de estados como Paraiba e Rio
de Janeiro, visando dividir as competéncias de seus TCEs, além de decisdes do Poder
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Judiciario que colocam em duvida as competéncias dos TCEs, como as do TJRS?S,

TJSP?" e STF28.

A despeito dessas garantias, ha vicissitude que flagela, sobretudo, a versao
brasileira dos Tribunais de Contas: a sua propensao a atritar-se com os
poderes constituidos. No Brasil, o Tribunal de Contas nem integra
formalmente nenhum dos poderes, nem a eles se equipara. Antes, ocupa
posicao especialmente vulneravel quando instalado o conflito

(...)

Enfim, o Tribunal de Contas brasileiro, quando comparado aos de outros
paises, € de tamanho similar, poderes similares, mas vulnerabilidade maior,
em virtude de sua delicada insergdo no condominio estatal. Trata-se de 6rgao
judicante fora do Poder Judiciario e 6rgado técnico auxiliar do Poder
Legislativo, que desempenha papel que, embora reconhecido e aprovado
pela sociedade, nao conta com a simpatia dos representantes. (SARQUIS,
2017)

Dai, talvez, derive a necessidade e importancia de demonstrar cada vez mais o

resultado de suas acgbes a sociedade, como forma de fomentar sua legitimidade e

suporte, nos termos do triangulo estratégico de Moore.

Possivelmente os Tribunais de Contas encontrem salvaguarda no referendo
que gozam junto a sociedade, uma vez que sao ligados a ideia de agravar a
cobranga sobre os administradores publicos. Recente pesquisa IBOPE/CNI
apurou que cerca de 90% dos entrevistados que conheciam o Tribunal de
Contas viam a entidade como importante no combate a corrupgao e quase
95% entendiam que a instituicdo deveria continuar a existir.(SARQUIS, 2017)

260 TJRS ja contestou a competéncia do TCE-RS de apreciar a legalidade das admissfes (MS
70023692056, TJRS, Des. Rel. José Aquino Flores de Camargo e MS 70023771363, TJRS, Des.
Rel. Ana Maria Nedel Scalzilli) (SARQUIS, 2017)

27 No TJSP, questionou-se a competéncia do TCE-SP de apreciar a legalidade das aposentadorias
(APL 1007788-76.2016.8.26.0361 Des. Rel. Carlos Eduardo Pachi)(SARQUIS, 2017)

28 MS 25.888-MC/DF (Min. Rel. Gilmar Mendes), em que a capacidade do TCU de fiscalizar licitacdes
da Petrobras foi comprometida, e na apreciacao do RE 848826/DF (Min. Rel. Ac. Ricardo
Lewandowski) que, em conjunto com o RE 729744/MG (Min. Rel. Gilmar Mendes), afastou parte
dos orcamentos municipais da fiscalizacéo dos Tribunais de Contas. (BRASIL, 2024b; SARQUIS,

2017)
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6 PAINEL DE VALOR DO TCESP

Apresentados os indicadores, um Painel de Valor Publico para o TCESP,
considerando as dimensdes acima descritas, poderia assumir a seguinte

caracteristica basica:

Figura 22 - Painel de Valor do TCESP

Painel de Valor Publico do TCESP: %E
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Figura 23 - Painel de Valor Publico - Visdo Alternativa — Triangulo Estratégico de
Moore
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7 CONCLUSAO

Este trabalho teve como objetivo analisar a criagdo de valor publico pelo
Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo (TCESP), adotando uma perspectiva mais
abrangente de mensuragdo de resultados e entregas. Ao propor a criagdo de um
Painel de Valor Publico, buscou-se desenvolver uma ferramenta pratica que permita
ao publico externo avaliar de forma clara o retorno das a¢gdes do TCESP a sociedade.
Abase tedrica dessa proposta se ancora no Tridngulo Estratégico de Mark Moore, que
enfatiza a integracdo entre valor publico, legitimidade e suporte, e capacidade

operacional.

A mensuracédo dos beneficios gerados pelas agbes de controle externo é
essencial para promover a transparéncia e accountability. No entanto, como discutido
ao longo deste estudo, o enfoque predominante em indicadores quantitativos,
sobretudo os de natureza financeira, limita a compreensdao mais completa dos
impactos do controle externo. Esses métodos atuais tendem a simplificar o valor
entregue, desconsiderando dimensdes qualitativas que s&o fundamentais para o

pleno entendimento do valor publico gerado.

A proposta do Painel de Valor Publico, fundamentada nos frameworks de
Moore e Cordery, busca superar essas limitagdes. Ao incorporar tanto indicadores
quantitativos quanto qualitativos, o painel oferece uma visdo mais abrangente e
integrada da entrega de valor publico. Essa abordagem considera n&o apenas os
resultados financeiros, mas aspectos como a legitimidade institucional, o apoio da
sociedade e a eficiéncia operacional, proporcionando uma analise mais profunda e

equilibrada do impacto das agdes do TCESP.

Com essa ferramenta, espera-se que o TCESP nao apenas melhore sua
capacidade de prestar contas de maneira transparente, mas fortalega sua legitimidade
perante a sociedade. A adocdo de uma atuagcdo mais estratégica permitira que o
tribunal direcione seus recursos de forma eficiente para acbes que efetivamente

promovam o desenvolvimento sustentavel e a melhoria continua da gestéo publica.

Conforme destacado por Moore, o aperfeicoamento dos indicadores exige
tanto investimentos quanto o compromisso continuo com seu desenvolvimento. Para

ele, qualquer aspecto pode ser mensurado, desde que se aplique o esforco
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necessario. Assim, dar o passo inicial € essencial para o avanco de qualquer tentativa
nesse sentido. Com a implementacao deste Painel de Valor Publico, o TCESP podera
avaliar os resultados iniciais e, com base neles, aperfeicoar progressivamente tanto
os indicadores quantitativos quanto os qualitativos, assegurando que a mensuragao

do valor publico continue em constante evolugao.

Por fim, recomenda-se que pesquisas futuras explorem a aplicabilidade
continua do Painel de Valor Publico e aprimorem a integragdo entre os indicadores
qualitativos e quantitativos. O objetivo é enfrentar os desafios inerentes a mensuragao
de resultados no setor publico, oferecendo metodologias cada vez mais robustas e

adaptadas a complexidade das politicas publicas.
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