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RESUMO

CASTALDELLI JUNIOR, E.Divulgacéo de desempenho de 6rgéos publicos: uma #ise
de Conteudo dos relatorios de gestdo do Tribunal d€ontas da Unido 2010. 72 f.
Dissertacao (Mestrado) — Faculdade de Economia,iisiracdo e Contabilidade de Ribeirao
Preto, Universidade de Sao Paulo, Ribeirdo Prét0).2

O objetivo deste trabalho é analisar a adocdonde politica de divulgacdo usada pela
entidade fiscalizadora brasileira, o Tribunal denfas da Unido (TCU), para divulgacéo de
seus indicadores de desempenho. Essa analise cdpalnmente influenciada pela analise
comparativa de Barzelay (1997) e de Pollitt e Sunii®87). As organizacdes publicas sao
requeridas a utilizar a avaliacdo de desempenlentada a resultados em substituicdo a
orientada a recursos que elas estavam utilizandost@keholdersdo TCU (agéncias
auditadas, Congresso Nacional, e a comunidade)jagspen amplo nivel prestacdo de contas
(accountability sobre o valor que ele cria. A maneira com que @JTapresenta seu
desempenho parece seguir uma tendéncia internjciores a adocdo de indicadores
orientados a resultados néo tem alcancado o mitezhiacional (pelo menos o nivel alcangado
pelo norte-american@overnment Audit Office o britdnicoNational Audit Officg Para
realizar o objetivo da pesquisa, uma andlise déetdo foi conduzida sobre os relatérios de
gestdo do TCU relacionados ao periodo de 1993 8, 2@3quisando por caracteristicas dos
indicadores utilizados divulgados como “sendo usad@s principais resultados mostram
que: (i) o significado dos indicadores nao estéocl@i) os indicadores ndo séo utilizados de
uma forma estavel (exceto nos ultimos anos — 20R608); (iii) o TCU prefere apresentar
indicadores deoutput enquanto a tendéncia internacional é mostrar caétrorientadas a
resultado e (iv) estes padrdes permanecem o0s meparas 0s indicadores utilizados
explicitamente como meta.

Palavras-chaveAccountability desempenho, entidade fiscalizadora superior,ufgb de
Contas da Uniéo.



ABSTRACT

CASTALDELLI JUNIOR, E.Performance disclosure of public organizations: aantent
analysis on the Brazilian Supreme Audit Institutioris management reports 2010. 72 f.
Dissertacao (Mestrado) — Faculdade de Economia,iisiracdo e Contabilidade de Ribeirao
Preto, Universidade de Sao Paulo, Ribeirdo Prét0).2

The objective of this paper is to analyze the aidopof and the reporting policy used by the
Brazilian Supreme Audit Institution (hereafter edll“tribunal de Contas da Unido” or TCU)
to disclose its performance indicators. This analismainly influenced by Barzelay (1997)
and Pollitt and Summa (1997) comparative analy&islic organizations following the New
Public Management movement are adhering to the sagonactices used by
private organizations. All public organizations arequired to use a result-oriented
performance evaluation in replace of the widespreadurce-oriented they were used to. The
TCU's stakeholders (e.g., audited agencies, themNdtCongress, and the community) expect
a wider accountability level about the value itates. Although the way the TCU disclose its
performance seems to follow an international trehd,adoption of result-oriented indicators
has not reached the international level (at lelstlével reached by the North-American
Government Audit Office and the British National diu Office). In order to achieve the
research objective, a content analysis was conduwestel CU's management reports related to
the period 1993-2009, searching for the featureshefindicators set disclosed as "being
used". Main results show that: (i) the meaninghef indicators is not clear; (ii) indicators are
not used in a stable basis (apart from the latarg; i.e. 2006-2009); (iii) the TCU prefers to
disclose output indicators while the internatiotr@nd is the disclosure of result-oriented
metrics and (iv) these patterns remain the sama &wethe indicators used as an explicit
target.

Keywords: Accountability, Performance, Supreme Auddstitution, Tribunal de Contas da
Unido.
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1 - INTRODUCAO

A existéncia de poder publico em uma sociedadendiado através de recolhimento
de tributos dos cidadaos, numa visdo atual, acaare incerteza quanto a aplicagdo desses
recursos, isto €, de que forma esses recursos sst@m aplicados em beneficio dessa
sociedade.

O poder dos cidaddos em requerer qualquer informag@speito dessa utilizacdo de
verbas publicas tem sido restrito, muito emborddese modificado ao longo do tempo,
dependendo de varios aspectos, entre eles o aspiici@l, legal e organizacional.

Nesse contexto, as sociedades tém criado 6rgagsveeno, ou independentes, com a
prerrogativa de verificar a aplicacdo dessas vejn#dicas, com areas de atuacdo e
competéncias diversas, cuja organizacdo, estridturaga de atuagdo e competéncia depende
do ambiente social no qual esta inserido.

Esses 6rgdos sdo denominados por homenclaturaelaid@pendendo de cada pais,
podendo ser chamados de corte, tribunal ou coleg@ga finalidade é verificar a aplicacao
das verbas publicas pelo poder publico, pelo mémomlmente quando da criacdo de tais
orgaos. Mais recentemente, nas duas Ultimas dédaika®rgdos passaram a ser conhecidos
na literatura de administracdo publica como engddiscalizadoras superiores (EFS) ou, na
nomenclatura em ingléSupreme Audit Institution$Al).

As SAI's tém um importante papel no controle efie@tao da utilizacdo de verbas
publicas, o que para alguns paises possibilitaisha punicdes de forma direta aos entes da
sociedade (gestores, contratantes, contratadgs etc.

A literatura — de administracdo publica, de coridduile gerencial, de contabilidade
publica, de sociologia etc. — traca varios aspedtoatuacdo de tais instituicdes, a evolucao
de suas competéncias e organizacéo ao longo dotempnudancas de paradigma ocorridas
no setor publico e evolucdo do préprio setor.

Ha aproximadamente trés décadas, comecou a oapleacdo de uma série de
ferramentas de gestédo e controle, desenvolvidas @aetor privado, no setor publico. Esse
fenbmeno é conhecido comiew Public ManagemeiiNPM), que significa uma diminuicdo
ou remocado das diferencas entre os setores prieguiblico e um aumento na énfase de
responsabilidades para resultado (HOOD, 1995).

O NPM permitiu uma alteracdo da visdo de maquinadoatica do servi¢co publico

para uma visdo de prestacdo de servico mais prodageela exercida pelo setor privado,
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com variados graus de desenvolvimento em cadaRaia tanto, foi necessaria uma mudanca
da atuacdo da SAl para adaptar-se aos novos ass@aplantados no setor publico.

As SAl's que inicialmente cumpriam uma funcdo mekacionada a auditoria
tradicional, isto é, baseava-se na anadsgostdos eventos ocorridos, passaram a ter uma
prerrogativa de um trabalho mais preventivo. Alémsal sob a otica do NPM, tais
instituices também comecgaram a ter que consiadi@so a aplicacdo das verbas publicas,
como também se essas aplicagcbes estavam consiolepangdreceitos de economicidade,
eficiéncia e efetividade.

Nesse contexto, ocorreram alteracbes nas atuae8sadlinstituicoes, principalmente
pela incorporacdo das ferramentas gerenciais o géblico, mudando o foco da auditoria
tradicional para uma auditoria de desempenho detee

Uma questdo que suscita reflexdes quando se tet&ntidades publicas € a
verificagdo da aplicacdo dos recursos publicos. draaeira de se efetuar tal verificagédo € a
prestacdo de contas ou, no termo em ingléspuntability como definido por Gray e Jenkins
(1986 apud KLUVERS, 2003j como a obrigacdo de apresentar contas e resppetter
execucao de responsabilidades aquele que impaespisnsabilidades.

No setor privado, a aplicagdo decountabilitytem sido facilitada, pois as entidades
privadas, atendo-se aquelas que necessitam captaisos no mercado, tém todo interesse em
divulgar as informacgfes financeiras e programagrgpégis e estratégicos, na medida do
possivel, porque disso depende a captacdo dossoscuecessarios a sua manutencao e
desenvolvimento. No entanto, essa afirmacao nadidavpara o setor publico, devido a sua
especificidade.

No caso do setor publico, como o financiamentdté feor imposicao legal através de
arrecadacéo de tributos, ndo ha em principio ueraase da administracdo em divulgar
amplamente as informacfes financeiras, assim comoplanejamentos gerenciais e
estratégicos. Dai decorre a importancia da exigtédas SAl's no papel de verificar a
aplicagdo dos recursos publicos e também da ecoitzde, eficiéncia e efetividade da
aplicacao de tais recursos.

Outra questdo que sobressai na literatura sobrenw testa relacionada mais
intrinsecamente as SAI’s, no sentido de que tatguicdes, que tanto exigem da prestacao de
contas das entidades da administracdo publica, spogm também entidades publicas,

! GRAY, A.; JENKINS, W. Accountable management iritBh Central Government: some reflections on the
financial management initiativ€inancial Accountability and Management v. 2, n. 3, p. 171-186, 1986.
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estariam aplicando a si mesmas 0s mesmos crigu®sao aplicados as outras entidades da
esfera publica (POLLITT; SUMMA; 1997).

No Brasil, o 6rgdo reconhecido como uma SAIl € dumal de Contas da Unido
(TCU), orgao colegiado responsavel pela verificaci@o aplicacdo das verbas publicas
nacionais (auxiliando o Poder Legislativo Fedemkantrole externo) e que vem tendo uma
atuacdo cada vez mais importante, principalmenés apConstituicdo Federal de 1988 e
outras leis federais posteriores.

A atuacao do TCU nos ultimos anos tem sido inter@saareas de sua competéncia, o
que tem gerado alguns conflitos com outros podgmescipalmente em relagdo ao Poder
Executivo. Um exemplo disso tem sido a intensaafizacdo realizada em relagdo as obras
publicas, sobre as quais o TCU tem a autonomidedeag a paralisacdo da obra em caso de
irregularidade grave, o que tem gerado criticaBatter Executivo (MENDES, 2009).

Além das obrigacdes legais as quais o TCU est&gugxistem as pressdes impostas
pelos seus auditados, que muitas vezes ndo contcarol@ sua maneira de atuacao, e pela
opinido publica, que espera um resultado mais gbrdaa de sua atuagao.

Por ser a entidade fiscalizadora superior braail@TCU esta integrado a instituicoes
que congregam outras SAI’s, principalmente a Orggéio Latinoamericana e do Caribe de
Entidades Fiscalizadoras Superiores (OLACEFS) egartizacéo Internacional de Entidades
Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI, na sigla emlés)g Esta ultima organizagdo, que
congrega a quase totalidade dos paises do mundsyipama série de normas oriundas de
Seus congressos e 0rgaos internos que propdem anstasm seguidas pelas SAI's.

O Strategic Plan2005-2010 (INTOSAI, 2005) em sua primeira metaatrde
accountability e padrdes profissionais, pregando que tal meta piesmover o poder, a
independéncia e a multidisciplinaridade da SAIl, @ocoraja-la a ser tomada como exemplo
de servico publico e contribuir para o desenvolvitdoee adocdo de padrbes profissionais
efetivos e apropriados.

Dentro desse quadro, uma SAIl deveria assumir seel pl@ pioneira na sua area de
atuacdo, incorporando altos padrdes de qualida@degpseu trabalho, demonstrando controle
sobre o seu desempenho, medido através da amplgaijéo de seus indicadores.

Nesse contexto, considerando a discusséo sobre Al ntabilitye desempenho, o
TCU tem alterado a divulgacdo de seu proprio desahmp ao longo do tempo, de uma
atuacao operacional para uma atuacao orientadalkaans?

Esta pesquisa, de carater descritivo e exploratéeim o objetivo de analisar as

escolhas da SAl brasileira, o Tribunal de Contatldido (TCU), em relagéo aos indicadores



15

de desempenho apresentados nos seus relatériosstim.gDadas mudangas ocorridas no
paradigma de gestéo no setor publico, questiosa-serdo observadas mudancgas no conjunto
de indicadores utilizados pelo TCU e se tais muasrapm o tempo convergem para um
conjunto mais estavel, migrando de um conjunto coaior predominio de indicadores
operacionais para um de maior predominio de indiesdde resultado

Para responder a essa questdo, foi feita uma amddisumental das informagdes
divulgadas pelo TCU, compreendendo a divulgacaoralatorios de gestdo e outros
documentos, divulgados ao publico em geral e aogf@sso Nacional. Além disso, para
efeito de uma visdo atual, foram analisados rete@emelhantes de SAl's de outros paises.

A analise envolve o reconhecimento dos indicaddiragdgados, buscando os aspectos
de clareza na definicdo, estabilidade de apresemtaconfiabilidade da informacdo e
conteudo informacional, determinado por tipologactassificacao.

Além disso, para os indicadores utilizados comoarrahda foram analisados os
aspectos de motivacéo para que fossem utilizaduos oeeta, valoragéo para determinacéo do
quantitativo da meta e avaliacdo para explicacaoudgprimento ou ndo das metas pactuadas.

A seguir sdo apresentados conceitos estruturaobes 8 movimento ddlew Public
Management(NPM), accountability sobre a evolugdo da atuacdo das SAl's em nivel
internacional e finalmente sobre as metas propqeksINTOSAI. Em seguida apresenta o
TCU, destacando as suas competéncias e a evolecdwadatuacdo. No capitulo seguinte €
exposto o desenho da pesquisa, assim como um aweito dos documentos a serem

utilizados. Por fim, sdo apresentados os resultadosntrados e as conclusdes da pesquisa.

2 O presente estudo ndo considerou as possibiliddelexisténcia de estratégias de escolhas de inasraiu
gerenciamento ddisclosurede metas pelo tribunal. Considerando que as raétfesentes nos relatérios eram
todas as disponiveis no momento da elaboracddatdénie, ndo sendo parte da politicaddeclosuredo tribunal
a omissao de indicadores para fins de gerenciancento sugerem as teorias de gerenciamento de isf@®s
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2 — ANTECEDENTES

Desde a organizacdo das sociedades humanas etarastgovernamentais, mantidas
pelo recolhimento de tributos dos cidadaos, estesssitam ter um retorno sobre a aplicacao
dos recursos recolhidos, pois sdo os usuériosetaigss de responsabilidade do Estado.

O poder dos cidadaos em exigir tal retorno solmpli@acédo dos recursos recolhidos
pelo Estado na forma de tributos tem variado emcée ao tempo e em relacdo a outros
fatores, tais como o ambiente social e culturalca@ss estdo submetidos.

Para tanto, ao longo do tempo, foram criados 6rgaos a finalidade de verificar
como o poder publico aplica esses recursos. Tg&oérsao conhecidos hoje na literatura
como entidades fiscalizadoras superiores (EFS)naunomenclatura em ingléSupreme
Audit Institutions(SAl).

Atualmente a SAI tem um importante papel no moait@nto da atuacdo do poder
publico, cumprindo a funcédo de verificar e controda aplicacdo dos recursos publicos,
desempenhando uma funcdo semelhante a um “caaddad(POLLITT; SUMMA, 1997).

No entanto, desde a criagdo das primeiras comissdedrgdos semelhantes para
desempenhar as funcbes da SAIl, que remontam ado sEtd, muitas alteracBes tém
ocorrido na atuacao e organizacdo desses orgaigardo inimeras mudancas na forma de
organizacao, na estrutura, na atuacao e na congEetén

As SAl’s que inicialmente tinham uma forma de advagais préxima da auditoria
tradicional, acabaram por mudar a sua forma decatiyaacompanhando a evolucdo da
sociedade e do setor publico. A auditoria tradi@iguauta-se pela verificac@x postdos
eventos, através da conformidade desses as nompnaseglimentos existentes (BARZELAY,
1997).

Entre as mudancgas ocorridas na sociedade, aproximeade nas Ultimas trés décadas,
esta a reforma do Estado para adaptacdo de fernasnée gestdo e controle desenvolvidas

para o setor privado no setor publico.
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2.1 —New Public Management (NPM)

A aplicacao de ferramentas de gestédo e controkngekvidas para o setor privado no
setor publico comecou a ocorrer nas décadas de D Esse fendmeno, conhecido como
New Public ManagemeriNPM), significa uma diminuicdo ou remocdo damihcas entre
0s setores privado e publico e um aumento na émfasesponsabilidades para resultado
(HOOD, 1995).

As SAl's tiveram sua forma de atuacdo alteradamEvéstas como Orgdos que
realizavam auditoria tradicional, tendo que adaptaa uma atuacdo mais moderna, voltada a
auditoria de desempenho do poder publico (BARZELAY97). A maquina burocratica que
antes existia, atuava na verificacdo de informag@qgooste trabalhava com a visdo de
conformidade das transac¢des com relacdo as nowisésntes (BARZELAY, 1997).

A mudanca para uma auditoria de desempenho impacenudanca da imagem do
setor publico para uma cadeia de valor ou orientagocesso, baseado no esquema de
entradas ifiputy, processamentopKocesy, saidas dqutputy e resultados outcome}p
(BARZELAY, 1997). Nesse contexto, as praticas oizgionais e de processamento se
tornaram mais otimizadas.

Essa mudanca de atuacao esta ligada a uma atuaggdoovavel do poder publico,
considerando os conceitos de economicidade, eficién efetividade (BARZELAY, 1997).
Dentro desse esquema de cadeia de valor, econacigignifica eliminar a perda de
entrada, eficiéncia significa o 6timo na transfog de entradas em saidas e efetividade
significa a alavancagem dos resultados atravéatdega das saidas (BARZELAY, 1997).

Esse conjunto, incluindo economicidade, eficiéreciefetividade, é responsavel pela
imagem de bom funcionamento do poder publico. Aiaacdo desse processo de producao e
maledvel no médio e no longo prazo, proporcionandw adaptacdo do desenho de
programas, em resposta aos resultados obtidosjtipelona alteracdo de metas e prioridades
politicas (BARZELAY, 1997).

A pesquisa realizada por Barzelay (1997) teve cbase respostas de treze SAl’s de
paises membros da Organizacdo para CooperacdoeavidBsmento Econdémico (OCDE),
utilizados na preparacdo de um simpdsio organizaelo Public Management Service
(PUMA) da propria OCDE. A auditoria de desempenlzooapacidade das SAI's em realiza-
las tem uma grande variacdo em funcao da institatizacdo da auditoria de desempenho
nas entidades auditadas e nos auditores (BARZEUAY7).
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As alteracdes ocorridas na administragdo publicdwsmido do NPM tém influéncia
na atuacdo da SAl, visto que € necessario quesestalapte as mudancas para que possa
desempenhar seu trabalho. Essa pressao exercadaligehcdo do objeto sobre o qual a SAI
atua, a administracdo publica, implica em reviséas procedimentos e preceitos por ela

utilizados.

2.2 —New Public Management no Brasil

No Brasil, o primeiro passo em direcao as refordwblPM foi a ado¢éo do Programa
Brasileiro de Qualidade e Produtividade (PBQP),lamado em 1990. O Estado brasileiro
acabava de ter sua primeira eleicdo direta paraiderde da Republica, apés o fim da
ditadura militar, com a eleicdo de Fernando CdllerMello. Uma das realizagbes do novo
Governo foi abertura do mercado brasileiro, expoaglempresas e os produtos nacionais ao
mercado internacional (BRASIL, 2001).

Desse modo, era necessario amparar as empresasaisa@ que ocorreu através do
Programa Brasileiro de Qualidade e Produtividadga dinalidade era modernizar as
empresas brasileiras e difundir o conceito de dadé como estratégia empresarial e
gerencial. Em 1990, o aumento médio da produtiadadde 8,6% (BRASIL, 2001).

O PBQP tinha por finalidade introduzir o conceitoglalidade na iniciativa privada,
mas havia a necessidade de que tais instrumenmtd®a fossem introduzidos no servigo
publico. Dentro do PBQP surgiu um subprograma duairddtracdo publica cuja finalidade
era sensibilizar e capacitar a administracdo pabficasileira, com énfase em técnicas e
ferramentas para uso interno (BRASIL, 2010).

Esse subprograma difundia no servico publico natian conceito de qualidade,
fazendo com que as organizagfes publicas passassemsiderar 0 novo conceito, colocando
em pratica os seus principios, mas tinha uma atugganas interna nas organizacoes.

Em 1995, o entdo Presidente da Republica Fernaedadtie Cardoso determinou a
elaboracao do Plano Diretor da Reforma do Apardth&stado cuja finalidade era adaptar o
servico publico brasileiro aos desafios da glolbghn econémica e tornar o Estado brasileiro
mais propenso a mudancas (BRASIL, 1995). Na aptas&m do Plano Diretor, Fernando

Henrique Cardoso salienta que
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[...] € preciso, agora dar um salto adiante, ndideme uma administragdo publica
qgue chamaria de "gerencial’, baseada em concetteEsade administracdo e
eficiéncia, voltada para o controle dos resultadodescentralizada para poder
chegar ao cidaddo, que, numa sociedade democréatigaem da legitimidade as
instituicbes e que, portanto, se torna "clienteil@giado" dos servicos prestados
pelo Estado.

O Plano Diretor foi encabecado pelo Ministério ddmnistracdo Federal e Reforma
do Estado (MARE), chefiado naquele periodo peloisftio Luiz Carlos Bresser-Pereira,
mentor e idealizador do documento e pesquisadoaltascdes proporcionadas pelo NPM no
mundo (BRASIL, 1995).

O Plano Diretor era baseado em levantamento fello [MARE sobre a situagéo do
Estado brasileiro até aquele periodo e quais asangad necessarias para que ele pudesse
acompanhar a evolucdo mundial, podendo adaptapstamente as novas condicdes.

Em 1996, o subprograma da administracdo publicaotese um programa do
Governo Federal e passou a ser chamado de Progtan@ualidade e Participacdo na
Administracdo Publica (QPAP), cujas finalidadesreia avaliagcdo e a melhoria de gestao,
com énfase na gestdo e nos resultados, com foemante externo em nivel nacional
(BRASIL, 2010).

Dentro do QPAP, foi criado em 1998 o Prémio NadialzaGestdo Publica (PQGF),
com o intuito de premiar aquelas organizacfes gamblgue comprovassem alto desempenho
institucional com qualidade em gestédo (BRASIL, 2010

Em 1999, houve nova alteracdo no QPAP que passe® eéhamar Programa da
Qualidade no Servico Publico (PQSP), cuja finaleda&da garantir a qualidade do servigo
publico, com énfase na satisfacdo do cidadéo evoltado a sociedade, em nivel nacional
(BRASIL, 2010).

O PQSP estava sob a coordenacdo da Secretari@si@0GSEGES) recém criada
pela transformagédo do Ministério do Planejamen@iy@gamento em Ministério do Orcamento
e Gestdo, absorvendo as competéncias da SecrdtarReforma do Estado do extinto
Ministério da Administracdo Federal e Reforma dtaés (BRASIL, 2010).

Em 2005, através do Decreto 5.378, o Governo Fenfstiui a gestdo por resultado
através do Programa Nacional de Gestdo Publica sbubecratizacdo (GESPUBLICA),
aberto a todas as organizacdes publicas dos diésraiveis (BRASIL, 2010).

Do GESPUBLICA surge ainda a iniciativa do Forum idaal de Gest&o Publica, em
2009, com o objetivo de agregar parceiros na aogédtr de uma gestdo mais ampla,
conclamando toda a sociedade (BRASIL, 2010).
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Tais mudancas influenciaram as organizacdes pghticsileiras a adotarem medidas
no caminho da evolug¢édo do servigo publico espellmadoonceito da qualidade, com foco no

oferecimento de melhores servicos.

2.3 —Accountability

A existéncia de organizacfes publicas financiaddsspeidaddos pressupde que estes
tenham a possibilidade de verificar a aplicacdordoarsos publicos. A prestacdo de contas
ou, no termo em ingléaccountability € a maneira pela qual os cidadaos podem realzar
verificacdo. Accountability como definido por Gray e Jenkins (198pud KLUVERS,
2003, é a obrigacdo de apresentar contas e responidepyecucdo de responsabilidades
aguele que imp6s tais responsabilidades.

Accountability pode ser entendida como a maneira pela qual umaniaegao
apresenta suas informacfes as entidades e pesspasuais se relacionstgkeholders
demonstrando sua prestacdo de contas a elas, devadores formais (legais) ou informais
(pressdes ambientais).

No setor privado, tais informagfes se restringiameréormente as informacdes
econbmicas e financeiras (quantitativas), sendaeposmente adicionadas por outras
informacdes (quantitativas e qualitativas), taimmocestrutura organizacional, planejamento
estratégico e até informacdes ambientais.

Clark, De Martinis e Krambia-Kapardis (2007) argutaen que as fraudes e colapsos
corporativos ocorridos no inicio dessa décadarservide base para que ocorressem inumeras
mudancas com relacdo a qualidade de auditoria enganca corporativa. Tais mudancas, de
carater regulatério, influenciaram o setor publiderando novamente o objeto de trabalho
das SAl’s, criando um ambiente de incertezas abel@s precisariam se adaptar (CLARK;
De MARTINIS; KRAMBIA-KAPARDIS, 2007).

No setor privado existe uma concorréncia entre agpresas de auditoria,
proporcionando uma opc¢ao de escolha para o auditagoe ndo ocorre com a auditoria no
setor publico, que normalmente compde-se de apanes organizacdo (CLARK; De
MARTINIS; KRAMBIA-KAPARDIS, 2007).

3 GRAY, A.; JENKINS, W. Accountable management irit8h Central Government: some reflections on the
financial management initiativ€inancial Accountability and Management v. 2, n. 3, p.171-186, 1986.
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No setor privado, a aplicacao decountabilityé facilitada, pois as entidades privadas,
gue necessitam captar recursos no mercado, témedsée em divulgar as informacgdes
financeiras e programas gerenciais e estratégrmasmedida do possivel, porque disso
depende a captacdo dos recursos necessarios aasudentao e desenvolvimento. No
entanto, essa afirmacéo nédo € valida para o sélbdicp, devido a sua especificidade.

No caso do setor publico, o financiamento é feibo inposicdo legal através de
arrecadacéo de tributos, ndo havendo em principionteresse da administracédo em divulgar
amplamente as informacfes financeiras, assim comoplanejamentos gerenciais e
estratégicos. Dai decorre a importancia da exigtédas SAl's no papel de verificar a
aplicagdo dos recursos publicos e também da ecoitzde, eficiéncia e efetividade da
aplicacao de tais recursos.

Accountability € um conceito complexo e multifacetado (KLUVER®032). Sua
importancia reflete-se no fato de que acionistasl@ldos ndo podem gerir as instituicdes por
si mesmos, necessitando de um gestor para esdddt® o qual deve apresentar uma
prestacdo de contas aquele que Ihe concedeudpansabilidades (KLUVERS, 2003).

Kluvers (2003) argumenta que as mudancas trazidisNew Public Management
tiveram influéncia na mudanca do conceitoadeountability As ferramentas de controle e
gestdo orientadas a processos e resultados afterarprestacdo de contas, ampliando a
tradicional prestagcdo de contas de recursos fim@scegor acrescentar a eficiéncia de
utilizacdo e a efetividade das decisdes politicas.

Alguns problemas trazidos pela mudanca de focoddesi influéncia do NPM séo
levantados por Kluvers (2003), tais como a exisééma relacdo principal-agente entre
eleitos, gestores e cidadaos, a propria assimag¢rinformacdo existente, a relagdo entre
accountabilitye desempenho, diferentes interpretacdeacdeuntability papel dos diversos
stakeholdersentre outros.

A influéncia do NPM alterou a forma de organizagacadministragdo publica, objeto
de trabalho das SAl’s, tornando necesséaria umataghp delas a nova realidade. A analise
anterior baseada em fatos ocorridos modificou-s@a pena acdo mais preventiva, cuja
finalidade é ter uma visdo mais criteriosa da &oaip poder publico, dentro dos conceitos
de economicidade, eficiéncia e efetividade (KLUVER®03).
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2.4 —INTOSAI

De uma forma geral, cada pais possui pelo menosSAharesponsavel pela analise
da atuacao do poder publico, com a funcéo de earifie os recursos recolhidos dos cidadaos
estdo sendo aplicados em beneficio da sociedadaniy dentro de cada pais, de um modo
geral, existe somente uma entidade com tais caistatas, embora esteja relacionada aos
outros 6rgaos publicos.

Em 1953, por proposta do Presidente da SAI de Cidiagriada a Organizacao
Internacional de Entidades Fiscalizadoras SupexriqiBlTOSAI, na sigla em inglés),
congregando inicialmente 34 SAl's que participardm primeiro congresso realizado.
Atualmente, a INTOSAI congrega SAl's de 189 paisé&€s membros associados.

A realizacdo de congressos pela INTOSAI tem aitiade de discutir os assuntos
relacionados as SAl's, tais como organizacao, sty trabalho e divulgacdo. Alguns
congressos geraram documentos importantes quarselwdase para nortear a atuacao das
SAl's, tais como d.ima Declaration(resultado do IXInternational Congress of Supreme
Audit Institutions— INCOSAI — realizado em 1977, em Lima, no Perup dexico
Declaration on SAIl Independendeesultado do XIX INCOSAI, realizado em 2007, no
México), assim como a divulgacao 8trategic Planapresenta metas para 2005 a 2010).

A INTOSAI, através de seus congressos e gruposatialho, tem editado diretrizes
gue influenciam o funcionamento da SAl, no tocant@rios aspectos, entre eles a questao de
reportar ao parlamento e ao publico em geral.

A Lima Declaration(INTOSAI, 1977) traz em seu iteMl. Reporting duas secdes
tratando somente da questdo de reportar ao patiareeso publico em geral. Essas secdes
tratam da importancia e do método de divulgacatatmlho da SAI. Esse documento inclui
a necessidade da SAI estar obrigada constituci@amaéra reportar pelo menos anualmente ao
parlamento, de forma independente, todo o contdédseu trabalho, exceto aquele protegido
por lei ou sob sigilo. O método de divulgacdo dewesiderar os fatos e suas avaliacbes de
forma objetiva e de maneira clara, limitado ao mesisé com vocabulario simples, uma vez
que tem a finalidade de atingir o publico em gezalar a devida consideracdo aos pontos de
vista dos auditados.

Um dos muitos assuntos tratados Maxico Declaration on SAl Independence
(INTOSAI, 2007) diz respeito também a divulgacact@dralho realizado pela SAl, tratando
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em seuPrinciple 5 do direito e da obrigacdo da SAl reportar sobreeo trabalho. Esse
principio amplia aquele daima Declarationao assegurar que a SAl deve reportar ao
parlamento por forca de lei, mas ndo deve semgstaos resultados de seu trabalho.

O Strategic Plan2005-2010 (INTOSAI, 2005) em sua primeira metaatrde
accountability e padrdes profissionais, pregando que tal meta presmover o poder, a
independéncia e a multidisciplinaridade da SAIl, @ocoraja-la a ser tomada como exemplo
de servico publico e contribuir para o desenvolvitoee adocdo de padrbes profissionais
efetivos e apropriados.

Uma das estratégias propostas pela INTOSAI ness® @ desenvolver os principios
de accountabilitye transparéncia, de forma a tornar compreensisel@apel aos cidadaos e
a administracdo, mantendo consisténcia com a esirdégal de cada pais, tornando a
informacé&o pronta e acessivel, através do contatoacmidia (INTOSAI, 2005).

A INTOSAI, como uma associagcdo das SAl's, mantiddirgida pelas entidades
associadas tem emitido diretrizes sobre o funci@mémnde suas associadas, respeitando suas
respectivas autonomias e os diferentes ambierggal (& cultural) nos quais estéao inseridas.
Nesse contexto, a INTOSAI tem influéncia sobre @@ssassociadas em relacdo a essas

diretrizes extraidas de seus grupos de traballoogressos.

2.5 — Trabalho das SAl's

O trabalho das SAl's, em sua esséncia, é um tralm@hauditoria. Lovel (1998pud
KLUVERS, 2003§, afirma que s&ccountabilityé considerada o mesmo que auditoria, na
visdo da auditoria tradicional realizagla postaos eventos, auditoria independente é a propria
accountability No entanto, essa definicdo é limitada e existestricbes quando se trata de
auditoria de organizac¢des publicas, visto que hifonpeder em poucas maos, os politicos se
desculpam facilmente das responsabilidades pemmidaddo e a auditoria realizada nao
promove o grau de protecéo ou validacao atribuipidtica (KLUVERS, 2003).

Clark, De Martinis e Krambia-Kapardis (2007) reatean pesquisa sobre os atributos

de qualidade de auditoria previstos pelas legisscas SAl's da Unido Européia,

* LOVEL, A. Notions of accountability and state audi UK perspectiveFinancial Accountability and
Management v. 12, n. 4, p. 261-280, 1996.
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englobando as 25 SAlI's membros Haropean Organization of Supreme Audit Institution
(EUROSAI) e &uropean Court of AuditorECA), SAI da Unido Européia.

Esses autores dividiram o questionario em doisdgsirblocos, entendendo que 0s
atributos de qualidade de auditoria englobavam @tamsmos deaccountability ao
parlamento (atributos deccountability e os poderes requeridos pela SAl para desempenhar
suas funcgbes (atributos de independéncia). A cedoludos autores € que, baseado nas
legislacdes pertinentes accountabilitydas SAI's, ha muito espaco para melhoria de sua
atuacao, principalmente naqueles itens para os quapislacdo nao regulamenta.

Desse modo, percebe-se que mesmo dentro do ptigisaho da SAI ha uma relacéo
entre a auditoria accountability considerando a legislacdo que permeia a relagé® & SAI

e o parlamento.

2.6 — Desempenho das SAI's

Para se tratar de desempenho das SAl's, € necessdeis entender o significado de
desempenho e de indicadores de desempenho.

Tratando-se de processo organizacional, SimonsOj2@6gumenta que qualquer
processo organizacional pode ser decompostipuis (entradas), que Sao 0s recursos que
sao utilizados no processo, 0s processos de trammféo procesy, que consomem esses
recursos para criar ou fornecer algo de valautputs(saidas), que sdao a consequéncia do
processo na forma de produto intermediario ou fiBake processo basico pode ser utilizado
em qualquer processo dentro da organizacao, inelesn diferentes niveis.

Desse modo, Simons (2000, p. 60) argumenta queesi®rgs Sao responsaveis por
assegurar que as entradas sao apropriadas as madaquadas em qualidade e quantidade, o
processo de transformacéo é eficiente e as sa#s@s de acordo com as especificacdes.
Devem ser considerados ainda um padréo contra losgupossa comparar o desempenho
atual e um canal dieedbackpara permitir que as variacbes possam ser condasca se
possa atuar sobre elas (SIMONS, 2000, p. 61).

Simons (2000) considera que a escolha de indicadofandamental ao processo de
controle de desempenho e que o agrupamento denafdes de entradas, processos e saidas
€ necessario. O balanceamento da escolha de indésadeve considerar o processo que se

guer controlar, pois a importancia do indicadoadgfada a sua influéncia no desempenho.
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Por exemplo, a melhora num indicador de entradap®itante somente se ele gerar melhoria
No processo ou na saida.

A escolha dos indicadores deve considerar quaitérios: possibilidade técnica de
monitoramento e mensuracdo, compreensao da cae$eit@ custo e nivel desejado de
inovagdo (SIMONS, 2000).

O primeiro critério estd relacionado a possibilelate observacdo do processo no
momento em que ele ocorre, diretamente, ou a pldade de mensura-lo através de seus
produtos (saidas). Se for possivel monitorar ousom@m 0s recursos de entrada diretamente
ou através de seus resultados e se isso afetacesgp e o resultado final, entdo a utilizagao
de indicadores de entrada torna-se relevante.

O segundo critério esta relacionado ao conhecimeasorelacbes de causa e efeito
existentes nas atividades, isto é, a compreensdelagio entre o processo e o resultado
desejado. Se as relacdes de causa e efeito saecwash e podem ser monitoradas ou
mensuradas e tém impacto no processo, entdo devenositoradas.

O terceiro critério esta relacionado ao custo irggpara se gerar a informacéo. Se
houver varios indicadores possiveis para gerariofoemacao, a escolha recaira sobre aquele
cujo custo de geracdo é inferior, a menos que daimeca informacdo mais relevante
proporcionalmente ao custo.

O quarto critério refere-se ao nivel desejado devapdo. A padronizagdo de
procedimentos e 0 acompanhamento destes paraca&erdi seu cumprimento tendem a
restringir a capacidade de inovacdo dos empreg&aoa.inovacao é importante o foco deve
estar no monitoramento das saidas e ndo no processo

Quando se trata de indicadores de desempenhoc@msitos tornam-se importantes:
eficiéncia e efetividade. Simons (2000) afirma querimeiro refere-se ao nivel de recursos
que foram consumidos para realizar certo nivelaldas e o segundo refere-se ao grau que
uma atividade realiza resultados desejados.

Para obter informacdes sobre indicadores de desdmpé necessario que a
organizacdo tenha um nivel consistente de contiaolesnos. Nesse aspecto a INTOSAI
divulgou em 2001 um documento intituladimtérnal Control: providing a foundation for
accountability in governmehtno qual enumera as atividades que a organizaghlica deve
desempenhar para obter seguranca razoavel derdueedentroles internos confidveis. Se tais
atividades referem-se a organizacdes publicasjnsha a propria SAI (INTOSAI, 2001).

Sobre mensuracdo de desempenho, van Dooren (2600%a ajue € um conceito

nebuloso, com diferentes autores atribuindo diteesignificados a ela. Afirma também que
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a informagcao de desempenho deve ser tratada combeomou servico, o qual pode ser
analisado do ponto de vista da relacdo fornecealmstonidor, isto €, alguém fornece uma
informac&o de desempenho e outro alguém a utiti@aspme). Isso faz com que haja uma
clara distincédo entre a producao da informacaswaautilizacao.

A pesquisa de van Dooren (2005) baseou-se na gfionde que a confianca sobre a
informacdo de desempenho é um modo de tomada deddee que a avaliacdo de
desempenho esta baseada em diversas fontes (farinéesmais). Salienta que a necessidade
da informacéo determina o fornecimento. Especiferaten, cita que as reformas do NPM tém
criado uma demanda substancial para informacgacesentpenho, afirmando que resultados
requerem mensuragao.

Embora a pesquisa de van Dooren (2005) tenha aitiociom 6rgédos governamentais,
nao especificamente com uma SAl, o processo deupéodda informacdo descrito no
trabalho pode ser aplicado em uma organizacdo @aMGU. O processo consiste de sete
passos: definicAo do assunto, desenvolvimento dieadores, coleta de dados (fontes de
dados internas e externas), analise dos dadosfdraracdo dos dados em informacao,
tomada de deciséo e divulgacéo da informacéo.

Portanto, ao divulgar o seu relatério de gestdorganizacdo deve apresentar as
informacgdes que serdo utilizadas pelos usuariasfoianacao contida nesse relatério, no caso
do TCU, principalmente o Congresso Nacional e daddos. Assim, a adogdo de um sistema
de mensuracédo de desempenho pelo TCU é praticann@atémposicao pela necessidade de
se adaptar a adocéo de ferramentas do NPM peles @iblicos por ele auditados.

O Ministro do TCU Adhemar Paladino Ghisi, ao profeonferéncia magna na X
Assembléia Geral da OLACEFS, em 2000, tratou dssgrontos relativos ao desempenho
das SAIl's e de indicadores de desempenho. Ao referao desempenho das SAI's e sua
divulgacao, Ghisi (2000) afirmou:

[...] ndo obstante a falta de uma acdo gerendiediiada por parte dos Governos, as
Entidades Fiscalizadoras Superiores, pelo papel lhgs é atribuido, devem
demonstrar compromisso na busca do conhecimenseul@eal desempenho e na
divulgacao desses dados, constituindo-se em exeargdo seguido pelo restante da
Administracao Publica e em canal permanente daalbdesdransparéncia que auxilia
na consolidacdo e manutencao das democracias.

Tal afirmativa vem de encontro a primeira meta N&RQSAI, descrita ndtrategic
Plan 2005-2010, a qual estabelece que as SAIl's fundeomacomo um modelo para as
instituicbes do setor publico e para a sociedadecplocar altos padrées para sua gestédo e
seus produtos, uma vez que isso levaria a intetgidavalidade de suas recomendacdes
(INTOSAI, 2005, p. 8).
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O desempenho de uma organizacdo sO pode ser addfge houver a existéncia de
indicadores que o demonstre. Nesse aspecto, G080 p. 3) afirmou que, para o TCU,
indicador de desempenho “é um numero, percentagemaziio que mede um aspecto do
desempenho, com o objetivo de comparar esta medidanetas preestabelecidas”.

Grateron (1999, p. 9), em seu trabalho, utilizalgedefinicdo da Price Waterhouse
para indicadores:

Unidades de medicdo que permitem acompanhar eapi forma periddica, as
varidveis consideradas importantes em uma orgaévzaEsta variagdo é feita
através da comparagéo com os valores ou padrdespgondentes preestabelecidos,
como referéncia.

Ghisi (2000) vai mais longe ao distinguir indicasorde desempenho de simples
medicdes de desempenho, sendo estas utilizadasgrdrear aspectos que podem ser direta
e facilmente mensurados, enquanto aqueles saorugdest que se prestam a delinear o
desempenho de questdes nas quais ndo é possieelizagdo de mensuragbes simples e
diretas.

Uma regra fundamental para a utilizacdo de indiesl@ que sempre devem ser
utilizados os mesmos procedimentos de observagao regras claras e imutaveis, para que
os indicadores tenham aplicabilidade pratica e gpmah a conclusées confiaveis (GHISI,
2000).

Além disso, ndo basta que se tenha um conjuntondieadores de desempenho
acompanhados ao longo do tempo, é preciso quenke te possibilidade de comparar tais
indicadores com outras organizacdes semelhantekS(GH00).

Ghisi (2000) ainda destaca que o “desempenho deinstiuicdo esta associado ao
alcance de objetivos e metas estabelecidos em dimeensdes: economicidade, eficacia,
eficiéncia, qualidade e efetividade”. A composigims indicadores quase sempre possui
“variaveis provenientes de um dos seguintes grupusto, tempo, quantidade e qualidade”
(GHISI, 2000, p. 4).

A selecéo dos indicadores deve considerar os aspéotplanejamento institucional e
atender critérios teéricos e praticos como disphbdéule de dados, qualidade de dados,
comparabilidade, validade e significado conceifG1SI, 2000).

Grateron (1999, p. 9) afirma que um indicador deareas seguintes qualidades:
relevancia, pertinéncia, objetividade, sensibil&garecisdo e custo-beneficio. Relevancia no
sentido de que os valores devem ser imprescindpage controlar, avaliar, tomar decisées,
prestar contas e estabelecer corre¢des. PertinémeiEspondendo a adequacéo do indicador

ao que se quer medir e sua validade no tempo espace Objetividade considerando a
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magnitude do valor, sem possibilidade de intergfeta diferentes. Sensibilidade no sentido
de poder demonstrar as possiveis variacdes decacord a unidade de medida. Precisdo
considerando que uma possivel margem de erro etdastéo distorca a interpretacdo. Custo-
beneficio no sentido de que o custo para obtefaaniacao seja menor que o beneficio da
utilizacdo dela.

Ghisi (2000) afirmou que o TCU estudava utilizartttamedi¢des quanto indicadores
de desempenho para monitorar seu desempenho cagdoed suas principais competéncias:
realizacdo de fiscalizacbes e julgamento de prosede tomada e prestacdo de contas.
Destacou ainda que alguns indicadores poderiamt#igados por outras SAI's, tais como
“nivel de satisfacdo de clientes”, “percentual dtalt de recursos publicos fiscalizados” e
“beneficios indiretos das auditorias”.

A mudanca de uma auditoria de conformidade para auntktoria de desempenho
requer uma mudanca institucional significativa. liRo(2003), analisando as escolhas e
tendéncias de auditoria de desempenho na Europkeal, encontrou os seguintes efeitos
externos da adocdo de novas técnicas gerencitesaglo da posicdo da SAIl através de
reformas politicas e gerenciais, alteracdo do cadgptrabalho (privatizacdes diminuem o
campo de trabalho e descentralizacdo aumentaft)gmeia na maneira como auditores
conduzem o seu trabalho e geram informac¢des qudcséaderesse do auditor, influéncia na
adocao de praticas dentro da prépria SAl, alteragéfoco para a auditoria de desempenho
no trabalho da SAI e aplicacdo dos critérios denegucidade, eficiéncia e efetividade na
SAl.

Todas essas tendéncias geram escolhas para a @#lelp ndo pode realizar as
atividades de auditoria de desempenho embutidadoelas as perspectivas: como uma
contadora publica, produzindo relatorios procurandeelhorar a accountability e
transparéncia dos orgaos publicos; como consulg@rancial, auxiliando os érgéos publicos
para ajuda-los a melhorar; como uma organizacamifitaa ou baseada em pesquisa, criando
e disseminando novos conhecimentos cientificamtestados sobre o trabalho de programas
e projetos publicos; como um juiz ou magistradonpnciando sobre a legalidade das acfes
dos orgaos publicos com decisbes sobre a confodmida procedimentos e requerimentos
formais (POLLITT, 2003).
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Lonsdale (199%pud TALBOT; WIGGAN, 2010 enumerou as maneiras que tém
sido utilizadas pelas SAI's para avaliar o deserhpate seu trabalho: mudancas feitas pelo
governo, recursos recuperados, impacto sobre arpanto, medidas internas, cobertura da
midia e avaliacéo independente do impacto do tnabal

Talbot e Wiggan (2010) analisaram os relatériosddesempenho de cinco SAl's
(Australia, Canada, Estados Unidos, Nova ZelandR&ieo Unido, com énfase neste Ultimo)
com o objetivo de verificar como essas organizagdgsvam divulgando seu proprio
desempenho. Segundo os autores, nos relatériosatd sdo dadas énfases aos ganhos
financeiros seguidos da propor¢cdo das recomendaigtas pelo legislativo e governo.
Afirmam ainda que ha um movimento para utilizar tiplds métodos para compreender o

valor holistico do trabalho das SAI's.

2.7 — Divulgagéo das SAI's

As SAl's tém evoluido com relacdo a sua organizagsioutura, competéncia, padrdes
de trabalho e divulgacdo de seu trabalho. Varidsresi ttm mostrado que, a despeito das
diferencas existentes nas SAl's de cada pais (POLLBUMMA, 1997), o objeto de
trabalho da SAl, a administracao publica, tem atterem virtude de varios fatores, inclusive
com o advento ddlew Public Manageme(POLLITT; SUMMA, 1997; KLUVERS, 2003) e
mudancas no ambiente legal (CLARK; De MARTINIS; KRBIA-KAPARDIS, 2007).

Essas alteracbes ocorridas na administracdo puinfiphcaram em mudancas nas
SAl's, em diversas areas, inclusive quanto as exigé de divulgacdo, com relacdo a
transparéncia accountability As pressdes exercidas pela alteracado da atuasdauditados
tornaram necessarias mudancas de procedimentoSAias para se adaptarem aos novos
modelos.

A existéncia da INTOSAI como um forum de discusséegstabelecimento de
diretrizes para as SAI's, mesmo ndo tendo esta amherpcoercitivo, serviu de motriz para

impulsionar essa evolucdo em cada SAl.

> LONSDALE, j. Impacts. In: POLLITT, C.; XAVIER, CLONSDALE, J.; MUL, R.; WAERNESS, M. (Ed.)
Performance audit and public management in fivent@s. Oxford: Oxford University Press, 1999, p. 171-
193.
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A evolucao daccountabilitye da transparéncia culminou com o desenvolvimeéato
estratégias de comunicagdo. Gonzalez, Lépez e &5@008) pesquisaram as estratégias de
comunicacao das SAl's pertencentes a EUROSAI, tamdssociadas da INTOSAI.

Existem razdes para justificar a existéncia de aestatégia de comunicagcao por parte
das SAl's, destacando-se a sua utilidade para @&amplb ciclo deaccountability a
justificativa para sua existéncia, a demonstrageuh independéncia e eficacia, a avaliacao
do impacto de seu trabalho, a transmissao da iaighm através de diversos canais de
comunicacdo e a influéncia da percepcdo do pubdico geral sobre o seu trabalho
(GONZALEZ; LOPEZ; GARCIA, 2008).

Essa pesquisa utilizou-se de um questionario comosvdaspectos sobre a
comunicacao das SAl's e foi respondida por 23 dasS&I's associadas a EUROSAI. O
questionario foi dividido em quatro blocos, cada watando de um foco: o primeiro bloco
visava descobrir se a SAIl tinha uma estratégiaaeunicacdo; o segundo bloco tinha a
finalidade de descobrir outros itens relacionadimsaagem da SAl; o terceiro bloco tratou das
informacfes que a SAIl divulgava em seebsite o Ultimo bloco considerou a relagcéo
existente entre a SAl e seus usuarios atravegtsite

Os resultados dessa pesquisa apontaram que ex&#dim que tém um amplo
espectro de propriedades relacionadas a estratgiesmunicacao, alcancando um alto grau
de relacionamento com sessakeholders(GONZALEZ; LOPEZ; GARCIA, 2008). Os
autores ressaltaram a importancia das estratégi@®municacdo e que algumas das SAl's
incluidas na pesquisa tém espaco para melhoragstaetégias, principalmente no que tange
ao uso da internet.

Existem algumas diferencas, além das diferencaan@cionais e culturais, que
podem levar a adocdo de conjuntos de indicadofesedies pelas SAl's. Aquelas SAIl’s
conhecidas como controladorias ou auditorias get@ms funcbes diferentes daquelas
conhecidas como tribunais ou cortes de contasosguel estes tém as fungdes de verificar a
legalidade das despesas realizadas e a correcaataosle gestdo, fungbes que vao além
daquelas realizadas por aquelas (GHISI, 2000).

As SAI's normalmente sdo divididas em trés grupas:que seguem o0 modelo
Westminster, as Napoleobnicas (judicantes) e asnmgdas em comités. As primeiras sao
representadas pelas SAI's que se organizam poitéegxs independentes chefiados por
auditor geral, sem poder legal. As judicantes sjwesentadas pelas SAlI's que possuem

autoridade judicial e administrativa e sao indepabes do Legislativo e do Executivo. As
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organizadas em comités tém perfil proximo ao modééstminster, mas sdo controladas por
comités.

Para se ter apenas uma visao de como as SAl'sitergablo seu desempenho, foi
feita a analise do ultimo relatorio divulgado pedaguintes SAI'sGovernment Audit Office
(GAO), dos Estados Unido$Jational Audit Office(NAO), do Reino Unido,Tribunal de
Cuentas de Espai@CE), Auditoria General de La NaciofAGN), da Argentina. Talbot e
Wiggan (2010) ja haviam analisado quanto aos miatéde desempenho divulgados, as
SAl's da Australia, Canada, Estados Unidos, Novar#ka e Reino Unido.

A escolha de tais SAl's foi baseada na facilidadelidgua (inglés, espanhol e
portugués) e pela disponibilidade de relatério estdp e desempenho. Outros fatores também
influenciaram a escolha: o0 GAO e 0 NAO séo do nmdeestminster, o TCE € do modelo
judicante e a AGN por ser um pais latinoamericammortante (THE WORLD BANK, 2001).

O relatério do GAO, chamadBerformance & Accountability Reportontém 172
paginas, mostra a sua missao e 0s valores nosspbmseia. Sua competéncia é dar suporte
ao Congresso e ajudar a melhorar o desempenhoceguaas aaccountabilitydo governo
federal para o beneficio do povo americano (GAQQ20

O relatério é apresentado por seu controlador gesd atesta a veracidade das
informagdes divulgadas, inclusive com parecer irddpnte sobre a confiabilidade das
informagdes de desempenho e financeiras, assim a@fetividade dos controles internos.

O relatorio traz uma secéo de discussao e anaseesultados e da utilizacdo dos
recursos, dos controles internos e de gestéo sinelsobre os desafios e fatores externos que
afetam o trabalho. Ha uma secéo especifica solsemgeenho e sobre a situagéo financeira.
Além de submeter tais informacgfes a auditor indépete, o GAO também é auditado pelo
Inspetor Geral e também pelodit Advisory Comittee

Com relacéo especificamente ao desempenho, o riela&dplica como funciona o
planejamento estratégico do GAO, baseado em quaétas estratégicas, segregados em
objetivos estratégicos, divididos em metas de dpsahvo e esfor¢os-chave.

O desempenho do GAO é mensurado de acordo comoqoatérios e catorze
indicadores: critério de resultados, com os indicasl beneficios financeiros, beneficios néo
financeiros, recomendacgfes passadas implementaaage produtos com recomendacgdes;
critério de clientes, com os indicadores audiénciasCongresso com apresentacao de
testemunhos e tempestividade na entrega de prodot@®ngresso; critério de pessoas, com
os indicadores taxa de novos contratos, taxa dmng@&b (com e sem aposentadorias),

desenvolvimento dos funcionérios, utilizacdo doscionarios; lideranca efetiva pelos
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supervisores e clima organizacional; critério derapdes internas, com os indicadores ajuda
na entrega do servico e qualidade de vida no trabal

Os indicadores foram dispostos em quadro contesdeatmres dos ultimos quatro
anos (2005 a 2008), a meta estabelecida para @890@Jores de 2009 e a previséo para 2010.
E importante salientar que cada um dos indicadimiesxplicado quanto ao motivo de sua
utilizagdo e o modo de obtencg&o de seus valorssn @®mo as inconsisténcias apresentadas
em relacdo a relatérios de anos anteriores e badstamento do valor das metas. Além disso,
cada um dos indicadores foi relacionado as metest@gicas.

Uma andlise do tipo dos indicadores utilizados gehRO mostra que, dos catorze
indicadores, nove sdo @eitcome dois deoutput dois deprocesse um danput Isso sugere
que os indicadores utilizados apresentam uma dadfetividade do trabalho realizado pelo
GAO, na visdo de seus principais clientes, o Casgree os funcionarios. Parte dos
indicadores é obtida através de respostas a lemantas efetuados com os Congressistas e
funcionérios. No caso dos funcionarios é feito @mipresa terceirizada para coibir qualquer
possibilidade de interferéncia nas respostas.

Depreende-se da analise do relatério do GAO quetallchmento na apresentacao de
seu desempenho demonstra uma preocupac¢do comrmwaginformacdes, prevalecendo o
cuidado naaccountability

O relatério do NAO (NAO, 2010) contém 114 péaginas iatitulado ‘Annual Report
2009. O NAO é responsavel por verificar o gasto piblara o Parlamento. E um 6rgdo
independente do Governo, sendo responsavel pdiicegbo das contas dos departamentos
do Governo e de outros 6rgaos publicos. ReporfRaslamento sobre a economia, eficiéncia
e efetividade do gasto publico, procurando evitestas desnecessarios.

O relatorio contém secdes que determinam o papeNAlO, a maneira como ele
gerencia o trabalho, o que tem sido feito, os smurutilizados, a responsabilidade
corporativa, as demonstracdes financeiras e odastealizados. Uma caracteristica do NAO
é a realizacdo dos estudos galtie for money que sédo estudos aprofundados sobre assuntos
especificos que auxiliam o Estado na melhoria deatwacédo. As informacdes financeiras sao
auditadas independentemente e o relatorio € aodi@ldPublic Accounts Comission

Especificamente sobre desempenho, o NAO apresantaguadro contendo 0s
indicadores-chave de desempenho, mostrando paaargdidador os valores alcangados para
os trés ultimos periodos, a meta e o realizado parariodo atual, e as metas para os dois
proximos periodos (0 NAO néo segue o ano civildeem ano fiscal da metade de um ano a

metade do ano seguinte).
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O referido quadro apresenta nove indicadores jdlidivs de acordo com o tipo: cinco
classificados comanputs (recursos usados na atividade principal, eficéma melhoria de
custos, eficiéncia no trabalho de auditoria finaacesficiéncia no trabalho devélue for
money e reducdo de custos corporativos, sendo que asajultimos seriam classsificados
como deprocessna classificacdo utilizada nesta pesquisa), tedsutput (contas auditadas
até quatro meses para o fim do ano, confirmacaepemntente de conformidade com padrbes
de auditoria e tempo gasto emwalue for money e um deoutcome(impactos financeiros
realizados).

Embora haja tratamento especifico para informadéedesempenho, ndo ha qualquer
explicagéo com relagcdo ao quadro apresentado, nemotivo da escolha de tais indicadores,
nem do motivo para os valores apresentados coma met

Outro relatério analisado, diribunal de Cuentas de Espafi@ferente ao ano fiscal
de 2009, contém 133 paginas e ¢é intituladderhorias de Atuacién O TCE é
constitucionalmente o 6rgao fiscalizador supren®amtas e gestdo econdbmica do Estado e
do setor publico, auxiliando o Congresso no coetestterno do Estado (TCE, 2010).

O TCE possui basicamente duas funcdes: fiscaliza@derna, permanente e
consultiva do setor publico e ajuizamento de resgbitidade contabil nas quais incorre quem
tenha gestédo de bens e valores publicos. Ao longeldtério mostra mais detalhadamente
cada uma das funcgoes.

Com relacdo a desempenho, ndo ha concentracadodamagédo, nem explicacdo ou
referéncia a metas. Alguns indicadores sdao mosradolongo do texto, principalmente
indicadores denput e output S&o apresentados: o or¢camento disponivel, o mimea
classificagdo dos funcionarios, quantidade de wleslgurisdicionadas, quantidade de contas
recebidas e contratos fiscalizados (em quantidadergante).

O relatorio é descritivo, sem qualquer mencéao aieetlesempenho, ocupando parte
consideravel com a descri¢do dos relatorios eferiddso sugere que ndo ha preocupacao do
orgao em controlar e divulgar seu desempenho.

O relatorio daAuditoria General de La Naci¢ua Argentina, contém 174 paginas e é
intitulado “Memoria 2008, por referir-se ao ano fiscal de 2008. O relatdnicia-se com o
organograma do Congresso, mostrando a posicao ddy A&ientando suas competéncias,
funcdes e produtos (AGN, 2009).

Como no caso do TCE, a AGN né&o possui qualquensegdecifica para tratar de seu
desempenho. O texto descreve os itens de audifjoeiastdo sob responsabilidade da AGN,

com breves informacdes sobre recursos orcamentpgssoal e capacitacao.
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Com relagcédo ao seu trabalho mostra a quantidadeudiéorias e exames especiais
aprovados no periodo, assim como as contas resebida auditorias contabeis e financeiras
realizadas. No caso das contas, mostra todas asscamalisadas, incluindo parecer,
recomendacdes e conclusodes.

Como no caso do TCE, a leitura do relatério tamistrgere que ndo ha uma
preocupacgédo da AGN em controlar e divulgar o sserdeenho.
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3 — O CASO DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Este caso trata da SAI brasileira, o Tribunal dat&oda Unido (TCU). No Brasil, a
funcdo de controlar e auditar os gastos e investmsepublicos realizados em nome da
atuacdo do Estado, através de seu executivo, éidgxetualmente pelo Tribunal de Contas
da Uniéo (TCU).

Considerando sua posicdo dentro do organogramaceufdderal, o TCU esta
vinculado ao Poder Legislativo, exercendo o coatelterno de acordo com o artigo 71 da
Constituicdo Federal, em auxilio ao Congresso MatidBRASIL, 1988), seguindo o
formato de SAI judicante, como classificado poragiorgaos internacionais (THE WORLD
BANK, 2001; UNITED KINGDON, 2004).

A histéria do TCU originou-se com a sua criagdo 80, mostrando alteragcdes
substanciais de suas competéncias, fungdes eueatrab longo do tempo, dadas as diversas
alteracbes no ambiente cultural, legal e econémico.

Atualmente, a Constituicio de 1988 ampliou substinente a jurisdicdo e
competéncia do TCU, auxiliando o Congresso Nacinaaxecucado de fiscalizacdo contébil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimaséalUnido e das entidades da administragdo
direta e indireta, quanto a legalidade, a legitad®l & economicidade e a fiscalizacdo da
aplicacao das subvencdes e da renuncia de re(BRASIL, 1988).

O TCU é responsavel pela recepcéo de prestacdontiesade qualquer pessoa fisica
ou juridica (publica ou privada) que utilize, aade, guarde, gerencie ou administre dinheiro,
bens e valores publicos ou pelos quais a Unidooneispou que, em nome desta, assuma
obrigacbes de natureza pecuniaria.

As funcbes basicas do TCU podem ser reunidas ers ginipos principais: o
judicante, incluindo a judicante e a sancionaderay operacional, incluindo as funcodes
fiscalizadora, consultiva, informativa, corretivegrmativa e de ouvidoria. Essas fungdes sao
necessarias para que o TCU possa realizar suaset@mjas estabelecidas no artigo 71 da
atual Constituicdo Federal (BRASIL, 1988).

A funcdo judicante compreende a competéncia do E@Ujulgar as tomadas e
prestacdo de contas dos administradores publidesnais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos da administracdo direta e indirgtaluindo as fundacdes e sociedades
instituidas e mantidas pelo poder publico federalpdos que causarem a perda, extravio e

outra irregularidade que cause prejuizo ao erditidiqo.
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Dessa funcéo resulta a funcao sancionadora do p€ld gual os processos de tomada
e prestacao de contas e de irregularidades naaeat de despesas geram valores a serem
ressarcidos ao erario publico, sendo transformamtostitulos executivos para os 0Orgaos
responsaveis pelas acbes de ressarcimento, reklizaa competéncia nessa area.

O grupo operacional tem como sua principal funggueeka destinada a fiscalizagéo,
compreendendo as fiscalizagcbes de iniciativa pao@is solicitadas pelo Congresso Nacional
e as derivadas de denuncias recebidas. Incluieziagéo da legalidade dos atos de concessao
de aposentadorias, reformas, pensdes e admissgessgeal no servico publico federal e a
fiscalizac@o de renuncias de receitas e de atosteatos da administracdo publica em geral.

A fiscalizagdo é um processo altamente especialjzadrvindo de base para a
instrucdo dos processos analisados. Consiste besita em capturar dados e informacdes,
analisar, produzir um diagnostico e formar um judeovalor. Essa funcdo € necessaria para
que o TCU realize varias de suas competénciasiedelats inspecdes e auditorias de natureza
contébil, financeira, orcamentaria, operacionahimonial, nas unidades administrativas dos
Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e denemtidades da administracdo direta e
indireta e fundacdes instituidas e mantidas peldep@ublico federal e fiscalizacdo da
aplicacao de quaisquer recursos repassados pei@ brdiante convénio, acordo, ajuste ou
outros instrumentos congéneres, a Estado, aotDiB&deral ou a Municipio.

As demais funcdes tém o carater de auxiliar naathabdo TCU, seja respondendo a
consultas de autoridades competentes para talpsegtando informacdes a respeito de seus
trabalhos ou representando irregularidades ou aldespoder aos 6rgdos competentes. Além
disso, o TCU tem o poder regulamentar de expesirugdes e atos normativos em relacao a
matérias de sua competéncia, que sao de cumprimentigatorio. Isso inclui as
competéncias de apreciacdo das contas prestadalsnante pelo Presidente da Republica,
apreciacdo, para fins de registro, da legalidade atos de admissdo de pessoal e das
concessOes de aposentadorias, reformas e pengiestacdo das informacdes solicitadas
pelo Congresso Nacional sobre as fiscalizacOez aglals.

O TCU tem aumentado o seu campo de atuacdo atdavésncdo de ouvidoria,
colocando-se a disposicao de qualquer cidadaalaelgiou organizacédo que deseje denunciar
ou representar atos irregulares ou ilegais. Aléaajio TCU tem atuado de forma educativa,
orientando e informando sobre os seus procedimentoslhores praticas de gestao, através
de publicacdes e realizacdo de seminarios, reuri@aesontros de carater educativo.

Estruturalmente, desde a constituicdo brasileira9®8 (artigo 73), para realizar essas

funcBes e suas competéncias, o TCU é compostoqwar ministros. Tais ministros tém a
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funcdo de efetuar pareceres nos processos que\sns a julgamento nos colegiados, dos
guais sdao membros efetivos. Desses nove minidtéss,sdo escolhidos pelo Presidente da
Republica, com aprovacao do Senado Federal, emaisipelo Congresso Nacional. Dos trés
escolhidos pelo Presidente da Republica, dois ls@madamente escolhidos entre auditores e
integrantes do Ministério Publico junto ao TCU,igatlos em lista triplice pelo TCU, de
acordo com critérios de idade e merecimento (BRASI88).

As competéncias do TCU foram modificadas por catdaedicdo de legislacao,
principalmente a Lei de Responsabilidade FiscalABR, 2000), e também pela obrigacéo
de ter que fiscalizar as obras publicas federdisindas da solicitagdo de Comissao Mista do
Congresso Nacional, em 1995.

A inspecéo e fiscalizacdo de obras publicas fesidoaam atribuidas pela Camara dos
Deputados ao TCU pela primeira vez em 1995. A Cséinisde Fiscalizacdo Financeira e
Controle da Camara dos Deputados solicitou ao TG& wgrificasse a existéncia de obras
publicas paralisadas ou inacabadas na Regido Ner(leSU, 1996). Tal trabalho motivou a
vinculacdo ao TCU da responsabilidade do acompaahi@nanual de obras publicas.

O reconhecimento pelo TCU da obrigatoriedade dedateo Congresso Nacional,
assim como o Senado Federal, a Camara dos Deputadoms comissdes, trouxe um
problema em termos de desempenho, refletido emstiselos relatorios analisados.

O TCU baseia-se em seus recursos disponiveis @®ale orcamentario, fisico etc.)
para atender suas obrigacfes. Ocorre que essaciimifaz com que o TCU deixe de realizar
parte de suas atividades para atender as necessidagentes do Congresso Nacional,
incluindo suas casas e comissfes. Comissfes Patba® de Inquérito (CPI) e Comissdes
Parlamentares Mistas de Inquérito (CPMI), que parespouco tempo para conclusédo de suas
investigacdes, recrutam constantemente a partéipde servidores do TCU, retirando-os de
suas func¢des, interrompendo as atividades poegkssidas no periodo (TCU, 2006).

Além disso, as decisdes do TCU sdo aprovadas maar@é ou no Plenario e tém que
ter necessariamente a andlise de um ministro,iadaipelos auditores. Como a quantidade
de ministros € limitada legalmente a nove ministrasde auditores € limitada a trés auditores
(quatro, desde 2008), tem-se uma restricdo a glaalgtide processos apreciados e julgados.
Considere-se ainda que a reposicdo dos ministaoslieores ndo é imediata, pois depende de
nomeacdo do Congresso Nacional ou do President®eggiblica (com aprovacdo do
Congresso Nacional) ou concurso publico. Ainda dese considerado que um ministro
ausente € substituido por um auditor, que ndo tenesma pratica e consequentemente a

mesma produtividade.
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Entre as alteracdes ocorridas na atuagdo e organizzo TCU nos ultimos anos,
destacam-se aquelas advindas da implantacédo denfartas modernas de gestdo e mudancas
na legislacdo que afetaram suas competéncias.

No caso da implantacdo de ferramentas modernasstéogy houve a adocdo dos
programas de qualidade da administracdo publicardédo Programa da Qualidade e
Participagcdo na Administracdo Publica (QPAP), em®919 transformou-se depois no
Programa de Qualidade no Servico Publico (PQSR) foi substituido pelo Programa
Nacional de Gestdo Publica e Desburocratizacdo REGIBEICA), em 2006. Em 2001, foi
adotada a gestdo por projetos. Além disso, houastogdo da gestdo por competéncias, em
2004, e uma miscigenacdo do usdBabanced Scorecard da gestéo por diretrizes, em 2005.

Com relacéo a utilizacdo de metas, em 1999 deyssenaira adocdo de metas para o
periodo seguinte, além da adocdo de meta quadr(2068D/2003). Essa utilizacdo esta
relacionada ao fato de que os indicadores aprekentaos relatérios sao utilizados
internamente para controle, sendo utilizados iusomo base para a remuneracao variavel
dos servidores.

Assim, a analise de contetudo dos relatorios deAgedéveria ser um retrato das
escolhas das métricas de desempenho utilizadagpmigido Tribunal para seu uso interno.

Outro ponto a considerar nesse caso, € que TCUre&mdes institucionais com
diversas organizacdes e pessastakeholders de maneira formal ou informal. Algumas
dessas relacbes sédo estabelecidas através daadagislcomo aquelas oriundas da
Constituicao Federal e outras leis, principalmentesi Organica do TCU (BRASIL, 1992) e
a Lei de Responsabilidade Fiscal (BRASIL, 2000).

As principais relacbes sao estabelecidas nos arfigoa 74 da Constituicdo Federal
(BRASIL, 1988), englobando o Poder Executivo, imdio os 6rgaos da administracao direta
e indireta e as fundacdes instituidas e mantidls gmaler publico, o Congresso Nacional,
incluindo as duas casas legislativas (Camara dpsitBgos e Senado Federal) e as comissdes
criadas e mantidas por elas, os trés poderes d@o Bkecutivo, Legislativo e Judiciario),
quaisquer pessoas ou organizacoes que administre, lénheiros e valores publicos,
empresas nas quais a Unido detenha participac@mloes municipios e o Distrito Federal,
cidadaos, partidos politicos, associacdes e situdicalém de outras situacdes especificas.

As leis acima citadas detalham ainda mais as retaeg&istentes entre o TCU e seus
stakeholders de modo que nado acrescentam outras instituicoet@nsa relacdo de

organizacdes e pessoas citadas no paragrafo antéoaentanto, as relacdes previstas pela
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legislacdo nem sempre estdo relacionadas a umassids@e ou obrigatoriedade de
apresentacao de informacdes a respeito do pré@ibdu de seu trabalho.

A relacdo mais intensa com necessidade de dividgdgeaelatorios ou outros meios
de divulgacao do trabalho do TCU € aquela estabeleom o Congresso Nacional, na figura
de suas casas legislativas (Camara dos Deputdsirsaelo Federal) e suas comissdes internas
(permanentes e temporarias).

Essas relacdes séo estabelecidas principalmergeCpeistituicdo Federal (BRASIL,
1988), devendo emitir parecer sobre a prestacamulias dos 6rgdos publicos pertencentes
aos poderes da Unido, inclusive apresentando prépaa prestacao de contas em termos de
gestdo. Além disso, varios outros resultados degem apresentados sobre o trabalho
realizado pelo TCU referente as auditorias e fisaabes demandadas pelos orgaos publicos,
baseados ndo somente na legislacdo citada, masertangin outras legislacdes (lei
orcamentaria anual — LOA —, lei de diretrizes oreatérias — LDO — e plano plurianual —
PPA, por exemplo).

A relacdo com o cidaddo perante a legislacdo enhumenmomento destaca a
apresentacao de relatorio de prestacdo de congdes &la Constituicdo Federal (BRASIL,
1988), a unica referéncia relacionada ao cidadao seu poder de denunciar quaisquer
irregularidades ao TCU, previsto no paragrafo 2&rigo 74.

Entretanto, tal relagdo é vista como primordiamocestabelecida na Declaragéo dos
Direitos do Homem e do Cidadao, de 1789, que enadiglo 14° estabelece que “os cidadaos
tém direito de verificar, por si ou pelos seus eéspntantes, da necessidade da contribuicao
publica, de consenti-la livremente, de observaew emprego e de lhe fixar a reparticéo, a
coleta, a cobranga e a duracéo.”

A Organizacéao Internacional de Entidades Fiscatizasl Superiores (INTOSAI, na
sigla em inglés) em seu planejamento estratégitm @@eriodo 2005-2010 estabelece como
uma de suas metas o desenvolvimento dos princii@oaccountability e transparéncia,
transformando a SAI em exemplo para a administrpgética de seu pais (INTOSAI, 2005).

Como visto, a atuacdo do TCU em relacaacaountability esta estabelecida de
maneira formal, através da legislacdo aplicavel taambém esta estabelecida de maneira
informal, desvinculada da imposicao legal, masdigga fatores sociais relacionados a atuacao

da administragdo publica.
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4 — ASPECTOS METODOLOGICOS

As secbes anteriores apresentaram uma revisao teatdra englobando os
significados déNew Public ManagemeiNPM) eaccountability a existéncia da INTOSAI, o
trabalho das SAI’s, a divulgacéo realizada pelabsSAa discusséo sobre desempenho dessas
instituicdes. Além disso, foram trazidas diverg#srmacdes a respeito da SAIl brasileira, o
Tribunal de Contas da Uniéo (TCU).

Diante das informacfes apresentadas, verifica-seagatuacdo das SAl's tem tido
diversas alterac6es ao longo do tempo, demonstrasdaressées que tém sido exercidas
sobre seu o objeto de trabalho.

As novidades apresentadas pelo NPM transformaraadnainistracdo publica e
afetaram o trabalho das SAl’s, visto que a trada@icauditoria operacional teve que ser
alterada para uma auditoria de desempenho, englobas conceitos de economicidade,
eficiéncia e efetividade.

A luz do NPM, o conceito daccountability antes restrito & prestacdo de contas,
ampliou o seu espectro para incluir ndo so asnmgbes que eram obrigadas a ser prestadas,
mas também diversas outras informac¢fes que salyaias devido a pressdes ambientais.

A existéncia da INTOSAI imprime uma pressao adigias SAl's, pois as diretrizes
determinadas por ela funcionam como metas a seteamcadas pelas suas associadas,
influenciando diversos aspectos dessas instituicoes

Somem-se a todos esses fatores, outras presséitisas @o trabalho das SAl's, seja
pelos 6rgados auditados, pelo Poder Executivo aasprtladdos. O TCU ndo € uma excecédo e
também esta sujeito a tais pressoes.

Neste sentido, questiona-se se serdo observadasgasdno conjunto de indicadores
utilizados pelo TCU, e se tais mudancas com 0 teogmwergem para um conjunto mais
estavel, migrando de um conjunto com maior predmrde indicadores operacionais para
um maior predominio de indicadores de resultado.

Para responder a essa questao, foi feita uma arddisumental nos relatérios de
gestdo dos anos de 1993 a 2009, buscando as igf@saobre desempenho divulgadas pelo
TCU. Além disso, para efeito de uma visdo atuahrfoanalisados relatérios semelhantes de
SAl's de outros paises.
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Esta pesquisa tem carater descritivo e exploratBiiosegue a metodologia de estudo
de caso, com foco em compreender dindmica presentmbientes Unicos (EISENHARDT,
1989). O TCU representa uma organizacao unica itideaume institucional-legal brasileiro.

Neste caso, a pesquisa envolve um unico estud@ste cujo nivel de andlise é a
organizacdo (TCU). As evidéncias utilizadas parandlise sdo de origem qualitativa e
guantitativa. Eisenhardt (1989) argumenta que tigles de caso podem ser utilizados tendo
como alvo prover descri¢des.

Esse método de pesquisa considera a triangulacamfolenacdes entre varios
métodos de coleta para fortalecer os resultadosnaaclos. Por se tratar de analise
documental, a triangulacdo é realizada buscandueelids que justifiquem as afirmacgdes
apresentadas.

Uma das maneiras de analisar informacfes qualatvutilizar a técnica de analise
de conteudo (BARDIN, 2004). Por esta técnica ddism@le comunicacdo, sdo realizados
procedimentos sistematicos e objetivos de descria@ocontelddo de mensagens, que
permitam a inferéncia de conhecimentos sobre adigfigs nas quais estas mensagens foram
produzidas ou recebidas.

Para Bardin (2004), uma das func6es da andlisertelwdo é a funcdo heuristica, que
visa a enriguecer a pesquisa exploratéria, aumeéatarpropensao a descoberta, podendo até
proporcionar o surgimento de hipéteses.

A andlise de conteddo € empirica, ndo podendo esendolvida através de um
modelo exato. Para sua operacionalizacéo, inicieese um conhecimento aprofundado da
literatura, organizando-se as ideias, explorandoaterial a ser utilizado, selecionando-o e
aplicando-lhe as regras previamente estabelecpas, depois se fazer uma analise dos
resultados encontrados (BARDIN, 2004).

O TCU possui uma vasta série de documentos dispisnpara acesso publico. Entre
esses documentos estao relatérios de atividadeseaypados trimestralmente e anualmente ao
Congresso Nacional, relatorios de gestao, rela@#ogestdo fiscal, execucdo orcamentéria e
financeira, informativo do TCU, auditorias do TQGlmarios executivos, cartilhas e manuais,
relatorios e pareceres prévios sobre as contader@ Federal, entre outros documentos.

Para efeito desta pesquisa foram utilizados oséreda de gestdo, documentos que
sdo apresentados anualmente pelo Presidente doabCPlenario para aprovacdo e que
congregam um grande volume de informacéo a resgeittesempenho do TCU no periodo.

Estéo disponiveis os relatorios de gestéo de 12989
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Essa opcédo de se restringir a esses relatoriassficp pelo fato de que eles contém
um nivel de informacdes sobre o desempenho do T@idrngue os outros documentos
disponiveis. Além disso, as informacgdes sobre dpseho incluidas em outros relatorios sao
resumos das informacdes incluidas nos relatoriogetdo ou entdo informacbes mais
detalhadas que nao alteram a andlise desejada.

Foram entdo analisados os relatorios de gestac9€@ 4 2009 com o intuito de
levantar as informacbes sobre desempenho do TClocigmlmente as medicdes e
indicadores de desempenho, tratados no restarntetdg® apenas como indicadores.

Quanto a formatacdo, ligada a caracteristicasdegyarganizacionais, esses relatérios
podem ser agrupados em cinco blocos:

- 0 primeiro bloco € composto apenas pelo relatdeogestdo do ano de 1993,
dividido em resumo da gestao, incluindo variosdopiaté resultados e conclusfes, seguido
das atividades do tribunal, organizagcdo da se@ew@o tribunal e funcionamento da
secretaria, sendo um relatorio Unico, ainda soluéntia do impacto causado pelas
atribuicdes da Constituicdo Federal de 1988;

- 0 segundo bloco compreende os relatérios de @ekid anos de 1994 a 1999,
dividido em dois grandes tépicos, atividades dautral e atividades da secretaria do tribunal,
baseados numa atuagao operacional, com a primemgan a metas para 0 ano seguinte no
relatorio de 1999;

- 0 terceiro bloco compde-se do relatorio de geslidano de 2000, dividido nos
topicos de Lideranca, Planejamento Estratégicoo Fox Cliente, Informacédo e Andlise,
Gestao de Pessoas, Gestao de Processos, Reselt@doslusdes, tendo na apresentagéo a
informac&o de que o relatorio foi feito baseadd®nograma de Qualidade no Servigo Publico
(PQSP) e pela primeira vez aparece referéncia samis a visdo do TCU, sendo um relatorio
de transicao;

- 0 quarto bloco compreende os relatorios de gedt&#o anos de 2001 a 2005,
divididos nos tépicos Controle Externo, ValorizagioServidor (Gestdo de Pessoas), Gestédo
(Estratégias e Planos ou Planejamento e Gestaolddceke Processos ou Recursos
Orcamentarios e Financeiros, e Tecnologia da Irdgémn) e Conclusdes, baseados no PQSP,
com a transicéo para o ultimo bloco devido a adalgagestao por competéncias (2004) e do
balanced scorecard da gestéo por diretrizes (2005);

- 0 quinto bloco compde-se dos relatérios de ged&@006 a 2009, divididos nos

topicos Lideranca, Estratégias e Planos, Cidad&sceedade, Informacdo e Conhecimento,
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Pessoas e Processos, seguindo os itens tematicoBradpama Nacional de Gestdo
(GESPUBLICA).

Essa divisdo demonstra coesdo nos relatérios aibecam cada bloco, que serdo
importantes na analise dos indicadores relacionadsseferidos periodos.

A leitura dos relatorios foi feita procurando deataas informacdes que pudessem
demonstrar a adocdo de ferramentas e praticas nasdele gestdo publica e levantar
indicadores de desempenho descritos e quantificatibsando-se das técnicas de analise de
conteudo (BARDIN, 2004). Agueles indicadores quentioham quantidades foram
selecionados prontamente e aqueles que estavarasagescritos foram quantificados, tais
como “participacdo em eventos internacionais” n@lqos eventos eram listados e foi
considerada a contagem dos eventos.

Essas informacdes foram colocadas em uma planidva melhor visualizar as
relacdes existentes entre os indicadores e suasifiqpegdes ao longo do tempo. Inicialmente
foram levantadas 387 informagdes, sendo inseridgdamilha por ordem de aparecimento no
relatorio, de acordo com a leitura dos relatérimsoedem crescente (primeiro o Relatério de
Gestao de 1993 e por ultimo o Relatério de Gestd2009).

Esse procedimento, no entanto, tornou o entendonedas informacdes e seus
relacionamentos mais dificeis, pois informacfesidabt em relatérios analisados
posteriormente, mas que tinham relacionamento sntpermaneceram distantes fisicamente
na planilha. Assim, com a leitura dos relatoriosfio sendo agrupadas as informacdes que
tinham relacionamento entre si de acordo com aHase processos do TCU.

Houve a necessidade de uma verificacdo mais apdessas informagdes, no sentido
de verificar a relagdo entre elas e a definicdasnahplicitas em relacdo aos processos
existentes dentro do TCU ou a forma com que fonaresgntadas.

Algumas informacfes apareciam ao longo dos reted@escritas de forma diferente,
e foi necessario compreender o significado de c¢aftamacdo. Por exemplo: das duas
informacgdes tratadas como “processos apreciadosprecessos apreciados de forma
conclusiva”, foi interpretado que a primeira dedgwesenta a quantidade de processos que
foram apreciados, independentemente da conclusé@oedmo, ao contrario da segunda que
informa somente aqueles que realmente obtiveranuigeaimento e uma concluséo.

Uma vez entendido o conteudo de cada uma das iafd@®s, foi necessario verificar
como essas informacdes estavam relacionadas erieriicando-se 0s processos existentes
no trabalho do TCU, de acordo com a legislacaae @@ropria organizacao do relatério, tais

informagdes comecgaram a ser agrupadas, proporcdonan maior detalhamento.
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Algumas informacdes eram detalhamento de outrasrniafcbes. Por exemplo:
tratando-se das fiscalizagbes realizadas pelo T€amadas “fiscalizagbes realizadas”,
aparecem pela primeira vez no Relatério de Gesta987 (TCU, 1998), mas a partir do
Relatorio de Gestdo de 2004 (TCU, 2005) a explwagiclui informacdes sobre
acompanhamento, auditoria, inspec¢ao, levantamentonoaitoramento, trazendo uma
quantificacdo de cada uma desses instrumentozadils. Nesse sentido, a informacéao
“fiscalizacdes realizadas” foi interpretada comondseum indicador e os instrumentos foram
interpretados como sendo apenas um detalhamermaolidador.

Outra informacé&o incorporada aos indicadores faregtas para o periodo. Embora o
estabelecimento de metas para o periodo seguirtia tgparecido no Relatorio de Gestao de
1999 (TCU, 2000), somente no Relatério de Gest®d ZOCU, 2002) o TC apresentou tais
informacfes de forma sumarizada e agregada, atde/ésn quadro de indicadores e suas
respectivas metas para o periodo, possibilitandongparacdo com o realizado no periodo.
Assim, as informagbes que eram metas de um indidadam relacionadas ao respectivo
indicador, ja que serviam apenas como comparacdelagéo ao realizado.

Feito dessa maneira, agrupando-se as informachegpu-se a quantidade de 200
indicadores ao longo do periodo examinado, dasiB@rmacdes inicialmente coletadas.
Esses indicadores foram entdo agrupados de acamao oc processo ao qual estavam
relacionados, de acordo com o trabalho realizatto PeU, com o agrupamento exibido nos
relatorios e com a competéncia legal do TCU. Algadgcadores tém uma relacdo proxima,
visto que tratam do mesmo elemento, mas em nivigiredtes. Indicadores que tratam da
guantidade de processos apreciados, de uma matebal (por exemplo, “processos de
controle externo apreciados de forma conclusivaijuem indicadores mais pontuais
(“processos de fiscalizacdo apreciados de formealgsina”).

Os grupos criados para agregar os indicadores fosaseguintes:

- cobrangas executivas (CEX) — grupo de indicadekzstionados as cobrangas executivas;
0s processos de prestacdo e tomada de contasgsldedais e alguns outros poucos
processos originam as cobrancas executivas; cabénégtério Publico junto ao TCU
“promover (...) as medidas necessarias para a ngdbrjadicial de débitos ou multas
decorrentes de acérdaos condenatérios” (TCU, 20187), conforme descrito na Lei
Orgénica do TCU; as cobrancas executivas sdo poseapue dao origem a titulos
executivos contra 0s gestores responsaveis pebdssilagais, encaminhados a outros
orgaos da administracdo publica, 6rgaos execu{didsocacia Geral da Unido — AGU

-, Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educa¢cdeNBE -, Caixa Econdmica
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Federal — CEF -, Empresa Brasileira de Correiosekgrafo — ECT -, Conselho
Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnol6gicCNPq -, entre outros);

- divulgacao institucional (DI) — grupo de indicae® que correspondem aos meios utilizados
para a divulgacdo institucional do TCU aos seusntdis, pois a “transparéncia no
resultado e na forma de atuacdo do TCU é fundampata o fortalecimento do
controle externo” (TCU, 2010, p. 15);

- fiscalizacdes (FIS) — grupo de indicadores queesponde as fiscalizacdes realizadas no
periodo, oriundas da iniciativa do proprio TCU oar solicitacdo do Congresso
Nacional, por suas Casas e comissdes, “para \&rdidegalidade, a economicidade, a
legitimidade, a eficiéncia, a eficacia e a efethidd de atos, contratos e fatos
administrativos” (TCU, 2010, p. 57); a fiscalizacdioclui os instrumentos de
levantamento, inspec¢ao, auditoria, acompanhamemiangoramento;

- fiscalizacdo de obras publicas (FO) — grupo dicadores relacionados a fiscalizagdo de
obras publicas; a Lei de Diretrizes Orcamentariaterchina que o TCU apresente
relatorio sobre as obras realizadas pelo GovermderBk indicando aquelas com
indicios de irregularidades graves, com a finakda® subsidiar a aprovacdo e o
acompanhamento da Lei Orcamentaria Anual;, a leiepaig contemplar subtitulos
relativos a obras e servicos com indicios de ileglades graves, mas a execugao
fisica, orcamentéria e financeira dos contratosivénios, etapas, parcelas ou sub-
trechos em que foram identificados os indicios éicadicionada a adocédo de medidas
saneadoras pelo o6rgao ou entidade responsavelitasuge prévia deliberacdo da
Comissao Mista;

A LDO/2010 considera irregularidades graves os atos fatos que recomendem a
suspensao cautelar das execugdes fisica, orcamept&inanceira do contrato,
convénio ou instrumento congénere, ou de etapaglgartrecho ou sub-trecho da
obra ou servi¢co, que sendo materialmente relevamtebam potencialidade de
ocasionar prejuizos significativos ao erario oeradiros, possam ensejar nulidade
de procedimento licitatério ou de contrato, ou @mem graves desvios
relativamente aos principios a que estd submetiddnainistracdo Publica (TCU,
2010, p. 59);

- gerenciais (GER) - grupo de indicadores que axallesempenho institucional ou indica a
adocdo de ferramentas ligadas Mew Public Managementlguns dos indicadores
indicam apenas 0 momento em que ferramentas d&dgesam adotadas;

- indicadores internos (Il) - grupo ao qual pereanandicadores utilizados internamente, mas
qgue eventualmente foram divulgados;

- orcamentarios (O) - grupo ao qual pertencem dgadores orcamentarios relativos ao

orcamento do TCU e a participacao deste em relagdarcamento Geral da Unido;
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- ouvidoria (OUV) - grupo ao qual pertencem os ¢adores relacionados as solicitaces
recebidas através da Ouvidoria do TCU, cuja agémié “receber informacdo a
respeito de irregularidade em ato administrativatipado por agente publico
jurisdicionado ao Tribunal, envolvendo recursosfas” (TCU, 2010, p. 31);

- processos de controle externo (PCE) - grupo ab gertencem os indicadores relativos as
acoOes e processos de controle externo do TCU,

- processos de tomada e prestacdo de contas (Rfdpe de indicadores que inclui aqueles
relacionados as prestacdes e tomadas de conttisala administradores de bens e
valores publicos;

- processos de desestatizacdo (PDES) - grupo dopguancem indicadores ligados aos
processos de desestatizacdo; o TCU tem entre smapeténcias, acompanhar,
fiscalizar e avaliar as desestatizacoes realizpagés Governo Federal, incluindo a
privatizacdo de empresas e instituiches financegas concessao, permissao e
autorizacdo para exploracdo de servico publico (TZD10, p. 64);

- processos de dendncias, representacdes e cen@RDRC) — grupo de indicadores que
inclui os “instrumentos por meio dos quais cidad@a@gstores publicos podem acionar
diretamente a atuacéo do TCU” (TCU, 2010, p. 30);

- processos de fiscalizagdo (PFIS) — grupo de adhiees relacionados especificamente aos
processos de fiscalizagao;

- projetos (PJT) — grupo de indicadores relaciosaatms projetos desenvolvidos pelo TCU,
uma vez que a “gestdo de projetos contribui paaperfeicoamento de processos de
trabalho e o fortalecimento das acbes de controlkadas para a melhoria do
desempenho da gestéo publica” (TCU, 2010, p. 22);

- processos de atos de pessoal (PPES) - grupocah@eptencem os indicadores relacionados
aos processos e atos de pessoal; o TCU “aprecafipa de registro, a legalidade dos
atos de admisséo de pessoal e de concesséo datagosa, reforma e pensao”, assim
como “fiscaliza a legalidade das despesas efetuadas pagamento de pessoal,
inclusive quanto a adequacéo as exigéncias dad &edponsabilidade Fiscal” (TCU,
2010, p. 62);

- processos em geral (PRC) — grupo ao qual pemensendicadores dos processos relativos
as acbes de controle externo, como uma visédo gecaljndo todos 0s processos que
também séo controlados em outros grupos espegificos

- programas de governo (PRO) - grupo ao qual pegtanindicadores relativos a avaliacdo de

programas de Governo, as chamadas auditorias opeaes; a finalidade desse tipo de
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auditoria é “contribuir para a melhoria do desenmgede programas de governo e,
ainda, aumentar a efetividade do controle, por rdaimobilizacdo de atores sociais no
acompanhamento e na avaliacdo dos objetivos, danmeptacdo e dos resultados das
politicas publicas” (TCU, 2010, p. 63); isso sigrafverificar se a aplicacao de recursos
estatais tem alcancado os objetivos fixados eiftErtpontos que podem ser utilizados
como padréo de aferimento, bem como oportunidael@sathoria;

- recursos (REC) - grupo ao qual pertencem os addies relacionados aos recursos
interpostos contra as decisées do TCU; o TCU obsesvprincipios da ampla defesa,
do contraditério e do devido processo legal, 0 geemite as espécies recursais
previstas na Lei Organica do TCU (artigos 32 e @RASIL, 1992), permitindo a
revisdo das decisGes proferidas, favorecendo cassreo de falhas que porventura
existam nos processos (TCU, 2010, p. 62);

- recursos humanos (RH) — grupo ao qual pertencemdicadores relacionados ao pessoal
disponivel para o trabalho do TCU,;

- treinamento de recursos humanos (RHT) — grupoq@a pertencem os indicadores
relacionados ao treinamento dos servidores do TdObh, atividades de capacitacdo e
treinamento realizadas pelo Instituto Serzedello&o(ISC);

- relac¢des institucionais (RI) — grupo que contédidadores que demonstram as relagbes do
TCU com instituicdes, com o intuito de obter coagéo técnica através de acordos e
convénios, trocar informacgdes através de processoeedbackdas acdes executadas
etc.

Uma vez agrupados, os indicadores foram analisadosiderando os aspectos de
clareza, estabilidade, confiabilidade da informag&ontetdo informacional.

Clareza € representada pela definicdo explicitacdoteddo informacional do
indicador analisado, em pelo menos em um dos raatéem que aparece. Exemplo disso é o
indicador do TCU no Plano Plurianual (PPA), o “oelde apreciacdo de processos do PPA
2004/2007” (TCU, 2005, p. 45):

O Plano Plurianual 2004—2007 contempla um Unicgnama sob responsabilidade
do TCU: o Programa de Controle Externo. Para mansordesempenho desse
programa, foi estabelecido indice especifico, dojenula de célculo é: (processos
apreciados no ano) / (processos em estoque em 8/BAo anterior + processos
autuados no ano). Por processos apreciados no amsideram-se todos os
processos apreciados pelo Tribunal, de forma ceivelou ndo. Por processos em
estogue consideram-se apenas 0s processos aeerer) administrativos, estagio
probatério, cobranca executiva e processos tipd@sConjur. Por processos
autuados no ano consideram-se 0s processos deleogxterno, exceto cobranca
executiva.
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Indicadores contendo quantitativos que foram merclos, mas n&o foram definidos
explicitamente, foram definidos como se ndo tivesstareza. Exemplo disso € o indicador
“matérias positivas a respeito do TCU publicada€g, 2003, p. 31), incluido no quadro de
metas do periodo, sem descricao no texto.

Estabilidade é representada pela quantidade d®mekem que o indicador esta

presente em relacdo ao numero de relatorios atafis&hisi (2000) afirmou:

[...] a utilizac&o dos indicadores requer comoneaitisito a existéncia de uma certa
estabilidade de procedimentos, devendo-se evitdntrmdugcdo de constantes
inovagbes. Em face da exigéncia dessa perenidadde@sfes de se utilizarem
indicadores devem ser precedidas de um meticules@gso de sele¢do do conjunto
de indicadores a ser adotado, evitando-se fregiientestituicbes posteriores.

Nesse sentido, a estabilidade dos indicadores érfenge para a comparabilidade do
desempenho entre os periodos analisados, pois d&mwrho comparar se 0 desempenho
melhorou ou piorou em relacdo a periodos anterisees termos de comparacdo, 0S
indicadores, ndo sdo 0s mesmos.

Confiabilidade da informacao € representada peiaghcao de um indicador mais de
uma vez, com informacgdes divergentes para o mesmiodo, em relatérios diferentes ou no
mesmo relatorio. Exemplo disso € o indicador “fligegdes realizadas”, que foi apresentado
no Relatério de Gestao 2007 (TCU, 2008, p. 42) gator de 723 fiscalizacbes realizadas,
sendo apresentado nos Relatérios de Gestdo 2008 @UD9, p. 54) e 2009 (TCU, 2010, p.
58), com o valor de 710 fiscaliza¢gOes realizadas.

Conteudo informacional € representado pela infodmacontida no indicador de
acordo com o tipo de indicador utilizado. De acocdm a classificagdo aqui utilizada, os
tipos de indicadores podem ser 0s seguilmesit, processoutpute outcome

Conforme dito anteriormente, uma organizacdo p@ieobservada através de seus
processos. Qualquer processo organizacional pad#esemposto ermputs (entradas), que
Sa0 0s recursos que sao utilizados no procesgwposssos de transformacgwaces$, que
consomem esses recursos para criar ou fornecedalgalor, eoutputs(saidas), que séao a
consequéncia do processo na forma de produto iatkanio ou final (SIMONS, 2000).

Além disso, o monitoramento das saidas e o imputoelas causam no receptor da
informac&o ou produto sé&o os indicadores mais @sesi putcomesou impactg (SLOAN,
1995). Outra questdo importante refere-se aos iprvecde economicidade, eficiéncia e
efetividade.

Ghisi (2000) afirmou que o desempenho esta assp@adalcance de objetivos e

metas estabelecidos em cinco dimensdes: economhgiddicacia, eficiéncia, qualidade e
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efetividade. Além disso, também afirmou que nornegita os indicadores possuem variaveis
de custo, tempo, quantidade e qualidade.

Nesse sentido, Troden (1995) afirma que devem@®ideradas quatro medidas de
desempenho, em seu trabalho sobre auditoria dengesdo:output (quanto ao trabalho
realizado), eficiéncia (unidade de custo e prodidide), a efetividade (tempestividade e
precisao do processo de trabalho) e resultadosaciop resultados e satisfacdo do
consumidor). O autor considera que as medidassildtado devem ter sempre mais énfase,
pois verdadeiramente demonstram o impacto do trabal

Apés essas defini¢cdes, inclusive de autores quiusesn diretamente sobre SAI's ou
trabalham nelas, como o ex-Ministro do TCU Adheraladini Ghisi (GHISI, 2000), foi
estabelecido um parametro para analise dos indiesdobservados, de acordo com a
descricéo a sequir.

A utilizacdo de variaveis de mais de um grupo acitescrito é necessaria para se
alcancar as dimensdes de desempenho, desde cagaseni relacionamento entre elas. Por
exemplo: uma variavel que determine a quantidadgrdeessos analisadosufpu) em
determinado periodo possui pouco conteudo inforomati A variavel que exprime a
guantidade de horas de trabalho despendingsiff na andlise de processos no periodo,
também é uma variavel com pouco contetudo infornmatio

Ja a variavel de quantidade de horas de trabalpeddidas por processo analisado
no periodo ja contempla um nivel informacional mgmmis entra no campo de eficiéncia de
utilizacdo do recursgfoces}. E importante notar que a simples utilizagéo gengdade de
horas despendidas na andlise de processos ja amgiic custo da hora de trabalho do
servidor, através do valor da hora de trabalho.s&lesaso, 0 custo entra no campo da
economicidade na utilizacdo de recursos.

Outra variavel que se pode envolver nesse procéssotempo necessario para a
andlise de um processo ou, com mais contetdo iafaamal, o tempo médio de analise de
um processo, 0 que envolve ndo s6 o tempo gasioalse do mesmo, mas também o tempo
de tramitacao deste.

No entanto o maior problema esta em verificar didgde da analise do processo,
pois nesse caso é dificil criar parametros parasarantal varidvel. Com relagcdo ao impacto
(outcomé causado pelo processo, ha que se verificar conlierte interpreta o resultado de
tal processo. Tal interpretacdo esta relacionaddetividade do processo com relacdo a
entrega das saidas, ndo sO pela quantidade entmagsepela qualidade. Isso implica em

verificar se as melhoras ocorridas no processocdtapano desempenho da organizagéo.
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Desse modo, cada um dos indicadores foi avaliadassificado de acordo com o tipo
de participagdo no processo:

- input— quando se trata de elemento ou recurso utilipadorocesso, incluindo aqueles que
tratam da economicidade desses recursos (exempésidores no final do periodo,
orcamento do TCU no Orcamento Geral da Unido, auad recebidas etc.);

- process— quando se trata de processo utilizado na tranafgio dos recursos utilizados
para originar osutputs incluidos aqueles indicadores que representangefia de processo

e utilizacdo de ferramentas de gestdo (exemplogdenédio de constituicdo do processo de
cobranca executiva, tempo médio global de tranmutais processos, processos distribuidos
per capitaetc.);

- output — quando se trata de servico ou produto final dirgsso, mesmo que seja um
processo interno, isto €, produtos intermediaricn@s de processos analisados (titulos
executivos encaminhados, processos julgados ogiagos de forma conclusiva, programas
de Governo avaliados etc.);

- outcome- quando se trata do resultado de um processo aughcto que unoutputcausa

no receptor do servico ou produto, incluindo acquelee representam a efetividade do
processo ou do trabalho do TCU (exemplos: percerdaa recomendacgbes atendidas,
resultado institucional, indice de satisfacao @wsidores etc.).

Para os indicadores explicitamente utilizados cometa de periodo, além dos quatro
aspectos citados anteriormente, ainda foram vadfis outros aspectos: motivagao, valoracao
e avaliacao.

Motivagdo € representada pela explicacdo do mapem qual o indicador foi
utilizado como meta. Foi verificado se ha explititmte declarado o motivo pelo qual o
indicador esta sendo utilizado como meta e o qyeetende mensurar com a sua utilizagao.

Valoracdo é representada pela explicacdo do m@&o qual o valor da meta foi
estabelecido. Uma vez que a meta do indicador pargoeriodo possui um valor a ser
alcancado, foi verificado se ha declaracéo de cfmindeterminado esse valor e os critérios
utilizados nessa mensuracéao.

Avaliacdo € representada pela explicagdo do rekultam relacdo as metas
estabelecidas, se existe explicacdo sobre o alaanagao das metas. Em se tratando de
desempenho, de cumprimento de metas, a auséneplieacdo sobre metas alcangcadas néo
deve ser necessaria, sendo evidenciadas somembetas ndo alcancadas. Exemplo disso
ocorre no Relatério de Gestdo de 2005, sobre o auéprimento das metas para o0s

indicadores de processos, os indicadores “proceaposciados de forma conclusiva”,
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“processos de contas de 2004 apreciados”, “prosadsdiscalizacédo de 2004 e 1° semestre
de 2005 apreciados”, “processos de fiscalizacdo283 apreciados” e “processos de
tomadas de contas especiais apreciados”, justifa@céhCU, 2006, p. 27):

A meta relacionada a apreciacdo de processos ti®leoexterno ficou aquém do
estabelecido, essencialmente, em funcdo da cordplbxi crescente desses
processos, da expressiva alocacdo de esforcosseptiea a realizacdo de
fiscalizacBes para subsidiar a CPMI dos Correissipacomo em razao do fato de o
TCU ter funcionado, praticamente durante todo odm@005, com dois ministros a
menos em decorréncia de aposentadorias ocorrid@&)@e 2004. Mesmo com a
posse do ministro Augusto Nardes, em 2005, aindangreece a vaga de um
ministro, fato que tem impacto direto no quantitaiie processos apreciados.

Esses s@0 os aspectos a serem considerados rag@valos indicadores extraidos
dos relatérios de gestdo do TCU.
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5 — ANALISE DOS DOCUMENTOS E RESULTADOS

Para uma visdo geral dos indicadores, foram ledastaas quantidades totais de
indicadores por grupo, de acordo com seu aparetimam longo dos relatdrios anuais,
conforme a tabela 1. A tabela apresenta o grupdandeadores (primeira coluna), a
quantidade de indicadores do grupo encontrado spectivo relatorio anual e o total de

indicadores do grupo encontrados nos relatérioksadas (Ultima coluna).

Tabela 1 — Numero de indicadores evidenciados pmrem cada grupo de indicadores.
Tipo 93 94 95 96 97 98 99 00 01 02 03 04 05 06 078 Q09 Total

CEX 1 1 1 1 1 1 2 3 4 3 2 1 2 5
DI 3 1 1 1 1 5
FIS 3 3 2 2 2 1 2 3 3 4 9 3 3 3 3 23
FO 1 1 1 1 3 3 2 2 2 3 4 3 3 6
GER 4 3 5 5 5 8 9 10 10 9 9 13
Il 5 2 2 2 2 2 2 2 3 5

@) 2 2 2 2 2 2 2 3 3 3 2 4 4 4 4 4 4 5
ouv 1 1 1 1 1 1 1
PCE 5 1 1 1 1 2 3 3 14 9 9 5 5 7 24
PCT 1 8 4 4 6 5 5 2 2 2 21
PDES 1 1 1 1 1 2
PDRC 4 2 3 5 6 6 6 6 6 6 9
PFIS 1 1 2 3 2 2 2 1 11
PJT 3 2 2 2 2 2 2 3
PPES 1 4 7 5 5 4 4 2 3 12
PRC 1 2 1 1 2 4 1 1 2 1 9
PRO 1 1 2 2 2 2 2 2 1 1 4
REC 1 1 3 2 2 2 1 3 2 2 1 6
RH 4 4 4 4 4 4 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 4
RHT 1 3 5 7 8 8 8 1 3 3 2 5 6 3 5 6 3 8
RI 7 6 7 8 8 7 7 9 12 13 8 8 5 6 6 7 10 24

Tota 37 18 26 25 28 27 31 27 54 57 56 81 81 71 63 60 61 20C

Como mostrado na referida tabela, é possivel earia presenca de indicadores dos
grupos ao longo dos periodos. Alguns grupos estgeptes em todos os periodos (O, RH,
RHT e RI). Esses grupos contém indicadores queesimsos necessarios ao funcionamento
do TCU (O e RH), aperfeicoamento desses recursd3)(B um processo importante para o
trabalho do TCU (RI). Outros grupos aparecem erardehado relatério e depois se tornam
constantes no periodo avaliado (GER, OUV, PDES, €HPES). Esses grupos incluem
indicadores ligados a melhoria da gestdo (GER €),Ré&lacdo com clientes (OUV) e
cumprimento de prerrogativas constitucionais (PDE®PES). O grupo Il aparece nos
relatorios de forma constante desde 1993 até ZDemais grupos apresentam-se de forma

intermitente ao longo do periodo.
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A quantidade total de indicadores utilizados nattlo de gestdo anual esté calculada
na ultima coluna da tabela anterior. Para melh&walizacédo, a apresentacao de tais valores €

mostrada no Grafico 1.
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Grafico 1 — Quantidade de indicadores existentesaa Relatério de Gestao anual do TCU.

Esse grafico demonstra que ha um aumento dos dulies apresentados ao longo do
tempo, até 2004 e 2005 (81), com um decréscimoutimeos periodos para um patamar
aproximado de 60 indicadores.

O primeiro aspecto a ser observado € a clareza efiaigdo dos indicadores
apresentados.

De um modo geral, os indicadores sédo apenas citaddengo do relatério sem
qualquer explicacdo de seu significado. Nao hamégéo sobre a definicdo do indicador ou
mesmo 0 que se pretende medir com ele. Em outsiss,caomo no caso das cobrancas
executivas, hd uma explicacdo sobre como séo farsnags processos, o que o indicador esta
medindo, possuindo até informacdo mais detalhablee sandamento do processo apos ter
sido encaminhado.

Na grande maioria das vezes, 0 proprio nome dcaddr ja leva ao entendimento de
seu significado, mas existem indicadores que ngaeslima explicacdo mais complexa.

Indicadores como “processos emitidos ao Ministétidblico da Unido”, “divulgacdes da
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assessoria de imprensa (quantidadepdess-releasgs “Boletim do TCU (ndmero de
boletins no periodo)”, entre outros, sdo auto-eaqtikos. No entanto, outros indicadores séo
mais complexos e necessitam de explicacdo maithddta principalmente para o usuario do
relatorio que ndo tem conhecimento basico sobrancidnamento do TCU. Nesse caso,
indicadores como “tempo médio de constituicdo docgsso de cobranca executiva (em
dias)”, “homens-dia de fiscaliza¢ao”, “utilizacée thatriz de planejamento em fiscalizacdes
operacionais”, entre outros, necessitam de umacaxglo mais aprofundada ao usuario.

O segundo aspecto a ser observado é a estabilidageesenca do indicador nos
relatorios do periodo analisado, isto €, a quadéidie vezes que um indicador é apresentado
em relacdo ao total de relatérios analisados (lEI6réos no total). O Gréfico 2, apresenta o
total de vezes em que cada um dos indicadore®estivpresentes nos relatorios de gestao do

periodo analisado.
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Grafico 2 — Numero de indicadores de acordo comeamtidade de relatérios de gestdo em que estaenpess

Esse grafico demonstra que quase metade dos indésa@d94) esta presente em
apenas um relatério e apenas seis indicadores @&sentes em todos os relatérios de gestéo
do periodo analisado. A maior frequéncia, deposgie aparecem em apenas um relatorio,
sao dois (19 indicadores), trés (11), seis (12te E.2) relatorios.

Como o periodo analisado é extenso e corresponagt® geriodo no qual o TCU
sofreu varias mudancas, principalmente com a adogd@rogramas de qualidade e de
ferramentas de gestédo (gestdo por competérmatm)ced scorecare gestao por diretrizes),

analisou-se a estabilidade dos indicadores acinmgioreada para diferentes periodos.
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Desse modo, verificou-se em primeiro lugar o peripdra o qual o TCU comegou a
apresentar indicadores utilizados como meta, quuretendo aos relatérios de gestdo de 2000
a 2009. Depois, foram utilizados apenas os rete@ue continham o quadro comparativo de
metas com o realizado, constituindo-se nos retadie gestdo de 2001 a 2009. Por ultimo,
decidiu-se verificar os dois ultimos blocos detdias de acordo com a estrutura apresentada
na secéao anterior, isto €, os blocos dos relatdedz001 a 2005 e de 2006 a 2009. A tabela 2
apresenta uma contagem dos indicadores que apacecemmumero de vezes nos relatérios
de gestédo no periodo. A tabela ainda apresentaiaipacao relativa em relagcdo ao numero

total de indicadores apresentados no periodo adalis

Tabela 2 — Estabilidade dos indicadores por periodo

ne. re- 1993 a 2009 2000 a 2009 2001 a 2009 2001 a 2005 6 209
latorios  Quant. Perc. Quant. Perc. Quant. Perc. Quant. Perc. Quant. Perc.
1 94 47,00 75 43,10 74 46,25 74 48,68 20 22,99
2 19 9,50 20 11,49 19 11,88 33 21,71 12 13,79
3 11 5,50 12 6,90 11 6,88 14 9,21 9 10,34
4 9 4,50 11 6,32 13 8,13 8 5,26 46 52,87
5 7 3,50 10 5,75 10 6,25 23 15,13
6 12 6,00 12 6,90 11 6,88
7 12 6,00 11 6,32 0 0,00
8 6 3,00 4 2,30 4 2,50
9 8 4,00 6 3,45 18 11,25
10 4 2,00 13 7,47
11 4 2,00
12 4 2,00
13 0 0,00
14 3 1,50
15 1 0,50
16 0 0,00
17 6 3,00
Total 200 100,00 174 100,00 160 100,00 152 100,00 7 8 100,00

Conforme pode ser verificado na tabela, tomandpeséase os periodos analisados,
observa-se que a participacdo relativa no nimeminmeade relatérios possiveis para o
periodo aumenta, de 3,00% no primeiro periodo par&7% no ultimo periodo, sugerindo
uma maior constancia dos indicadores utilizadosltimo periodo analisado.

Esse resultado trouxe uma reflexdo sobre a sugesiéima, visto que existe uma
tendéncia generalizada de que quanto menor o perfndnor o nimero de indicadores
apresentados e consequentemente uma maior quantelativa de indicadores apresentados
em todos os relatérios do periodo analisado. Nanémt se for verificada a participacao
relativa em periodos com pequena diferenca entréntero de relatérios analisados, como
nos dois ultimos periodos (periodo de 2001 a 260, cinco relatorios, e periodo de 2006 a
2009, com quatro relatorios), verifica-se que atigpacdo relativa no ultimo periodo
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corresponde a mais de 50% dos indicadores presemtgsdos os relatérios, contra pouco
mais de 15% no penultimo periodo.

Outro aspecto verificado é a confiabilidade esmihpela informagcdo contida no
relatorio. Nesse caso, indicadores que foram aptades mostrando um comparativo com
periodos anteriores, quando os valores anteriayesmf verificados com os respectivos
relatorios, ndo correspondiam aos valores apredentasso ocorreu com 28 dos 200
indicadores analisados. Em 14 deles isso ocorrenagpem um relatorio, em 10 em dois
relatorios, em 2 em trés relatorios, uma vez entrgualatérios e uma vez em seis relatorios.
Esse ultimo refere-se ao indicador “processos &utes de forma conclusiva”, considerado
um indicador global importante para o TCU.

Além do fator considerado no paragrafo anteriorapenco indicadores houve a
apresentacao de informacdo com valores diferent@sasmo relatorio. A informacgéo contida
no texto do relatério, ou mesmo em quadros ou asbefo estava de acordo com a
informacdo apresentada em gréaficos ou na tabetaedas do periodo. O indicador no qual
iSso ocorreu em mais relatorios foi o de “homersed fiscalizacdo”: no relatério de 2003
mostrou 40.627 no texto e 40.580 no quadro de maetasle 2005, apresentou 44.421 no
texto e 44.951 no quadro de metas; no de 2006 owo8#.863 no texto e 38.423 no quadro
de metas; e no de 2009 apresentou 47.673 no t&xt®25 no quadro de metas.

Nesses dois casos, foram consideradas as inforsyap@&®as dos indicadores brutos,
sem considerar as metas estabelecidas e os detaittandos indicadores. Isso sugere uma
inconsisténcia na geracao da informacéo que pode dedesconfianca do usuario em relacéo
a informacdao divulgada no relatorio.

A analise dos aspectos anteriores possibilita uwiei@ igeral sobre a apresentacao dos
indicadores nos relatorios de gestdo, dando unda gsral da evolucéo dos indicadores, mas
nao contém nenhuma informacao sobre o conteudomafmonal destes.

Dessa forma, é necessario que se passe para umdsemomento, no qual os
indicadores devem ser verificados quanto ao sete@da informacional. O trabalho do TCU
€ representado praticamente por um trabalho ittelecuja mensuracdo é de dificil
especificacdo, tendo em vista que os critérios dalidpde suplantam os critérios de
quantidade. Por exemplo: ndo se pode analisar dememuantidade de fiscalizagbes
realizadas ou a quantidade de processos julgadonsceasiderar a qualidade do trabalho
realizado. Portanto, critérios quantitativos acaltando um conteudo informacional menor

do que critérios qualitativos nesses casos.
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Conforme explicado na seg&o anterior, os indicadfam quantificados de acordo
com o tipo ao qual pertencem. O grafico 3, na @ageguinte, mostra a quantidade de

indicadores de cada um dos tipos de participacdgroxessos do TCU.
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Grafico 3 — Quantidade de indicadores de acordo@tipo de participacdo nos processos do TCU.

A andlise desse grafico demonstra que a granderimaios indicadores analisados &
deoutput(139 indicadores, quase 70% do total de indicajoBomente 9 indicadores sao do
tipo outcome

Sloan (1995), em relacdo aos tipos de indicadosaienta que os dénput
normalmente sdo medidos pelo custo financeiro e gessoal. Como Sloan (1995) tratou
apenas de auditoria de desempenho, nao incluinpogs que representam quantidades de
elementos sobre os quais acontecerdo process@e$pos autuados que serdo julgados, por
exemplo).

Sobreprocess Sloan (1995) afirma que normalmente sédo indiclotternos e pouco
divulgados. Ja sobreutputs o autor questiona se alguns produtos entregudenpaser
considerados de modo apenas quantitativo, iste & avaliacdo de um programa de Governo
pode ser considerada uma “unidade” sem considerguatidade da avaliacdo realizada.
Mesmo assim, 0 autor considera que cagputs representam o0s produtos ou servigos
entregues pela organizagéo.

Por ultimo, com relagédo aositcomesSloan (1995) afirma que séo dificeis de medir e
que € a area de mensuracado de desempenho maisciosde pois trata da qualidade do
servico realizado e envolve a colaboracdo dos admkte a analise dos clientes dagputs

entregues.
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Desse modo, percebe-se que no caso do TCU, o usedidas de output é utilizado
intensamente, o que proporciona informacao sobpraxiutos e servigos entregues, mas nao
sobre sua qualidade.

Dentro desse principio, € possivel verificar paadacrelatério de gestdo qual a
composicao relativa dos indicadores pelos tiposcineados. O grafico 4 apresenta o0s
indicadores por tipo de participacdo no processaatedo com o relatorio de gestdo anual.
Em todos os relatérios de gestdo ha uma participagiior dos indicadores aeitput Isso
pode demonstrar que o gestor do TCU tem uma tera@ecdemonstrar a capacidade de
entregar os servicos e produtos da organizacdo. @tagao aos indicadores detcome
aparecem em 1995 e depois somente a partir de $888p sempre o tipo de indicador com

menor frequéncia.
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Graéfico 4 — Indicadores por tipo de participacée pmcessos do TCU por relatério de gestao anual.

A tabela 3, na pagina seguinte, apresenta 0s tpiards expressos no grafico 4,
incluindo o percentual de participacdo de cada tpoindicador em relacdo ao total de
indicadores apresentados no respectivo relatérigedtio. Por essa tabela é possivel verificar
qgue os indicadores dmutput como visto no gréfico 4, representam a maior tidatde dos
indicadores nos relatérios, tendo uma representagi@iva sempre maior que 60%. Os
indicadores deoutcome possuem baixa frequéncia nos relatérios, mas suBcipacao
relativa tem aumentado nos ultimos anos, notadaméet 2006 em diante. Esse ligeiro
aumento na representacao relativa dos indicadoee®uttome pode representar uma

tendéncia dos gestores do TCU em buscar a utibzégdndicadores dessa natureza.
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Tabela 3 — Quantidade de indicadores por tipo décfacéo no processo por relatério de gestdolanam o
percentual de participacdo em relagdo ao totaldieadores do respectivo relatério.

ano input process output outcome total
Quant. Perc. Quant. Perc. Quant. Perc. Quant. Perc. Quant. Perc.

1993 12 32,43 2 5,41 23 62,16 0 0,00 37 100,00
1994 6 33,33 0 0,00 12 66,67 0 0,00 18 100,00
1995 6 2222 1 3,70 19 70,37 1 3,70 27 100,00
1996 6 24,00 0 0,00 19 76,00 0 0,00 25 100,00
1997 6 21,43 0 0,00 22 7857 0 0,00 28 100,00
1998 5 18,52 0 0,00 22 81,48 0 0,00 27 100,00
1999 6 19,35 3 9,68 21 67,74 1 3,23 31 100,00
2000 7 25,93 4 14,81 15 55,56 1 3,70 27 100,00
2001 10 18,52 5 9,26 36 66,67 3 5,56 54 100,00
2002 9 15,79 4 7,02 40 70,18 4 7,02 57 100,00
2003 13 23,21 4 7,14 37 66,07 2 3,57 56 100,00
2004 18 2222 8 9,88 51 62,96 4 4,94 81 100,00
2005 13 16,05 11 13,58 54 66,67 3 3,70 81 100,00
2006 13 18,31 7 9,86 47 66,20 4 5,63 71 100,00
2007 12 19,05 7 11,11 39 61,90 5 7,94 63 100,00
2008 11 18,33 8 13,33 37 61,67 4 6,67 60 100,00
2009 12 19,67 7 11,48 37 60,66 5 8,20 61 100,00

Nos relatérios de gestédo analisados estao repaskenindicadores que possuem meta
para o periodo coberto pelo respectivo relatéram@ o alcance das metas € uma medida da
eficacia do trabalho realizado em relacdo ao p@viei feita uma analise para verificar
quantos eram os indicadores que foram utilizadesocmeta, assim como os aspectos de
clareza, estabilidade, confiabilidade na informag&mnteddo informacional, acrescidos dos
aspectos de motivacdo, valoracdo e avaliagéo, iispecpara esses indicadores. Cabe
ressaltar que apenas a partir do ano de 2001 @gjuelatorios passaram a ter um quadro
comparativo especifico com as metas e o realizagmeriodo.

Com relacéo a clareza, ocorre com os indicadoiigadbs como meta 0 mesmo que
ocorreu com todos os indicadores juntos, isto éc@® sdo os indicadores que possuem uma
definicdo explicita de seu significado.

No aspecto relativo a estabilidade, o grafico Spd@gina seguinte, apresenta o nimero
de relatérios nos quais os indicadores utilizadmsameta estdo presentes. A grande maioria
dos indicadores utilizados como meta aparece unca ez (29 indicadores de 45 utilizados
como meta, ou seja, quase 65% dos indicadores)diGador utilizado como meta que esteve
presente o maior numero de vezes (9) é o indicaatms de pessoal apreciados”, que

apareceu de forma constante nos relatérios, de 22009.
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Grafico 5 - Namero de indicadores utilizados comgtarde acordo com a quantidade relatérios de géstdo
TCU em que estao presentes.

Quanto ao aspecto de confiabilidade da informag¢adghda, foi verificado que, dos
45 indicadores utilizados como meta, 5 apresentaralores diferentes para um mesmo
periodo, em relatorios diferentes ou no mesmodétatEntre eles esta o exemplo citado na
avaliacdo da confiabilidade de total de indicadoresindicador de “homens-dia de
fiscalizacao”.

O grafico 6 apresenta a quantidade de indicaddiksados como meta de acordo

com o tipo do indicador, salientando o contetdormfcional.

40
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Gréfico 6 - Quantidade de indicadores utilizadan@aneta de acordo com o tipo de participacdo nmSesE0S
do TCU
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Pode ser verificado através do grafico que os autices deoutput sdo os mais
utilizados, correspondendo a 80% dos indicadorésdé345 indicadores). Os indicadores de
outcome que sao considerados importantes na verificagddedempenho, sdo apenas 3 ao
longo de todo o periodo analisado, representanc@sde 7% dos indicadores utilizados.

Foi verificada a distribuicdo dos indicadores méitios como meta de acordo com 0s
relatérios analisados. O Grafico 7 apresenta astédicao.
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Grafico 7 - Indicadores utilizados como meta ppo tile participagdo no processo por relatorio déigemual.

Verifica-se a partir desse gréafico que em todoretzorios nos quais ha a mencéao de
qgue os indicadores sao utilizados como meta papertoodo os indicadores deutput
apresentam-se como 0s mais frequentes. No entarifica-se que os indicadores detput
tiveram uma participacdo maior nos relatorios d@228 2006, com um declinio nos ultimos
trés anos (2007 a 2009), sugerindo uma possialaelcom o bloco do ultimo periodo (2006
a 20009).

Embora em numero menor, os indicadores odécome estiveram presentes em
praticamente todos os relatorios desde o momentquenforam apresentados pela primeira
vez, em 2001 (exceto em 2003).

Apds essa andlise, foi feita a analise especifioten€los aspectos relacionados

exclusivamente as metas: motivacdo, valoragéolmeda.
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A motivacdo esta relacionada a explicagcdo do mopelm qual um indicador foi
utilizado como meta do periodo. Para verificar @@vie motivacdo, foram analisados os itens
do relatério que tratavam das metas do periodmbém do estabelecimento de metas para o
periodo seguinte.

O estabelecimento de metas para o periodo seguintecou a ser realizado em 1999
para o ano seguinte. No entanto, nesse ano, afonestabelecida de modo global: “elevar a
efetividade no controle da gestao publica, em I&i&dezembro de 2000” (TCU, 2000, p. 5).
Segundo o mesmo relatorio, para alcancar essafonata definidas medidas prioritarias, tais
como, aprimorar oS mecanismos de acompanhamengesiao publica por areas de maior
risco, relevancia ou materialidade, sistematizacansmos de integracdo com os demais
orgaos de controle, racionalizar os procedimemt&snos etc.

De um modo geral, ndo ha qualquer mencéo em nedbsmelatérios do periodo em
que havia estabelecimento de metas sobre a matidacéscolha desses indicadores. A Unica
informacdo que esclarece um pouco da motivacdosdodoes indicadores como meta é
apresentada no Relatério de Gestdo de 2004 (TCQB, Z¥): “Os indicadores definidos
refletem as principais vertentes de atuacdo do T&h\dlise de processos, realizacdo de
fiscalizacBes e apreciacdo de atos de pessoalcelese entdo que ha um conjunto de
indicadores gerenciais que sao utilizados interméne que nao séo divulgados.

Outro aspecto a ser verificado refere-se a valordgd metas, isto €, uma explicacédo
sobre como os valores das metas foram estabelecogprimeiros relatorios analisados
(2000 a 2002) apresentavam mencao a quantificagdo nietas, ndo sobre sua exata
quantificacdo, mas sim sobre percentuais de auneemteelacdo ao realizado no ano anterior,
assim mesmo nunca para todos os indicadores. Aagdlo das metas era obtida a partir de
diagndsticos institucionais.

A partir de 2004, o valor das metas aparece sonrengeroprio relatério em que é
comparado ao valor realizado, sendo mostradas lathnie do periodo anterior apenas as
diretrizes para o proximo periodo. Foi neste ar®fquimplantada a gestao por diretrizes.

O ultimo aspecto a ser analisado € o da avaliagfioé, se ha uma explicacao para o
cumprimento ou ndo das metas. De um modo gerala®ros trazem comentarios sobre as
metas alcancadas e pouca explicacdo para as m@pasumpridas. Em 2003, ha uma
explicacdo geral para o ndo cumprimento de seisddas metas estabelecidas. Com a
implantacdo do Resultado Institucional em 2004 eireculagdo da remuneracdo dos

servidores a esse indicador (TCU, 2006, 37): “Gficadores constantes ndo exaurem o
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conjunto definido no Plano de Diretrizes. Contengaindicadores que vinculam a parcela
remuneratéria dos servidores referente a gratéicale desempenho.”

Quando se analisa o desempenho de uma institlag@o, de verificar 0s processos
internos, o estabelecimento e cumprimento de metasutras informacdes internas, é
necessario efetuar uma comparagdo com outras pagéeis semelhantes (GHISI, 2000).

No caso das SAl's, como o TCU, normalmente exigEnas uma organizagcdo por
pais. Nesse caso, qualquer analise realizada nativen de comparar organizacdes
semelhantes ao TCU deve ser realizada utilizan@oS#&l dos paises selecionados.

Dos relatérios das SAl's analisadas, verifica-se @@®Al que mais utiliza indicadores
de outcomeé 0 GAO. Tanto o GAO quanto o NAO divulgam os iadiores de desempenho
em secoOes especificas. No entanto, 0 GAO apresentdvel de detalhamento mais elevado,
informando ao leitor todos os passos utilizadoa pageracao da informacéo dos indicadores,
assim como correc¢oes da informacao divulgada.

A AGN e a TCE nao apresentam informacdes sobrengeseho na forma de
indicadores, apresentando apenas um relatoriawidaates com poucos indicadores ao longo
do texto, sem comparagdo com anos anteriores.

O TCU, em relacdo as SAl's analisadas, aproximmass da divulgacdo realizada
pelo NAO, embora ele seja do modelo Westminstequdoda AGN e TCE, qués séo cortes
judicantes. O TCU e o NAO fizeram convénio pareoad de informacdes e experiéncias por
dez anos (TCU, 2003), o que pode sugerir tal apragéo, até pelo uso do indicador de
“relacdo custo-beneficio das acbes de controleg @gumuito enfatizado pelo NAO e, ao

mesmo tempo, tao criticado por Talbot e Wiggan (201
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6 - CONCLUSOES

As reformas doNew Public Managemenbcasionaram mudancas na estrutura e
organizacdo das entidades publicas. Além dissoeaqusitos deaccountabilitytornaram-se
importantes para a transparéncia das acoes degsaizacoes.

Essas mudancas ocorreram nas organizacdes queud#adas pelas entidades
fiscalizadoras superioreSpreme Audit Institutionem inglés — SAl), fazendo com que
estas entidades tivessem que se adaptar as adter@egirridas no substrato de seu trabalho.

Além de alterar a forma de trabalho em funcdo ddamga ocorrida nas entidades
fiscalizadas, as SAl's também acabaram por implaasareformas internamente, ja que
também sédo entidades publicas.

A necessidade de uma maarcountabilitypor parte das entidades publicas também
fez com que as SAI's se orientassem para uma agéplida divulgacdo de seu desempenho.
Algumas delas passaram até a adotar estratégiasndenicacdo para divulgacdo do seu
trabalho.

No caso da SAl brasileira, o Tribunal de Conta dadb (TCU), também esteve
exposto a essas mudancgas. Com isso em mentejtéoufea analise do TCU em relacdo a
mensuracao e divulgacdo de seu desempenho. Edise &mideita utilizando-se os relatorios
de gestéo divulgados anualmente, sendo utilizasloslatorios de 1993 a 2009.

A leitura dos relatdrios procurou contemplar osugegs aspectos dos indicadores:
clareza, estabilidade, confiabilidade e conteudorinacional. Para os indicadores utilizados
como meta, além desses foram analisados aindapestas de motivacdo, valoragdo e
avaliacao.

A divulgacdo do desempenho do TCU, através dosoreda de gestdo, demonstrou
pouca clareza na definicao dos indicadores. De walongeral os indicadores foram citados
ao longo do texto, sem mencéo explicita de selfisigto.

A estabilidade na divulgacéo dos indicadores n@peranalisado mostrou que quase
metade dos indicadores foi mencionada uma uUnicanggzeriodo analisado (1993 a 2009).
Por tratar-se de um periodo no qual o TCU passognaodes mudancas, devido a adogéo de
programas de qualidade e ferramentas modernasstioga analise da estabilidade foi feita
em periodos menores e apresentou-se de forma staisekeno periodo de 2006 a 2009, no
qual o numero de indicadores presentes nos qualatdrios do periodo chegou a mais de

cinquenta por cento.
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A verificacdo da confiabilidade da informacéo dgada mostrou que mais de dez por
cento dos indicadores utilizados no periodo apteseimformacgfes divergentes para um
mesmo periodo, em relatorios diferentes ou até egmm relatério, sem qualquer explicacao,
ocasionando desconfianca sobre a veracidade danafdo divulgada.

Por ultimo, a verificacdo do aspecto de conteudorimacional demonstrou que o
TCU se utiliza fortemente de indicadoresadgput sugerindo uma grande preocupacao com
a entrega dos produtos. Ainda assim, os indicaddeesutcometém aumentado a sua
participacdo relativa nos indicadores dos relasodios Gltimos anos.

Com relacao aos indicadores utilizados como metagspectos mencionados acima
ndo se apresentam de forma diferente. De um modal ge clareza também esteve
comprometida, assim como a estabilidade (29 doasdi&adores utilizados como meta foram
apresentados em um unico relatorio e nenhum detesespresente em todos relatérios do
periodo analisado — 2000 a 2009). No aspecto dulfiade da informacdo, 5 dos 45
indicadores apresentaram informacgdes diferentesyparmesmo periodo.

O conteudo informacional verificado demonstrou qokenta por cento dos
indicadores utilizados como meta saoagput A diminuicdo do numero de indicadores
utilizados como meta nos ultimos trés relatérid@{2a 2009) foi o destaque. Isso contribui
para o aumento da participacao relativa dos indiesddeoutcome

A motivagdo do uso dos indicadores como meta foifiveda e somente em um
relatorio houve mencéo ao motivo para utilizacagmigo de indicadores.

No caso da valoracdo, somente em um relatériozseeferéncia ao estabelecimento
dos valores das metas, embora demonstrado em pegisesobre o valor realizado no ano
anterior. Nos demais periodos, os valores ndo famatecipadamente divulgados e as metas
eram apresentadas como diretrizes.

Por ultimo, a avaliacdo do motivo pelo qual as mdt@am ou ndo cumpridas
apresentou-se em alguns relatorios, as vezes caiicawdo de forma global, as vezes
explicando parte das metas n&o alcancadas.

Por ultimo, foi feita uma verificacdo dos relatéride gestdo divulgados por outras
SAl's, dos Estados Unidos (GAO), da Espanha (TGR)Argentina (AGN) e do Reino
Unido (NAO). O intuito ndo era efetuar uma compacgagnas apenas ter uma visdo sobre a
divulgacao de outras SAI's.

Nesse caso, verificou-se que a AGN e o TCE apewatgdm poucas informacdes
sobre o trabalho realizado, sem qualquer informagbmencédo a desempenho. O NAO e o

GAO apresentam tépico préprio para divulgacdo dsempenho, com a diferenca que no
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caso do GAO ha um detalhamento das informacdedgdidas, apresentando somente os
indicadores utilizados como meta, inclusive nogess de motivacao, valoracéo e avaliagéo.

Alguns fatores devem ser considerados na analipestpuisa realizada para utilizagao
de seus resultados.

A analise foi feita baseada nos relatérios de gedtATCU, documentos divulgados
publicamente na internet, que sdo elaborados pmloPsesidente, com a aprovagédo do
Plenario (reunido com a presenca de todos os musisb TCU). Eles representam entéo a
visdo do proprio gestor, com o aval do 6érgdo maxdmad CU.

Outras pesquisas realizadas com outras visdes audep podem apresentar
resultados diferentes. Informacdes obtidas inteemten através de entrevistas ou
questionarios, assim como aquelas obtidas entstatieholdersio TCU podem apresentar
informacdes de diferentes aspectos, que podenel®ianadas para se ter uma visao mais
consistente das mudancas internas sofridas pelonoSuiltimos anos.

Além disso, a pesquisa realizada teve um carateloexorio, levantando diversos
pontos que podem ser utilizados em pesquisas $jtuEs como a mensuracdo de
desempenho em entidades cujo principal ativo @iatdaumano, a mudanca na utilizacéo de
indicadores deutputpara indicadores dautcome a efetiva mensuracéo do servigo realizado
em quantidade e qualidade, entre outras.
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